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|.INTRODUCAO

A reforma do sistema tributério brasileiro € um dos principais pontos de debate da
atualidade em se tratando da economia brasileira. Diante de toda esta polémica faz-se
necessaria uma andlise do atual sistema como um todo. O ponto principal deste debate
gira em torno do nivel da carga tributaria nacional. H4 quem argumente que a mesma €
excessivamente ata, mesmo levando em conta que esta é inferior a de muitos paises
desenvolvidos. A tributacdo atinge de forma diferente os agentes econdémicos, mas leva

todos eles a uma mesma exigéncia: a reducéo dos tributos.

Diversas podem ser as concepgoes de reforma. De uma forma gera quase ndo ha

desacordo: os impostos devem incidir igualmente sobre pessoas com igual capacidade de
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pagamento e, primordialmente, os ricos devem pagar mais que os pobres, seguindo desta
maneira o conceito de equidade. O problema seria 0 instrumento a ser usado para atingir
esse objetivo, uma vez que nd ha um imposto 6timo. Os impostos, sgjam eles
abrangentes ou seletivos, irdo provocar, na grande maioria das vezes, distor¢cdes com

custos dificeis ou mesmo impossivels de serem estimados.

Os tributos devem respeitar os principios da eqlidade e da capacidade de
pagamento. Segundo a equidade, os impostos devem seguir o principio do beneficio,
onde cada cidaddo deveria contribuir proporcionalmente aos beneficios que recebe, e 0
principio da capacidade de pagamento, onde os individuos com melhor situacdo

financeira deveriam contribuir com uma parcela maior.

Ao andlisarmos o atua quadro fisca do Estado, podemos ver que ndo ha
possibilidade de diminui¢do da carga tributaria no momento. Devemos entretanto notar

gue amesmaja atingiu um patamar ato o bastante.

Além da manutencdo da atual carga tributaria, faz-se necessaria também ndo s6 uma
reformulacd que melhore a qualidade da tributacdo, mas também uma reforma nos
gastos do Governo, de modo que estes se tornem mais produtivos. No caso brasileiro,
diante de uma economia tdo complexa, este seria o principa objetivo da Reforma
Tributéria: implementar um sistema tributario que envolva de forma viavel a questéo da

alocacao e da distribuicéo simultaneamente.

Desta forma, antes de qualquer iniciativa por parte do Governo Federal, devemos
analisar a situacdo do atual sistema tributério nacional para diagnosticarmos 0s seus
maiores "defeitos’, seus pros e contras, 0 que deve ser mantido e o que deve ser abolido,

levando em consideracéo as questdes da eficiéncia e da equidade.
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Esse estudo teria entdo como principal objetivo examinar a atual condicdo em que
se encontra o0 sistema tributario brasileiro, sua capacidade de gerar receita, suas

caracteristicas e sua relacdo diante do contexto internacional.

II. CONTEXTO ATUAL

O atua sistema tributario brasileiro é ineficiente, a grande maioria dos tributos
nacionais nem sempre sd0 justos, tendo ainda suas arrecadagbes extremamente
complexas, chegando até mesmo a facilitar a sonegacdo. Impostos como a CPMF, a

Cofins e o Finsocia, incidem em cascata.

O sistema implantado com a Reforma de 1967 era um sistema ndo sé moderno, mas
que prezava pela quaidade. Essa queda na qualidade do sistema tributério,
cronologicamente, é recente e ocorreu como uma forma aternativa da Unido aumentar
sua receita para fazer frente a0 aumento dos gastos ocorridos. Assim sendo, podemos

justificar desta forma, o nascimento de impostos como a CPMF e a Confins, que foram
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criados pela Unido para arrecadar recursos sem ter que compartilha-los com as esferas

inferiores de governo, dai a existéncia desses tributos de baixa equidade e justica fiscal.

Em sua estrutura atual, o sistema tributério apresenta distorgdes relativas aequidade
e a neutralidade, mencionadas anteriormente, quadro agravado pelo alto indice de
sonegagdo, muitas vezes associado a complexidade do sistema, que deixa brechas na
legidacdo capazes de reduzir o pagamento dos impostos, através das iniciativas das

empresas em acOes de "engenharia tributaria’ ou de contestacéo judicial.

A existéncia de sonegacdo exige aumentos de aliquotas para garantir o nivel de
arrecadacao e esse aumento leva a mais sonegacao, gerando assim o circulo vicioso da
injustica fiscal: contribuintes que cumprem rigorosamente suas obrigacOes -
principal mente agueles cujos impostos sdo retidos na fonte - competem em desvantagem

com sonegadores e sdo prejudicados por novos aumentos de aliquotas.

Além da injustica do lado dos contribuintes é importante também enfatizar o
problema existente quanto aos tributos incidentes sobre a pessoa juridica. Diante da
globalizacdo das economias mundiais e da formagdo de blocos econdmicos regionais,
torna-se de grande importancia a competitividade das empresas nacionais. As aliquotas
existentes sobre esses agentes econdmicos dificultam as decisdes de producéo e

investimento.

Os tributos que incidiam sobre bens e servicos costumavam dificultar a
competitividade no mercado internacional, dificultando nossas exportacOes. Esse
problema foi resolvido a partir da criagdo da chamada Lei Kandir (Lei complementar de
13 de setembro de 1996), que desonerava as exportacbes da maioria dos tributos que

incidiam sobre esse tipo de atividade, justamente para aumentar a competitividade dos
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produtos nacionais. Dessa questdo das exportagdes nacionais surge ainda a discussao

sobre a tributagdo na origem ou no destino.

A tributagdo no destino € aquela onde o imposto incide sobre o Ultimo elemento da
cadeia produtiva, ou sgja, 0 consumidor final. Esse tipo de tributacéo tem como objetivo
aumentar a competitividade da economia, pois desta forma os produtos sdo exportados

sem taxagao e 0s encargos SO Sa0 pagos por quem consome 0s produtos.

Os impostos sobre a renda das empresas e sobre 0 salario da méo-de-obra também
interferem na competitividade, mas ndo pela incidéncia em S, ja que todos os paises o
utilizam, mas porque os niveis deste tipo de tributo diferem muito entre o Brasil e os

paises que comercializam com ele (ver anexo, tabela 1).

Na maioria dos paises a maior parte da receita do imposto de renda provém da
pessoa fisica (ver anexo, tabela 2), o que beneficia a sociedade ao promover a justica
social e a redistribuicdo da renda (diminuindo assim a concentragdo de riqueza). No
entanto, no Brasil a maior parte da receita vem do imposto de renda sobre a pessoa

juridica, levando aos problemas ja mencionados nos paragrafos anteriores.
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I11. BREVE HISTORICO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

I11.1- Asorigensdo sistema tributério brasileiro

Desde a proclamacdo da Republica até os anos 30, o sistema tributario brasileiro
manteve praticamente a mesma estrutura existente na época do Império. Sendo uma
economia basicamente agricola tendo como centro dindmico da economia nacional o
mercado externo, a principa fonte de receitas publicas durante o Império era o comércio
exterior, com destagque para 0 imposto de importagcdo que, em alguns anos, chegou a ter

uma participacdo préximade 2/3 (dois tercos) dareceita total do setor publico.

A primeira mudanca importante ocorreu com a Constituicdo de 1891 que introduziu

um novo regime onde os impostos de competéncia exclusiva da Uni&o e dos Estados era
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devidamente descriminada. Ao Governo Federal couberam o imposto de importacéo, os
direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios e
telégrafos federais; aos estados foi concedida a competéncia exclusiva para decretar
impostos sobre a exportacdo, sobre imoéveis rurais e urbanos, sobre a transmissdo de
propriedades e sobre as indUstrias e profissdes, aém de taxas de selo e contribuicdes
relativas a seus correios e telégrafos. Além disto, tanto a Unido como os estados tinham

poder paracriar outras receitas tributérias.

Durante todo o periodo pré Constituicdo de 1934, o imposto de importacdo
manteve-se como a principal fonte de receita da Unido. No ambito estadual, o imposto
de exportacdo era a principal fonte de receita, e na municipal, o principal tributo era o

incidente sobre as indUstrias e profissdes.

Com a Constituicdo de 1934 passaram a predominar 0s impostos internos sobre
produtos. As principais modificagdes ocorreram no contexto dos estados e municipios.
Os estados passaram ater o poder de decretar o imposto de vendas e consignacoes (este
passou a ser entdo a principal fonte de receita estadual), a0 mesmo tempo em que se
proibia a cobranca do imposto de exportagdes em transacOes interestaduais e limitava-se
a aliquota deste imposto a um maximo de 10%. Quanto aos municipios, a partir desta

Constituicao, passaram ater competéncia para decretar alguns tributos.

