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NOTA INTRODUTORIA

Este trabalho relne e atualiza diversos relatérios escritos desde 1994 pelo autor
sobre reforma tributaria. Trata-se de um tema, infelizmente recorrente, ao qual
nao tem sido dado um encaminhamento adequado pelo Executivo e Legislativo
federais. Nos dias que correm, sdo reclamadas das autoridades providéncias no
sentido de que sejam aprofundadas as reformas econdmicas, com destaque
para as reformas tributdria e previdenciaria, como pré-requisito para o
estabelecimento de um novo patamar de crescimento econdmico e social no

pais.

Ao reunir, esclarecer e comentar um conjunto de propostas de reforma, espera-se
estar contribuindo para elucidar um assunto que tem-se revelado de dificil
solugcdo, a0 mesmo tempo em que 0 setor produtivo brasileiro clama por um

encaminhamento urgente.

Neste trabalho foram, inicialmente, colecionadas as principais propostas de
reforma apresentadas nos ultimos dez anos, esclarecendo seus conteudos em
seus aspectos mais essenciais. Numa segunda secdo desenvolveu-se um
referencial analitico que da embasamento as avaliacdes das diversas propostas

e, para finalizar, na secao trés reuniu-se as principais conclusdes do relatério.
Deixo registrado um reconhecimento especial ao Dr. Arthur Carlos G. Santos,

gue sempre demonstrou interesse e por isso motivou-me a colocar no papel

essas idéias.

JOSE TEOFILO OLIVEIRA
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SECAO | - BALANCO DE UMA DECADA DE DISCUSSOES
SOBRE A REFORMA TRIBUTARIA

1.0  Asprincipais propogas de reforma tributaria de 1993

Esta secéo pde em relevo as principais propostas de reforma tributéria apresentadas na Ultima
década. Inicidmente, o foco estara voltado para diversos projetos el aborados em 1992/1993,
com vidas a revisdo condituciona de 1993, que conforme conhecido redundou em enorme
fracasso. Apesar disto estes projetos foram importantes nas discussdes sobre o tema que se
seguiram e conforme indicado, serviram de base para as formulages tributarias posteriores
no governo Fernando Henrique. Por esta raz&o julgou-se vdido recordalas aqui. Naguela
ocasido circularam as seguintes propostas. a do PPR, do PFL, do entdo Deputado José
Serra, do Deputado L. R. Pontes e do também Deputado Nelson Jobim. Em sua esséncia os
diversos autores pretendiam reformular a estrutura tributéria brasileira na forma esquematizeda
no quadro subsequente.

PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA
DA REVISAO CONSTITUCIONAL DE 1993

ESTRUTURA TRIBUTARIA

PROPOSTAS UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
PPR Comércio exterior Causa-mortis e|- Propriedaderura e
Renda transmisséo inter-vivos urbana
IPI ICMS ISS
IOF
Contribuicdo sobre folha de salérios de | (Extingdo IPVA e AIRE) (Extingdo IVVC)
empregados e empregadores

Contribuicdio para financiamento de
seguridade socia (COFINS)

Contribuic&o para o PIS/PASEP
Contribuicao social sobre o lucro

Salério educacdo

Fundo de garantia por tempo de servico
(FGTS)

(Extincdo Grandes Fortunas, ITR para
Municipios)




PFL Renda Transmissdo de causa Propriedade
Importagédo mortis e doagéo predial e territorial
Exportacao ICMS urbanaerura
Imposto seletivo (bebidas, veiculos, fumo AIRE Transmissdo inter-
energia, combustivei's, telecomunicacoes) IPVA Vivos
IOF IvvC
Contribuicdo sobre folha de salarios de ISS
empregados e empregadores
Contribuicdo para financiamento de
seguridade socia (COFINS)

Contribuic&o para o PIS/PASEP
Contribui¢o social sobre o lucro
Salério educagdo
Fundo de garantia por tempo de servigo
(FGT9)
(Extingdo Grandes Fortunas, ITR para
Municipios)
Continua