Com aintroducdo da Constituicdo de 1937, praticamente ndo houve alteragdes no
sistema tributério vigente, com excecdo da perda de competéncia privativa dos estados
para tributar 0 consumo de combustiveis de motor de explosdo e dos municipios para

tributar a renda das propriedades rurais.
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No inicio da década de 1940, o imposto sobre vendas e consignacles ja era
responsavel por 30% do total da receita dos estados, enquanto que a participagéo do

imposto de exportacdo caia para menos de 4%.

A Congtituicdo de 1946, por sua vez, contribuiu com agumas importantes
mudancas no sistema tributé&rio. Em primeiro lugar, houve um viés no sentido de
aumentar a receita dos municipios com a inclusdo de dois novos impostos na sua area de
competéncia: 0 imposto do selo municipal e o imposto de industrias e profissdes
(praticamente uma réplica do imposto sobre vendas e consignagdes). Em segundo lugar,
ingtitucionalizou-se um sSistema de transferéncias de impostos, modificando a
discriminacdo de rendas entre as esferas de governo. Este sistema foi reforcado pela
emenda constitucional n° 5 do inicio da década de 1960 que atribuiu aos municipios 10%
da arrecadacdo do impostos de consumo e aumentou de 10 para 15% a participacdo dos

mesmos no imposto de renda (IR).

No periodo 1946 / 1966, aumentou a importancia relativa dos impostos internos
sobre produtos. Em outras palavras, 0 Brasil entrou em uma fase em que a tributacéo
sobre bases domeésticas passou a ser crescentemente a mais importante, simultaneamente
a0 inicio de um processo de desenvolvimento industrial sustentado. Ou sgja, o centro
dindmico da economia, que antes era 0 mercado externo, passou a Sser 0 mercado

interno.

Em 1956, o Brasil deu os primeiros passos em direcdo atributacdo sobre o valor
agregado, com a criagdo do imposto sobre o consumo. No inicio dos anos 60, os
impostos sobre 0 consumo, sobre vendas e consignacdes, e sobre indUstrias e profissdes
representavam cerca de 40%, 70% e 45% da receita total da Unido, estados e

municipios, respectivamente.
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I11.2 - A evolucdo da cargatributaria

Segundo o registro das contas nacionais, de 1946 a 1958 a carga tributéria brasileira
apresentou baixa oscilagéo, movendo-se de 13,8% do PIB para 18,7% (ver anexo, tabela
3). Iniciada a crise no comego da década de 1960, a carga tributaria caiu atingindo o
percentual de 15,8% do PIB no ano de 1962, diante da instabilidade tanto politica
guanto econdmica, voltando a se recuperar nos anos seguintes como resultado da

Reforma Tributéria implementada de 1965 / 1967.

Essa Reforma criou um sistema tributario tecnicamente avancado para a época
(apesar de falhar pela falta de eguidade e pelo ato grau de centralizagcdo), tornando o
Brasil um dos primeiros paises do mundo a adotar um amplo e moderno sistema de
tributacéo do valor adicionado. O antigo Imposto Estadual sobre Vendas e Consignactes
(IVC) foi substituido pelo ICM (que ainda hoje tem a vantagem de ser ndo-cumulativo),
incidindo sobre o valor agregado gerado em cada etapa do processo de producéo e
circulacdo de bens e servigos, e a mesma sistemética foi adotada para o IPI, porém com
base de incidéncia mais restrita, alcancando somente os produtos industrializados. O
principio da seletividade foi adotado para o IPI desde o inicio, passando a aplicar-se ao
ICM somente na sua transformagdo em ICMS com a Constituicdo de 1988. O Imposto
sobre a renda e proventos de qualquer natureza foi reformulado, ampliando-se
consideravelmente seu poder arrecadador. Além disso, promoveu-se uma melhoria

significativa na qualidade da administracdo tributéria.

Essas mudangas introduzidas pela Reforma de 1967 geraram um aumento da carga
tributéria que atingiu 25% do PIB, permanecendo neste patamar durante o restante da

década de 60 e ao longo de toda a década de 70.
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O segundo choque do petréleo e a crise da divida geraram sé&rias dificuldades
sobretudo para os paises em desenvolvimento, mas, apesar dessa recessdo, a carga
tributaria manteve-se nesse nivel de 25% do PIB, chegando a crescer ligeiramente em
1983. Uma série de mudancas introduzidas ao longo da década de 1980 conseguiu
atingir o objetivo de sustentar o nivel de arrecadacéo, evitando que a carga tributéria se
reduzisse drasticamente. Durante a segunda metade da década de 80, a carga tributéria
permaneceu no nivel dos 23% a 24% do PIB, com excecdo do ano de 1986 quando

atingiu 27% devido aimplementacdo do Plano Cruzado.

A carga tributéria sofreu ainda um aumento consideravel no ano de 1990 devido a
implementagdo do Plano Collor, passando de 24,13% do PIB em 1989 para
aproximadamente 29% em 1990, ou sgja, um aumento de praticamente 5% da carga
tributaria num ano onde registrou-se uma queda de 4% no PIB. Essa elevacdo da carga
tributaria pode ser explicada pelo apoio da arrecadacdo na incidéncia sobre estoques
financeiros, na captagdo da atividade informal e na utilizagcdo de dinheiro retido pelas
autoridades monetérias, sendo assim pouco afetada pela forte recessdo ocorrida nesse
periodo. Por exemplo, um dos critérios para a liberagdo dos cruzados novos retidos
antes do prazo previsto era a permissao para que estes fossem usados para pagamento de
impostos atrasados. Dentre outras medidas, podem ser destacadas o fim do anonimato
(inclusive dos titulos ao portador), ampliacéo de tributacdo financeira em bolsa e ouro,
além da extensdo do |OF ao estoque de riqueza liquida, corte de incentivos, etc. Diante
da finalizacdo dos efeitos Unicos dessas medidas e da dificuldade técnica e politica do
governo para enfrentar uma reforma tributéria mais abrangente, logo no ano seguinte, em

1991, a carga tributéaria voltava aos nivels anteriores, atingindo 25,24% do PIB.
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Com a estabilizacdo da economia decorrente do Plano Real e aprovacdo de novas
medidas destinadas a aumentar os impostos, a carga tributé&ria voltou a crescer,
aproximando-se do nivel de 30% do PIB no fina da década de 90. A tendéncia a
elevacdo da carga tributaria ao longo dos anos 90 foi consequéncia principalmente do
aumento da carga de tributos incidentes sobre bens e servicos, explicado em boa parte
pelo crescimento da carga de impostos cumulativos, que do ponto de vista econdémico,

s80 de pior qualidade, prejudicando o desempenho do setor produtivo.

A0 nos concentrarmos nos tributos, podemos examinar que estes estdo agrupados
pela sua base de incidéncia e em diretos ou indiretos. Pelo aspecto da incidéncia, a
distribuicdo da carga tributéria revela desequilibrio devido a incidéncia preferencial sobre
bens, servicos e méo-de-obra se comparada a arrecadacéo total (ver anexo, tabelas 4 e

5).

Os tributos sobre bens e servicos representavam participacdo de 40 a 45% dareceita
total na década de 80, aumentando sua participacdo para algo entre 46 e 52% ja nos anos
90. Em termos de carga tributéria, esses tributos representavam 10% do PIB nos anos
80, passando a 13% na década de 90. O crescimento ocorrido entre essas duas décadas
pode ser explicado pelo aumento da arrecadacdo dos impostos cumulativos (COFINS,
PIS e IPMF), o que mostra uma decadéncia na qualidade da tributagdo. O aumento desse
grupo de tributos (que ndo apresentam qualidade em termos de equidade e eficiéncia)
tem uma forte justificativa, pois € a Unica forma viavel do Governo Federal arrecadar
para si, sem compartilhar, nesse caso, a arrecadacdo com as duas esferas inferiores do

governo.

Os impostos sobre 0 comércio exterior mostraram-se constantes ao longo dos anos

80 e 90, representando menos de 2% da receita total, ou ainda 0.5% do PIB. Esse
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comportamento pode ser explicado pelo fato desses impostos ndo terem fungdes
arrecadatorias. O principal objetivo desse grupo de tributos € funcionar como
instrumento de politica comercial, incentivando as exportagcbes ou restringindo as

importacdes de modo a proteger o produto nacional e a balanca comercial.

Podemos notar a pequena participacdo da tributacdo sobre o patrimdnio na receita
total (aproximadamente 2% em ambas as décadas). Uma explicacéo para este fato, seria
gue os impostos desse grupo (Imposto sobre a Propriedade Territorial e Urbana - IPTU
e Imposto sobre a Propriedade Rural - ITR) tém suas cobrancas baseadas em avaliagoes
antecipadas dos bens, e as previsdes da inflacdo futura sdo subestimadas. Este poderia
ser um ponto forte para o debate da Reforma Tributéria, uma vez que no Brasil ariqueza

realmente ndo é tributada devido a sua alta volatilidade.

Impostos como o IPI (Impostos sobre Produtos Industrializados), o ICM S (Imposto
sobre Circulagcéo de Mercadorias e Servicos) e IRPJ (Imposto de Renda sobre Pessoa
Juridica) sdo extremamente facels de serem fiscalizados, pois suas incidéncias recaem
sobre poucos megacontribuintes de setores-chave da economia (instituicdes financeiras,

combustiveis, comunicacdo, energia, fumo, bebidas, veiculos e etc).

Assm como no caso da incidéncia sobre o patrimbnio, o setor financeiro é
proporcionalmente pouco taxado. No ano de 1997 a arrecadacdo tributaria proveniente
do setor financeiro chegou a R$20 bilhdes, sendo 70% impostos que sdo repassados aos
correntistas e aplicadores devido a relativa indasticidade destas aplicacfes a aiquota
tributéria (CPMF, IOF e IRPF). Entretanto, R$1,8 bilh&o referem-se ao recolhimento da
Contribuicéo sobre o Lucro Liquido e o PIS. Pelos nimeros apresentados podemos
constatar que esse grupo de tributos contribui muito pouco para a arrecadacéo nacional

como um todo. A baixa participacdo da tributagdo sobre a renda e o patrimonio reflete
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um viés do governo central na direcéo de impostos de arrecadacdo mais facil, como os
gue utilizam o faturamento como base de incidéncia. Apesar de serem de pior qualidade,
esses tributos sdo caracterizados por uma ata produtividade fiscal, principamente, em
contextos inflacionérios. Além disso, suas receitas ndo sdo partilhadas com os estados e

municipios, o que explica, em grande medida, a preferéncia do governo central.

Devemos dar grande importancia a incidéncia e a qualidade da tributagcéo no sistema
tributério, ou sgja, devemos requalificar aidéia da eficiéncia na administracéo fazendaria:

guem mais arrecada ndo é necessariamente o que melhor arrecada.

O objetivo de ampliacdo do nimero de contribuintes no Brasil, onde a renda é
bastante concentrada, deve levar em consideracdo os principios de eqlidade e justica,
gue alias devem acompanhar toda e qualquer proposta de Reforma Tributéria. Tem sido
dificil taxar os rendimentos oriundos do capital devido a sua volatilidade e a mera
sonegacdo. Por essa razéo, a contribuicdo dos brasileiros para o sustento do Estado néo
vem sendo feita com base numa real mensuragéo da sua capacidade contributiva, 0 que

acaba por prejudicar a equidade.

Em suma, essa resumida andlise da carga tributaria brasileira mostra que a elevacéo
desta nos anos recentes, deveu-se, principalmente ao aumento da carga de impostos
incidentes sobre bens e servicos, principamente aqueles considerados cumulativos, com
consequéncias prejudiciais ao bom desempenho do setor produtivo. O Sistema Tributério
Brasileiro enfrenta ainda sérios problemas alocativos, onde, apesar do grande nimero de
impostos, a base de incidéncia dos mesmos é bastante estreita, e de harmonizagdo de
regras tributérias, a comecar pelo imposto mais importante - o ICMS. Além disso,
persistem problemas de eqliidade, uma vez que a carga dos impostos sobre 0 patrimonio

e arenda é extremamente baixa.
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IV. MUNICIPIOS, ARRECADAGCAO E ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Pouco se conhece do papel dos municipios no debate fiscal brasileiro. As prefeituras
estéo ampliando a sua base tribut&ria e investindo na melhoria de sua relagdo com os

contribuintes e na recuperacdo dos débitos em atraso.

Ainda acredita-se na existéncia de uma forte dependéncia das prefeituras em relacéo
& esferas superiores (estados e governo federal). No entanto, apds a Constituicéo de
1988 a arrecadacdo municipal passou a ter uma papel maior no cendrio tributério
brasileiro. Essa descentralizacdo dos recursos tributérios ocorrida em 1988 foi acima de

tudo um movimento de municipalizagdo da receita.
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Quanto a receita tributéria, entre 1988 e 1997 a arrecadacdo tributéria propria dos
municipios (excluidas as transferéncias) triplicou, um crescimento médio anual duas

vezes mais rapido que o dos tributos estaduais e cerca de trés vezes o dos federais.

Nas cidades maiores esses resultados podem ser explicados pela modernizacéo
fazendaria, pela melhoria dos sistemas de avaliagéo das propriedades imobiliérias (apos a
estabilizacdo da moeda) e pelo crescimento dos servigos quanto as industrias e o
comeércio. Ja nas cidades menores o resultado se da pelo inicio da cobranca de impostos

e taxas, fato que ndo acontecia até uma década atrés.

Podemos ver que os impostos de maior contribuicéo na arrecadagao tributaria séo o
IPTU (Imposto sobre a Propriedade Imobilidria Urbana) e o ISS (Imposto sobre a Venda

de Servigos).

A arrecadacdo ainda esta bastante concentrada nas capitais dos estados e nas
grandes cidades do pais, principalmente nas regies mais desenvolvidas, 0 que ndo
significa que estgja baseando o0 seu padrdo de financiamento apenas nas grandes
metropoles. Muito pelo contrério, hd uma forte tendéncia mundia a crise fisca nas
grandes cidades, a medida que se aproxima do esgotamento da exploracdo da capacidade

de geracéo de receita.

E importante ressaltar ainda que os tributos municipais tém mais componentes de
justica e equidade, uma vez que, por exemplo, a tributacéo do patriménio € receita do
municipio, e pela estreita vinculagdo entre beneficios e recursos, além das taxas pesarem
proporcionalmente com maior forga sobre a cesta de consumo das camadas mais ricas.
Assim, uma forma de melhorar a qualidade da tributacdo no Brasil seria encurtar a

distancia entre as cargas tributérias efetiva e potencia através da ampliacdo da receita
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tributaria municipal. No entanto, ndo se pode deixar de lado a complexidade e a
dificuldade que as prefeituras tém que enfrentar de modo a expandirem suas

arrecadacoes.

O aumento da base fiscal existente e inexplorada, obtida através do aumento do
nivel de €eficiéncia fiscal do aparelho arrecadador publico municipal, esta deixando de ser
simples paisagem no universo de preocupacOes e compromissos das agendas dos
executivos municipais. Assm, nascem caminhos que buscam a possibilidade de se
arrecadar com eficiéncia o0 maximo de tributos que a legislacéo e a base econdmica

possibilitam, em prazos adequados e com maior justica fiscal.

V. A REPARTICAO DA RECEITA TRIBUTARIA ENTRE ASESFERAS DE

GOVERNO

Devemos lembrar que o Brasil € um pais federativo, com ampla autonomia dos
governos subnacionais, mas de dimensdes continentais e profundas disparidades
regionais. O sistema tributario exerce aqui um papel-chave para soldar os interesses
divergentes dos membros federados. As transferéncias intergovernamentais constituem
um mecanismo de distribuicdo de recursos de origem fiscal entre unidades de governo de
igual ou diferente hierarquia, destinadas a complementar as verbas que lhes sdo
necessarias para 0 adequado cumprimento dos encargos de suas respectivas

competéncias.
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Do ponto de vista econdbmico, 0 mecanismo das transferéncias justifica-se por dois
motivos: primeiro, devido a existéncia de custos e beneficios externos associados a
determinados tipos de servigos publicos; e, segundo, pela existéncia de desigualdades na
distribuicdo funcional e espacial dos beneficios do crescimento econémico, as quais
acabam determinando diferencas na capacidade de arrecadacdo e autofinanciamento

entre as unidades governamentais.

A andlise integrada dos fundos de participacdo, que expressam a partilha
constitucional da receita da Unido com estados e municipios, abre caminho para a
avaliacdo das mudancas recentes no perfil de producéo de servigos publicos e na equacdo
socio-econdmica / populaciona, delas extraindo possiveis indicacbes relativas a
necessidade de mudancas nos critérios de alocacdo de receita e gasto na Federacédo

brasileira.