Continuacgao

ESTRUTURA TRIBUTARIA

PROPOSTAS = -
UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
José Serra Renda ICMS Propriedade predial
Importacéo e Exportacéo IPVA urbana

Adicional ao ICMS

IOF

Imposto sobre grandes fortunas
Contribuigdo sobre folha de salérios de
empregados e empregadores
Contribuicdio para financiamento de
seguridade socia (COFINS)
Contribuic&o para o PIS/PASEP
Contribuicao social sobre o lucro
Salério educacdo

Fundo de Garantia por tempo de
servigo (FGTS)

(Extingdo do AIRE,
Vivos para municipios)

inter-

Propriedade predial
eterritorial rural.
“Causa-mortis” e
doacéo.
Transmissao
vivos

ISS

inter-

(Extingdo IPI, ITR para Municipios)

L. R. Pontes Comeércio exterior Lei Complementar define
Imposto  sobre  movimento ou competéncias da Uniéo,
transmisséo de valores e de créditos €| Estados, Distrito Federal e
direitos de natureza financeira (ITF) Municipios para
Imposto  seletivo  (bebidas, fumo, regulamentar, arrecadar €
veiculos, energia, combustiveis, fiscalizar os impostos.
comunicagdes e outros).
Renda
Propriedade imobilidria
Contribuicdo sobre folha (apenas
empregados)
JOBIM Renda Transagdes causa mortis e[ - Propriedade predial
Importagéo e Exportagéo doagbes territorial urbana
I1PI ICMS Transmissdo inter-
IOF IPVA vivos
Imposto sobre grandes fortunas AIRE IVVC
ITR ISS

Contribuig&o sobre folha de salérios de
empregados e empregadores
Contribuicdo para financiamento de
seguridade social (COFINS)
Contribuicao para o PIS/IPASEP
Contribuicéo social sobre o lucro
Salério educagdo

Fundo de Garantia por tempo de
servico (FGTS)

1.0.1 Projetodo PPR

As propostas do PPR, subscritas pelo Deputado Francisco Dornelles, secundado pelos
Deputados Delfim Neto e Roberto Campos, teve como pontos principais:

preservava a estrutura tributéria de 1998 em sua esséncia;

propunha a eiminacdo dos seguintes impostos. sobre grandes fortunas, 1PVA,
renda estadud e IVVC,
trandferia para 0s municipios o impogto territorid rurd;
tornava mais rigido o principio da anterioridade (que veda a cobranca de tributos
no mesmo exercicio financeiro em que hga sdo publicada alel que os indtituiu ou



aumentou);

propunha, no ambito do ICMS, imunidade para todas as exportagcbes, com
manutencdo dos créditos dos insumos;

mantinha o processo coletivo de concessio e revogacdo dos beneficios fiscais
(CONFAZ), entretanto, exigia a paticipacd dos legidativos estaduais no
Jprocesso;

remetia alei complementar a adoc&o do principio do destino do ICMS envolvido
nas operagdes interestaduais.

1.0.2 O projeto do PFL

O patido levou a0 Congresso Revisor varias contribuigdes, tendo inclusive publicado na
ocasdo um documento intitulado "A Reforma do Estado” onde propds um conjunto
abrangente de reformas, envolvendo: a flexibilizacdo dos monopdlios do petrdleo e
telecomunicacles, uma reforma tributéria e uma previdenciaria. Seréo destacadas aqui apenas
as relacionadas a &reafiscal, cujas principais caracteristicas sfo:

preservava a estrutura basica do atua sistema de 1998;

eiminava 0 imposto sobre grandes fortunas e trandferia para 0 municipio a
competéncia de cobrar 0 ITR;

subgtituia o IPI pelo imposto seletivo (que grava apenas bebidas, veiculos, fumo,
energia, combugtivel's e servigos de tel ecomuni cagtes);

restringia a concessao de isengdes, incentivos e beneficios através de impostos de
competéncia estadual e municipa a0 estabelecer que somente poderdo ocorrer se
previamente autorizadas pelo Senado Federd;

aterava os critérios de formacdo dos fundos de participacdo dos Estados e
Municipios, incorporando como fonte de contribuico todos osimpostos federais,
criava o fundo de participac@o do Didtrito Federd;

propunha redefinir as fontes de financiamento da seguridade socid reduzindo
parciamente os encargos sobre folha de sdaios, bem como prevé a diminacéo
das contribuicbes do PISPASEP e FGTS (seriam subgtituidas por uma nova
contribuicdo — a ser definida no futuro — para financiar gpenas 0 seguro
desemprego);