Essa visdo integrada atera as conclusdes quanto ao impacto das transferéncias da
Uni&o sobre as finangas estaduais e municipais, usualmente centradas de forma exclusiva

na partilha tributéria.

As regras atuais dos fundos de participacéo de estados e municipios sobre tributos
federais, de natureza constitucional, transferem recursos preferencialmente aos estados

do Norte e Nordeste a aos municipios de pequeno porte em todo o pais.

Outros sdo, entretanto, os resultados das transferéncias negociadas, que tém nas
contribuicdes sociais sua fonte de receita e sdo geralmente vinculadas a gastos na area
socia. Tais transferéncias mudam a distribuicéo espacia e regional da receita fisca de

competéncia da Unido e ampliam a participagcdo dos estados de S&o Paulo e Rio de
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Janeiro na divisdo da receita disponivel, dada a expressiva participacao das contribuicdes

sociais na receita publica, hoje equivalente a um segundo orgcamento da Uni&o.

A ateracdo do perfil redistributivo das transferéncias dos fundos de participacéo,
resultante da integracdo das demais modalidades de transferéncia a soma das
disponibilidades de receita estadua e municipal, é apreciada nos grandes centros
urbanos, justificada como necesséria a solucéo de problemas oriundos dos processos de
urbanizacdo e metropolizacdo. Entretanto, como emanam de transferéncias de caréter
voluntério, ndo consolidam critérios ou tendéncias necessarios a solugdo das questdes

associadas agestéo das politicas publicas nas grandes metropoles e em suas periferias.

V.1 - A Evolucdo da Reparticdo da Receita Tributaria entre os niveis de

Governo desde 1960.

A Reforma Tributéria de 1967 fazia parte de uma estratégia de desenvolvimento,
através da qual o governo federal era o principal condutor do processo de crescimento
econdmico, sendo assim necess&ria a centralizagdo das decisdes nessa area. Apesar do
comando, pelo governo central, dos impostos que fossem primordia mente instrumentos
de politica econémica (como 0s impostos sobre 0 comércio exterior e sobre operacdes
financeiras) e da forma de utilizac8o dos recursos tributérios, a reforma previa que as
esferas inferiores de governo contassem com recursos suficientes para desempenhar suas
funcOes sem atrapalhar 0 processo de crescimento, sobretudo por meio de arrecadacéo
do ICM e de um sistema de transferéncias intergovernamentais para garantir receitas

para unidades cuja capaci dade tributaria fosse precaria.

ApGs concluida a reforma, foram impostas novas limitagcdes ao poder de tributar dos

estados. Em dezembro de 1968, o Ato Complementar n° 40 reduziu pela metade (de
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10% para 5%) os percentuais do produto da arrecadacdo do IR e do IPI destinado ao
FPE (Fundo de Participacdo dos Estados) e FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios), respectivamente. De maneira a centraizar a distribui¢do dos recursos, foi
criado o Fundo Especia (FE) que englobava 2% da arrecadacéo daqueles tributos, cuja
participagéo e utilizacdo cabia exclusivamente ao Poder Central. A entrega das cotas dos
fundos era condicionada a diversos fatores, inclusive aforma de utilizagdo dos recursos.
Com tais medidas, a autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida a um nivel

minimo, nele permanecendo até 1975.

Como resultado, notou-se uma crescente concentragdo da arrecadacdo e dos
recursos da Unido. A exagerada concentragdo gerou reagdes dos estados e municipios
que terminou por gerar a Emenda Constitucional n° 5/ 75, que elevou os percentuals de
destinag&o de recursos a0 FPE e ao FPM a partir de 1976. Tais medidas praticamente
ndo tiveram efeito, tanto que, em 1977, a concentracdo atingiu seu limite maximo,
quando o governo central arrecadou 76% do montante de tributos, estando disponivels,
apo6s transferéncias, 69,1% dele. Nesse mesmo ano, os estados contaram com apenas

22,3% do total e os municipios com apenas 8,6%.

Diante da manutencdo desse quadro, nova Emenda Constitucional em 1980 elevou
ainda mais os percentuais do produto da arrecadacéo do IR e IPl destinados ao FPE e ao
FPM. Os efeitos somente comegaram a ser sentidos em 1982, quando os volumes desses
recursos que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% em 1982 e 1983. Contudo, os dados
referentes a participacdo da Unido na arrecadacdo e na receita tributaria disponivel
mostraram que a cada agéo de descentralizagcdo dos recursos corresponderam reagdes da
Uni& que neutralizaram os nimeros, atingindo picos histéricos de 76,6% e 69,8%

respectivamente.
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Com a Emenda Constitucional n° 23 / 83, que elevou os percentuais de FPE e FPM
para 12,5% e 13,5% respectivamente, em 1984, e para 14% e 16% a partir de 1985,
além de fechar brechas legais que permitam a Unido reduzir as bases as quais incidiram
0s percentuais dessas e de outras participacOes dos estados e municipios na receita
tributaria, iniciaase um forte processo de descentralizacdo de recursos. Um outro
importante fator que contribuiu para esse processo foi a perda do poder de arrecadar da
Unido, que ndo se reproduziu a nivel estadual. Assm, a participacdo da Unido na
arrecadacéo das trés esferas de governo caiu em cerca de 5% entre 1983 e 1988 e a
participacdo no total da receita tributaria teve uma queda de quase 10% no mesmo

periodo.

Em meio a essa desconcentragdo, ocorreu 0 processo de elaboracdo da nova
Congtituicdo. A reacdo natural a 20 anos de concentracéo do poder politico determinou
um texto enfatizando a desconcentracdo dos recursos tributarios disponiveis e a
transparéncia de encargos da Uni&o para aguelas unidades. A preferéncia e pressao dos
governos estaduais e municipais por recursos transferidos, ao invés de sua obtencéo via
esforco tributario proprio resultou no excessivo aumento das transferéncias, com os
percentuais de IR e IPI destinados ao FPE e FPM, atingindo, a partir de 1993, 21,5% e
22,5%, respectivamente. No que diz respeito aos municipios, é importante atentar que o
percentual de repasse dos estados para este aumento de 20% para 25% e, mesmo com a
extingdo do FE, uma valor maior do que o seu montante (cerca de 3%) é destinado a
programas de financiamento as setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, pelas instituicdes financeiras de cardter regiona. Apesar da descentralizacdo de
recursos, a Congtituicdo de 1988 ndo previu 0os meios legais e financeiros para que se

realizasse uma correspondente descentralizacdo de encargos.
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Desde a promulgacdo da nova Carta ocorreu uma mudanca na distribuicdo de
receitas entre os trés niveis de governo. O crescimento da carga tributéria ocorreu nos
estados e municipios. Os estados, que desde 1976, eram beneficiarios liquidos das
transferéncias passaram a ter receita disponivel menor do que arrecadada. Nos
municipios ocorreram 0s maiores ganhos, com a participacdo no montante de recursos
disponiveis atingindo praticamente o dobro do apresentado na década de 70. Contudo,
os beneficios da reforma de 1988 ndo se distribuiram uniformemente. Com a manutencdo
dos critérios de rateio do FPM estimulou o desmembramento de municipios, e,
atualmente existem no pais mais de 5.000 dessas unidades. O governo federal, por sua
vez, para enfrentar o seu desequilibrio financeiro, criou novos impostos e elevou
aliquotas ja existentes, principamente dagueles ndo sujeitos a partilha com os entes
subnacionais, tendo como consequiéncia uma queda na qualidade do sistema tributério

sem, por suavez, resolver o seu desequilibrio financeiro.

V.2 - Distribuicao regional da arrecadacao tributaria por niveis de governo

Uma das caracteristicas predominantes da Federacdo brasileira € a sua grande
diversdade. A convivéncia de varios estégios de desenvolvimento econdmico no
territorio nacional gerou enormes disparidades socio-econdmicas entre as regides. Na
atualidade, embora essas disparidades estejam caindo, as diferencas socio-econdmicas

inter-regionais continuam sendo a marca registrada do sistema federativo economico.

Obviamente, a distribuicdo regiona de recursos tributérios ndo escapa da influéncia
das disparidades econdmicas inter-regionais. a concentracdo de bases econdmicas em

algumas regibes e unidades federativas explica a distribuicdo desequilibrada da
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arrecadacdo tributéria global e por niveis de governo entre as unidades de governo

pertencentes a cada nivel.

A tabela (ver anexo, tabela 6) ilustra a diferenca na obtencéo de recursos tributérios
entre unidades da Federacdo. A regido Sudeste gerou, em média, durante o periodo de
1970 a 1990, mais de 70% da arrecadacdo tributéria nacional. Dentre as unidades da
Federacdo, somente S0 Paulo produziu cerca da metade dos recursos tributarios do
setor publico. Em contrapartida, nesse mesmo periodo, as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste (que representam mais de 80% do territério naciona e 44% da popul agéo
brasileira) geraram aproximadamente 10% das receitas tributérias globais. Por suavez, a
decomposicdo da arrecadacdo global por niveis de governo mostra que a arrecadacéo
tributéria federal € a mais concentrada, seguida pela dos municipios do interior e pela
arrecadacdo dos governos estaduais e dos municipios da capital (nessa ordem), cuja

concentracdo de receita tributéria € menor.

As diferencas anteriores ndo séo atenuadas quando se controla a escala populacional
das unidades da Federacdo. No entanto, essas disparidades diminuiram durante o periodo
1970 / 90. Porém, nota-se que em 1990 a arrecadacdo per capita da regido Sudeste é

ainda muito superior a nordestina.

Tais disparidades tributérias entre as unidades da Federacdo podem ser explicadas
ndo sO pelas diferencas regionais na estrutura econdbmica, mas também pela prépria

gestdo tributaria das unidades de governo correspondentes.

Enquanto as caracteristicas econdmicas vigentes numa jurisdicdo definem a

capacidade de obtencdo de recursos tributérios de cada unidade de governo, o esforco de
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arrecadacéo mensura a eficiéncia da obtencdo de receitas tributarias pelas administragdes

responsaveis.

VI.O FEDERALISMO FISCAL

Federacdo é uma forma de organizacdo territorial do poder, de articulacdo do poder
nacional com os poderes regional e local. Na maior parte dos casos, o0 principa
mecanismo que garante a articulacdo dos interesses na Federacéo sdo os fundos publicos.
Especiamente em paises com grandes heterogeneidades sociais, como o Brasil, o papel
dos fundos publicos € crucial: a estruturacdo do poder entre esferas de governo e a
prépria unidade da Federacdo pressupde uma transferéncia significativa de recursos

publicos entre regiGes com grandes desigua dades econbmicas e sociais.
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A existéncia de um mecanismo de transferéncia de recursos fiscais em uma estrutura
federativa de organizacdo do Estado supde um perfil de distribuicdo de competéncias e
encargos entre as esferas de governo, as quais se estendem desde a administragéo de
justica e preservacao do patrimoénio da comunidade até a provisdo de bens e servigos

publicos e/ou meritdrios em sua respectiva jurisdicéo ou "area de influéncia'.

Os estudiosos de finangcas publicas apontam a existéncia de postulados de
racionalidade que permitiriam subsidiar o desenho de um sistema fiscal federativo. Ta
racionalidade estabelece, em primeiro lugar, que a distribuicdo de encargos deve
anteceder a distribuicdo de competéncias tributarias entre as diversas esferas
governamentais, e, em segundo lugar, que a distribuicéo deve orientar-se pelo principio
da responsabilidade sobre a provisdo de servigos publicos em funcéo de sua respectiva
area de beneficio. Dessa forma, servigos cujos beneficios sdo "apropriados’ |ocalmente

devessem corresponder aos 6rgados locais, enquanto agueles de acance nacional

corresponderiam a Uni&o.

Desta forma, € possivel concluir que as justificativas para o estabelecimento de uma
adequada divisdo de fungdes ndo respondem a critérios apenas econdmicos ou
normativos; € cada vez maior a conviccdo de que essa questéo "pode ser vista mais
apropriadamente como um problema de julgamento pratico, que se resolve de acordo

com critérios politicos, econdmicos e administrativos' (Longo).

Um exame da experiéncia brasileira mostra uma estrutura de transferéncias bastante
diversificada, com a presenca de aspectos tipicos de uma estrutura tributaria de paises de

organizacdo federativa, bem como outros aspectos préprios de paises com sistemas
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politicos centralizados. Pode-se dizer ainda, que essas caracteristicas centralizadoras séo

préprias de regimes autoritarios.

Na prética, contudo, ndo se verifica um padrdo Unico de distribuicdo de
competéncias nos sistemas federativos. De fato, constata-se que, ndo apenas no caso do
Brasil, mas também em outros paises, as dificuldades para estabelecer uma clara divisdo
de encargos sdo maiores do que aquelas inerentes ao estabelecimento das competéncias
tributarias. Esse fato se deve a aspectos como as externalidades associadas aprovisdo de
certos servicos, as dificuldades inerentes a definicdo do alcance territorial dos bens ou
servicos oferecidos pelo setor publico e, por dltimo, a heterogeneidade geogréfica,
econdmica e social inter-regional. Fatores esses de natureza econdmica, aos quais se
devem acrescentar os de natureza politica.

A experiéncia internacional demonstra que aspectos duramente criticados da
estrutura que vigorou no Brasil até os primeiros anos da década de 80, tais como as
vinculagBes e a predominancia do Governo Federa sobre a Receita Tributaria, ndo
implicam necessariamente auséncia de autonomia dos governos subnacionais. A
evidéncia ndo aponta que os sistemas tributérios de paises avancados estejam orientados
apenas por rigidos principios tedricos de finangas publicas; antes, porém, eles se
caracterizavam pela co-responsabilidade existente entre as varias esferas e governo, tanto
no gue tange a geracdo das receitas quanto no que concerne a responsabilidade pela
provisdo dos servicos publicos previstos nas politicas nacionais. Nesse contexto, o

conceito de divisdo das funcbes foi substituido pelo de federalismo cooperativo.

VI.1- A crisefederativa brasileira

Como em outros paises da América Latina, 0 processo de democratizacao, vivido

nas Ultimas décadas pelo Brasil, veio acompanhado de um forte movimento de
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descentralizagdo, que pode ser visto, em boa parte, como resultante da crise fiscal-
financeira do Governo Federal, bem como da reagdo a0 autoritarismo. Essa
descentralizacdo teve como um de seus efeitos relevantes a significativa reducéo da
capacidade da Uni&o de utilizar os fundos publicos como mecanismo de articulagdo dos

diferentes interesses regionais.

A crise federativa que o pais enfrenta atualmente tem na dimens&o tributéria a sua
face mais conhecida. No entanto, ela se manifesta fortemente em outros aspectos, com é
0 caso dos bancos publicos, da distribuicdo das competéncias na execucdo das politicas
sociais, da representacdo politica, e da configuracdo dos interesses regionais. O
acirramento desses conflitos vem manifestando-se de vérias formas, seja pela emergéncia
de tendéncias separatistas, pelo questionamento dos critérios de apresentacdo
parlamentar dos estados no Congresso Nacional, sgja ainda pela "guerra fiscal” que se

trava entre os governos subnacionais.

Finamente, as transformagdes que vém ocorrendo no plano internacional, como a
globalizacdo da economia e a formagdo de blocos supranacionais, tém afetado o
equilibrio federativo em diversas nacBes, uma vez que implicam reespeciaizacdo
produtiva e rearticulagdo das economias regionais com o0 exterior e reduzem

dramaticamente 0 espago de regulagdo macroecondmica dos governos nacionais.

A Congtituicdo de 1988 desconheceu a dinamica populacional, confirmando a
elevada ponderacéo dos pequenos municipios nas transferéncias constitucionais. Desta
forma, ignorou os problemas sociais concentrados nas regides metropolitanas, assim
como o crescimento das cidades de médio porte. As alteracBes estruturais entdo
verificadas na configuracdo das competéncias tributarias e na definicdo dos encargos de

governo, ainda que dominadas pela tematica da Federacdo, tiveram quase que como
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objetivo Unico a reversdo do processo de centralizacdo tributaria, caracteristico do
periodo autoritario, entre 1969 e 1975. Nessa época, a adesdo das localidades &
prioridades gerais, definidas pelo Poder Central, era assegurada por multiplicacéo de
agéncias, regras rigidas para a contrapartida local e auséncia de flexibilidade para
responder & especificidades tanto na definicdo de prioridades, como na forma de
implementacdo das politicas. Outra questdo levantada como mais um equivoco da
reforma constitucional de 1988 é a perda de receita tributéria da Unido para os estados e

muni cipios sem a concomitante descentralizacdo dos encargos de governo.

A Constituicdo de 1988 ndo atuaizou adequadamente os critérios de partilha da
receita, hoje superados pelo desenvolvimento econémico e populacional do pais, nem
enfrentou de forma consistente a temética das relagdes intergovernamentais no contexto
de uma politica de equalizacdo fiscal nos moldes das federactes do mundo desenvolvido
e da prépria especificidade brasileira. Nem ao menos foi capaz de considerar em seu
conjunto os fluxos extra-tributarios, hoje tao significativos na configuracéo do equilibrio

sOcio-econdmico entre as regiOes.

No plano da politica de equalizagdo fiscal, a andlise integrada dos fundos de
participacéo (FPE e FPM), bem como dos critérios e resultados da partilha municipal do
ICMS, com as mudancas recentes no perfil de producéo de servicos publicos e na
equacdo socio-econdémica / populacional, € um primeiro passo para extrair possiveis

indicactes de mudancas necessarias na al ocacdo de receita da Federacdo brasileira.

Essa visualizagdo integrada, versando exatamente sobre a alocacéo regiona dos
gastos sociais, apresentados por programas e por fontes de receita, pode alterar as
conclusdes usuais relativas ao impacto das transferéncias da Unido sobre as finangas

estaduais e municipais. Assm, a necessaria revisdo do perfil das transferéncias dos
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fundos de participacéo passa pela integracdo das demais modalidades de transferéncia a
soma das disponibilidades de receita estadua e municipal, e deve levar em conta novos
requerimentos para a redistribuicdo, como a dimensdo da populacdo, informagdes
referentes a diferencas na disponibilidade a infra-estrutura urbana e demais questfes

decorrentes dos processos de urbanizacdo e metropolizacso.

Também é importante acrescentar adiscussdo uma dimensdo politica, adicionando a
questdo das economias de escala e aracionalidade econdmica na alocacdo de recursos a
I6gica dos interesses como elemento congtitutivo desse federalismo, o que impede a
tentacdo de reduzir a reforma a uma simples discussdo "técnica’, assumindo-se técnico
como sinbnimo de neutralidade.

Isso permite analisar, em perspectiva mais ampla, a situagdo tributéria brasileira - a
ela agregando a temdtica dos recursos tributérios ditos contribuicbes sociais - € 0
federalismo fiscal, que igualmente inclui os gastos da seguridade social. Com essa visao,
ganham nova avdiagdo as tendéncias técnicas e politicas de reforma, bem como suas

contradicdes e impasses, em geral referidos a um quadro estreito e superado da realidade

nacional.
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VII. A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA NO CONTEXTO

INTERNACIONAL.

A comparacdo pura e simples de cargas tributérias de diferentes paises é um
exercicio de precario poder analitico. Isto porque ha vérias diferencas entre os sistemas
tributarios e, principamente, entre as sociedades sobre as quais incidem os tributos.
Além disso, a utilizagdo do indicador de carga tributéria tem um carédter descritivo que

gjudaasituar o Brasil no contexto internacional
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O exame da carga tributaria global de um conjunto selecionado de paises (ver anexo,
tabela 7) demonstra que a receita tributaria brasileira, de 28,9% do PIB em 1996, é a
maior dentre os paises da América Latina, mas muito inferior a verificada nos paises
europeus, nos quais esté sempre acima de 35% do PIB, ultrapassando, em alguns casos,
50%. Nesses paises, de modo geral, uma parcela importante da carga tributéria destina-

se ao financiamento da previdéncia social.

Excluidas as contribuicdes para a previdéncia socia, a carga tributaria brasileira
Situase em torno de 23% do PIB, sendo da mesma ordem de grandeza daguela
verificada nos Estados Unidos e superior ao Japdo. Entretanto, nossa arrecadacéo é
ainda muito inferior a de paises de renda superior a US$ 15 mil por habitante e também
daguele em que a presenca estatal na economia € marcante (ou ab menos era ha pouco
tempo), por motivos relacionados a conflitos étnicos / religiosos ou pela tradicdo do

comunismo, como Africa do Sul, Israel, Hungria e Pol6nia.

A andlise se enriquece quando € levada em conta a composi¢ao da carga segundo as

bases de incidéncia: comércio exterior, bens e servicos, renda e propriedade.

Quanto ao comércio exterior , aincidéncia de tributos € baixa na ampla maioria dos
paises da amostra (2,4% da carga total no Brasil e menor ainda nos paises
desenvolvidos), a despeito do aumento dos fluxos de comércio nos ultimos anos. O fato
€ gue a reducdo de barreiras tarifarias faz com que este tipo de tributacdo responda por
uma parcela diminuta da receita plblica na maior parte dos paises analisados, sendo
relevante apenas nagueles de renda muito baixa (Egito, Gana, india e Ruanda) ou de

economia pouco diversificada e aberta (Chile e Venezuela).
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Conforme ja levantado anteriormente, a carga tributéria brasileira é muito
dependente de impostos sobre a producéo e a circulagdo de bens e servigos, que, no
agregado, atingem uma arrecadacdo de cerca de 14% do PIB, ou 60% do total dos
tributos (excluida a previdéncia). Além do Brasil, Chile, México e outros paises da
Ameérica Latina dependem excessivamente desta base de incidéncia. Nos paises
desenvolvidos este percentua situa-se, em geral, entre 30% e 45%. O Japdo (onde estes
tributos respondem por apenas 13% da receita tributéria), os Estados Unidos (21%),

Cingapura (22%) e Austrélia (24%) sdo as excegoes.

Por outro lado, a participacdo da tributacdo da renda na carga tributaria brasileira é
baixa (apenas 23%) e ainda esta concentrada nas pessoas juridicas, 0 que tende a afetar
negativamente a competitividade. A incidéncia sobre a renda é amplamente utilizada nos
paises desenvolvidos (chegando, por exemplo, a 70% da carga total no Japdo).
Entretanto, o dado mais significativo € que o Brasil € superado, inclusive, por alguns
paises latino-americanos de renda per capita inferior a nossa, como a Venezuela, o

Panama e o México.

Assm como a renda, a imposi¢cdo de tributos sobre a propriedade, a despeito do
crescimento recente, ainda é pouco aproveitada no Brasil, onde a concentracdo da
riqgueza é elevada. A distancia em relagdo a experiéncia internacional €, no entanto,
menos pronunciada que no caso da renda. A participacdo desta incidéncia no total
(4,6%, excluida a previdéncia) é ainda inferior ados Estados Unidos, Japdo e Argentina,

mas supera a observada na Franca, Alemanha, Austria e Itdlia.



VIII. DIRETRIZES PARA REFORMA TRIBUTARIA

VI1I1.1- Aslinhas gerais de uma reforma possivel

Nos debates em torno da reforma tributéria brasileira ha agueles que defendem a
reducdo da carga tributéria por julga-la excessiva, mas ha também os que advogam sua
expansdo, Vvisto que nosso indicador ainda é inferior ao de muitos paises. Pelo que jafoi

demonstrado realmente a carga tributéria no Brasil ainda é inferior a da maioria dos
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paises desenvolvidos, mas também é verdade que o esforco tributé&rio exigido da

sociedade brasileiraja é ato o bastante.

Qualquer proposta de reforma do sistema tributério do pais deve levar em conta as
transformages que vém ocorrendo em escala mundial, particularmente o processo de
globalizagdo da producdo e a formagdo e fortalecimento de blocos econdmicos

regionais.

Desta forma, nesta secdo discutiremos as questfes levantadas por Fabio Giambiagi
(1999), que segundo o proprio seriam 0s principais pontos a serem considerados na

Reforma Tributéria que seré realizada.

Como foi visto, a carga tributaria brasileira é superior ados paises em processos de
desenvolvimento (as chamadas "economias emergentes'). O 6énus tributério exigido da
sociedade brasileira, portanto, ja é ato o bastante. Sendo assim, o grande objetivo de
uma reforma tributaria deverd ser, principamente, o de aumentar a qualidade da

tributacéo.

Na discussdo de qual reforma tributé&ria seria a mais adequada, tém surgido
propostas de alteracOes legidativas que prescrevem uma reformulagéo radical do quadro
atual, as chamadas "revolugdes tributérias'. Estas propostas tendem tanto a subestimar
as restrigdes impostas pelo cenario politico e econdmico da economia brasileira, quanto a
desconsiderar a tradicdo do pais na érea tributéria. De fato, deve-se entender a reforma
como uma tentativa de melhorar o que ja existe, promovendo a continua evolugdo do
sistema. A introducéo de um sistema tributé&rio completamente novo geraria uma séria
descontinuidade, que resultaria em mudangas abruptas em todos os pregos relativos da

economia, causando uma séria desorganizacéo do sistema produtivo.
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Uma reforma adequada deveria levar em conta que é essencia minimizar o efeito
negativo da tributacdo sobre a eficiéncia e a competitividade do setor produtivo, e
promover a harmonizagdo fiscal, para assegurar a consolidacdo do processo de
integracdo comercial - sem causar danos a economia do pais - bem como combater a
sonegacdo. Finalmente, € fundamental simplificar o sistema tributério, a fim de reduzir

custos de administragéo, tanto do fisco como dos contribuintes.

Em linhas gerais, uma reforma tributéria factivel deverd buscar uma certa reducdo da
autonomia dos niveis subnacionais de governo no que se refere a sua capacidade de
legisar em matéria tributéria. Isto porque ha uma preocupacdo crescente com a
coordenacdo de politicas publicas e com o impacto da tributacdo sobre as atividades
produtivas. Além disso, tendo em vista o recente movimento no sentido da integracdo
das economias nacionais, € indispensavel a busca de uma harmonizacdo da tributacdo no
nivel internacional. Tais preocupacdes exigem gue se imponham limitagdes ao poder de
tributar de que desfrutam atuamente estados e municipios, desta vez por razdes

econdmicas e ndo por motivos politicos.

A nova reforma deverd privilegiar a simplificacdo dos sistemas de impostos,
substituindo a variedade de bases tributarias por um nimero mais reduzido de tributos
que explore, de forma nacionamente uniforme, as trés principais bases tributarias

conhecidas: 0 consumo, arenda e a propriedade.

Segundo o autor, € essenciad a eliminacdo de impostos de natureza cumulativa, ja
gue, como foi explicado, os impostos incidentes sobre o faturamento ou a receita ou,
ainda, sobre movimentagdes financeiras e a tributacdo do faturamento como presungéo

de lucro, afetam duplamente a capacidade do produtor doméstico enfrentar com sucesso
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os desafios de abertura: eles encarecem as exportagdes mas ndo as importactes, a medida
gue ndo existem tributos similares nos paises de origem, fazendo com que o produto
estrangeiro desfrute de condigbes mais vantgosas na concorréncia com o produto

nacional tanto no mercado interno como no externo.

Em relacéo ao fluxo de produtos, a abertura econdmica praticamente descarta a
possibilidade dos paises tributarem suas exportacfes. A regra geral tem sido a eliminacéo
integral de todo o 6nus tributério que possa afetar a competitividade dos produtos

domeésticos no mercado internacional.

Da mesma forma, a abertura econdmica impede que se imponham tributos internos
preudiciais a competicdo dos produtos nacionais com os importados no mercado

domeéstico.

O mesmo se aplica & contribuicbes sobre os saldrios. Embora a contribuicdo
compulsdria sobre os salarios sgja comum a muitos paises como a principal base de
sustentacdo financeira dos sistemas previdenciarios, existe uma tendéncia mundia a

reducdo das contribui¢des incidentes sobre salarios.

Quanto a tributacdo da riqueza pessoal, sabemos que a mesma ndo é devidamente
taxada no Brasil, um pais de grande concentracdo de renda. Ainda que se reconheca que
a tributacdo do patrimbnio é de dificil administracdo e gera uma arrecadacdo
relativamente peqguena, sua importéncia € principamente, a de compensar a

regressividade da maioria dos componentes do sistema tributério.

Em relacdo atributacdo sobre o fluxo de bens e servigos, tanto o IPI como o ICMS
foram assumindo ao longo do tempo caracteristicas incompativeis com uma tributacéo

do valor adicionado de boa qualidade e 0 ISS € um imposto cumulativo. O ICMS passou
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por uma significativa reformulacéo (pela Lel Complementar n° 87 / 1996) que melhorou
bastante a qualidade do tributo. Entretanto, alegislacéo do IPI e, maisainda, ado ICMS,
foram se tornando cada vez mais complicadas ao longo do tempo. A harmonizacéo da
tributacéo pelo ICMS e via ISS, evitando a dupla tributacdo de servicos de uso

intermediario, também é necessaria.

A adteracdo nas regras de tributacdo dos fluxos interestaduais, bem como a
harmonizacdo da tributacdo de mercadorias e de servigos, s8o medidas complexas que
resultam, segundo o autor, no primeiro caso , em importantes ateractes na distribuicéo
interestadual dos recursos tributérios e, no segundo, no montante destes, devendo ser
executadas com cautela. No caso da tributacdo interestadual a idéia € a adogcdo do
principio de destino e o que se discute é como fazer e como assegurar uma transicéo que

ndo inviabilize a execugdo financeira das unidades que sofreriam perdas de receita

A harmonizagéo da tributagdo de servicos por um imposto sobre o valor adicionado
€ particularmente complexa. Varios tipos de servicos exigem regras especiais de
tributacdo que apesar de jA serem utilizadas em outros paises, ainda sdo pouco
conhecidas no Brasil. Sendo assim, é recomendavel que qualquer mudanga nas normas
do sistema tributario seja precedida de estudos sobre as regras de tributacéo de servicos

utilizadas em outros paises e sua adaptacdo ao caso brasileiro.

Ainda que vise apenas a melhoria da qualidade da tributagcdo a reforma tributéria
promove uma intensa redistribuicdo de recursos entre todos os agentes econdmicos.
Apbs anunciada e reforma, os agentes percebem que a curto prazo € impossivel haver
ganhos para todos. Apenas no longo prazo, quando os impactos econdémicos da reforma
(crescimento do investimento e das exportagdes e, consequentemente, da producéo, do

nivel de emprego, da renda e das receitas publicas) se fizerem sentir, é possivel ocorrer
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uma situacdo na qual ndo hagja perdedores em decorréncia da mudanca. Sendo assim,
tornase dificil produzir uma reforma tribut&ria de boa qualidade em ambiente

democrético.

Além disso, areforma tributéria ndo deve ser considerada como uma questdo isolada
e ssm como um componente fundamental de um processo maior de guste estrutural do
Estado brasileiro. O melhor seria entender a expressdo "reforma’ como sinbnimo de um

processo continuo a ser desenvolvido ao longo do tempo, e ndo como um projeto a ser

posto em prética téo logo aprovado pelo Congresso Nacional.

VI111.2 - O debate sobre areforma tributaria no final dos anos 90

O primeiro passo forma para a reforma tributéria nos anos 90 foi sugerido pela
proposta de emenda constitucional que atera o sistema tributario, enviada pelo poder

executivo ao Congresso Nacional em agosto de 1995.

A proposta do Poder Executivo se caracterizou como uma reforma apenas parcial
da tributagdo, ndo levando em consideragdo o conjunto de contribuic¢bes sociais. Ainda
gue limitada, a reforma tributéria proposta era importante como mudanca estrutural
compativel com as tendéncias mundiais, tendo em vista que reduziria o impacto negativo

da tributacéo sobre a eficiéncia econdmica.

Em 1998, o ministério da fazenda apresentou, ainda que informalmente, as linhas
gerais de uma segunda proposta. Esta difere de forma significativa da de 1995. A nova
proposta prevé a eliminacdo do IPI, PIS, Cofins, CPMF e ICMS, os substituindo por um
Imposto sobre Vaor Agregado (IVA) amplo, que devera continuar sendo chamado de
ICMS, legislado integramente pela Unido e arrecadado pelos estados. Existiria uma

"aiquota estadua" para 0 novo tributo que devera gerar 0 mesmo montante de receita
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do atua ICMS, e serd partilhado entre estado e municipios aos mesmo percentuais
vigentes hoje, de 75% para 0 estado e 25% para 0s municipios. A unido criaria aliquotas
adicionais desse imposto, com o objetivo de repor a atual arrecadacdo das contribuicoes
sociais. A unido teria, ainda, dentre as suas competéncias, 0S impostos seletivos sobre
bens e servicos finais (como energia el étrica e fumo, por exemplo) recolhidos na fonte de
producdo. A receita dos impostos seletivos deveria repor 0 montante hoje arrecadado

como IPI.

O ISS municipal seria mantido, mas seria dedutivel do ICMS no caso dos servigos
intermediarios. A CPMF seria substituida pelo imposto sobre movimentacéo financeira
(IMF), que manteria as mesmas caracteristicas do imposto anterior e poderia ser

dedutivel de débitos de impostos ou contribuicdes federais.

Apbs um periodo de transicdo de doze anos, deveria ser adotado para o ICMS o
principio do destino. Nos quatro primeiros anos da transicdo, as atuais aiquotas
interestaduais do ICMS (7% e 12%) seriam mantidas e do quinto ao décimo-segundo

estas seriam reduzidas arazao de um oitavo ao ano.

O principa aspecto positivo da proposta de reforma é a eliminacdo das principais
contribuicdes cumulativas (como o PIS e a Cofins) que oneram a produgdo nacional,
porém livram desse peso a oferta de bens importados. Além disso, a uniformizacdo da
legidacdo do ICM S, em ambito nacional, seria um passo decisivo para a simplificacdo do

sistema tributario.

Entretanto, também h& aspectos polémicos. Por um lado, a manutengdo por um
periodo de doze anos da "guerra fiscal" entre estados, cuja extincdo deve ser um dos

objetivos principais da reforma tributaria, € considerédvel. Por outro, os estados e
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municipios tém se queixado de um suposto viés centralizador do projeto, 0 que tem

criado problemas politicos para 0 avanco no encaminhamento legislativo da matéria.

VII1.3- A PEC 175-A de 1995: aspectos fundamentais

A Proposta de Emenda Constitucional n® 175-A, de 1995, foi enviada pelo governo
federa a Camara dos Deputados no segundo semestre de 1995. O parecer foi
apresentado pelo Deputado Mussa Demes (PFL-PI), apés ter sido constituida a
Comissdo Especia para andlise do Projeto e depois de concluidas as discussdes. No
entanto, em meio a tantas outras discussoes importantes, a questdo foi deixada de lado
no Congresso Nacional. No final do ano passado, 0 governo apresentou nova emenda
congtitucional a respeito da ordem tributéria, que nos serve apenas de parametro, uma
vez que, iniciada uma nova legislatura em fevereiro deste ano e neste inicio do segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, o governo decidiu representar o

projeto original de 1995.

Seguem abaixo 0s pontos principais da(s) proposta(s) governamentais:

1) Pressupostos Fundamentais:

a) Manutencdo da carga tributaria global hoje exisente;
b) Manutencdo da receita tributaria atualmente disponivel para cada nivel de

governo.

2) Principais modificagfes em relagdo ao atual sistema:

a) Extincdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), do Imposto sobre
Circulagéo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadua e

Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), da Contribuicdo para o Programa de
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Integracdo Socia (PIS), do Imposto sobre Servicos (I1SS) e da Contribuicdo Social do
Salério-Educacéo e Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Socia (Cofins).

b) Instituicdo de um Imposto da Federacdo, sobre Circulacgo de Bens, Mercadorias
e Servicos (novo ICMS), com caracteristicas de Imposto sobre Vaor Agregado,
partilhado entre a Unido e os Estados, e entre estes e seus respectivos Municipios na
forma de fundo de participacdo, regulamentado pela Unido, arrecadado e fiscalizado
pelos Estados.

¢) Ficaingtituido o IMF (Imposto sobre Movimentacdo Financeira), em substituicdo
aatual CPMF, que podera ser abatido do Imposto de Renda a pagar.

d) Instituicio do Imposto Seletivo Federal, incidente sobre operagdes com
derivados de petréleo, combustiveis, lubrificantes, energia elétrica, fumo, bebidas,
veiculos automotores, embarcacOes, aeronaves, bens e mercadorias supérfluos
especificados em lei complementar e sobre servicos de telecomuni cagoes.

€) Possibilidade de delegar aos Estados a instituicéo sobre a Propriedade Territorial
Rural.

f) Desoneracdo das exportacdes e dos bens de capitais, sobre os quais deixam de
incidir tanto os tributos pagos em decorréncia da circulagdo de bens e das prestactes de
Servicos, quanto as contribuigdes cobradas com base na receita ou no faturamento.

g) aCSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido) € incorporada pelo Imposto
de Renda da Pessoa Juridica

h) Criagdo do IVV - Imposto sobre Vendas a Varg o, incidente sobre mercadorias
(competéncia estadual) e sobre servicos (competéncia municipal), a uma aliquota Unica
por Estado / Municipio incidente unifomemente sobre todos os produtos.

i) Manutencdo do Imposto de Renda, com aliquotas a serem gjustadas diante da

fusdo com a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido.
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j) Criacdo de um 6rgdo constituido de representantes da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal para supervisionar e orientar a distribuicdo da receita do Imposto da
Federacdo sobre Circulacdo de Bens, Mercadorias e sobre Prestactes de Servicos.

k) Transicdo gradual, pelo prazo de doze anos, entre o Sistema Tributario atual e
aquele introduzido pela Emenda Proposta, a fim de possibilitar a realizagcéo de gjustes
advindos de eventuais perdas e receita, bem como permitir, no caso do Imposto da
Federacdo sobre a Circulacéo de Bens, Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos, a
migracdo para a sistemética de tributac&o das vendas no local de destino.

[) Criagdo de um Fundo de Equalizacdo constituido com recursos provenientes de
parcela do Imposto da Federagdo sobre a Circulagdo de Bens, Mercadorias e sobre
PrestacOes de Servicos, destinado a compensacdo de eventuais quedas da receita
disponivel da Uni&o, Estados e do Distrito Federal, assim como a estimular o incremento
da eficiéncia da arrecadacao das unidades federadas.

m) Possibilidade de criacdo de mecanismos de compensacao para os beneficiarios de
incentivos fiscais concedidos por prazo, certo que sgam extintos em funcdo das
mudancas propostas.

n) Implementacdo do novo sistema somente quando aprovadas as leis que

regulamentam o novo ICMS e o Imposto Seletivo.

Assim sendo, o principal ponto da PEC 175-A seriaaintroducgéo do IVA, resultante
da fusdo / extingdo de pelo menos trés impostos: IPI, ICMS e ISS, adotando-se o
principio de destino nas transacfes interestaduais e a desoneracao das exportacdes e dos

investimentos.



| X. CONCLUSAO

A Reforma Tributéria de 1967 instituiu um sistema tributario avancado para a
€poca, com a criagdo de tributos incidentes sobre o valor agregado (ICM e IPI). A
ineficiéncia do atual sistema sO surgiu nos Ultimos anos quando 0 Governo Federal
institui impostos como a CPMF e a Cofins, usados para suprir 0os crescentes gastos do
governo. Esses impostos sdo de péssima qualidade, mas foram usados, porque nestes

casos, 0 governo ndo precisa fazer transferéncias & esferas inferiores.

A ampliagdo da base o antigo ICM para o ICMS com a Congtituicdo de 1988
resultou em mais um avango no sistema tributério nacional. Nessa reforma, iniciou-se a
discusséo para a criagdo de um IVA mais amplo, como mostra o atua debate sobre a

questdo tributaria. A desoneracdo das exportacdo promovida pela Lei Kandir em 1996,
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mostrou a importancia de se ter o consumo como foco principal da tributagdo, e ndo a

producéo ou a exportacdo.

Desta forma, a0 compararmos a proposta de Reforma Tributaria apresentada pelo
Deputado Mussa Demes com as "necessidades reais' levantadas por Fabio Giambiagi

poderemos ver se a proposta do governo federal atende & atuais exigéncias.

Podemos detectar vérios pontos em comum entre as duas propostas. Pelos pontos

levantados pelo autor Fabio Giambiagi, podemos analisar os principais deles:

1) Reducao da carga tributéria: A proposta de 1995, assim como Fabio Giambiagi,
ndo defende a reducdo da atual carga tributéria. O que se discute € a implementacdo de

um sistema que preze pelos principios da eqliidade e da capacidade de pagamento.

2) Eficiéncia e Competitividade: A proposta apresentada pelo deputado Mussa
Demes nos mostra a preocupacdo em seguir o raciocinio da Lei Kandir, ou sga, o
consumo deve ser 0 objetivo principal em se tratando da incidéncia dos tributos, pois
uma incidéncia sobre a producdo ou sobre a exportacdo acarretara em uma significativa

perda de competitividade para a economia.

3) Smplificacdo do Sstema de Impostos. a proposta apresentada pelo deputado
tem como principa medida a introducdo do IVA em substituicdo a pelo menos trés
impostos, mostrando um substituicdo dos numerosos tributos por poucos, porém mais

eficientes.

Podemos entdo concluir que estamos caminhando para uma Reforma Tributaria
gue melhore a qualidade do atual sistema, mas sem fazer uma revolucdo tributaria com

profundas alteracdes legidativas.
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