0s beneficios previdenciarios seriam  escoimados dos excessos (aposentadorias
especials) e criado um regime gera de previdéncia socid publica obrigatéria para
todos, sob o regime de reparticéo, aplicaveis a trabal hadores nos setores privado e
publico (civis e militares) com um teto de aposentadoria de 5 (cinco) sdaios
minimaos,

previa o desenvolvimento de sstemas de previdéncia complementar, privado e
publico, sob o regime de capitdizacdo para rendimentos acima do teto previsto
paraaprevidénciabésica;

1.0.3 O projeto José Sarra




A proposta do deputado continha os seguintes ingredientes:

mantinha a estrutura bésica do sistema estabelecido em 1988;

transformava o IPl em um imposto abrangente sobre valor adicionado sob aforma
de um adiciona ao ICMS com aiquota correspondente a 25% da diquota maxima
que for estabelecida para 0 ICMS (pelo Senado). Esta inovagéo, segundo o autor,
teria a virtude arrecadatoria do imposto sdetivo sem os inconvenientes de
sobretaxar energia, combugtivels e trangportes. Além disto, o autor pretendia
utilizar o adiciona a0 ICMS com um ingtrumento de controle de incentivos e
beneficios a nivel estadud (ICMS) a0 propor que quaquer beneficio néo
autorizado (peddo CONFAZ, aparentemente) poderia ser recuperado (cobrado)
pela Uni&o através do adiciona ao ICMS;

eximia o setor exportador — de produtos primérios, industriais e semi-elaborados —
tanto do ICM S quanto do adicional federa aquele imposto com ressarcimento dos
créditos dos insumos utilizados pela empresa;

estabel ecia a concessdo plena de crédito do ICMS (e adiciona) pela aquisicéo de
Maguinas e equipamentas,

estabelecia a ndo incidéncia do ICMS sobre a saida de insumos, méaguines,
implementos e tratores agropecuarios, e assegurava ao estabelecimento produtor
daquel es bens aproveitamento dos créditos relativos as operaces anteriores;
incorporava a Congtituicdo aidéia de que Lei Complementar poderd estabelecer o
principio do destino nas transagdes interestaduals,

fortalecia o principio da anterioridade ao exigir que a ingtituicdo ou mgjoracéo de
tributos estgam previgtos na Le de Diretrizes Orcamentérias, ficando
excepcionalizado apenas o |OF e os impostos sobre comércio exterior.

1.0.4 O projeto Luiz Roberto Pontes

Este projeto defendia dteragbes profundas no sistema tributaio e teve sua origem no
radicdissmo projeto do imposto Unico do Deputado Flavio Rocha. O projeto Pontes
conheceu mudancas durante sua tramitacdo e a versio aqui apresentada aparentemente € a
dltima .,

Esta proposta prosperou devido a existéncia no Congresso de um grupo expressivo de
representantes que acreditava que o Sstema deveria ser dterado drasticamente inclusive
abandonando os chamados impostos declaratorios - Renda, ICMS, 1P, etc. — supostamente
ujeitos a sonegacdo e que exigem a manutencdo de pesadas (e corruptas, diziam des)
maquinas arrecadadoras. Devido a diversos questionamentos o autor aceitou a idéia de
preservar o imposto de renda (fisica e juridica) bem como admitiu incorporar outros bens no
campo da tributacd do imposto sdetivo devido a aparente incgpacidade do modeo
proposto de gerar a receita necessaria (25% do PIB). Esta proposta contém as seguintes
teses:

0 imposto sobre movimentacdo financeira (IMF) - o0 imposto Unico do Dep. Havio

@ ver Krause, G. (1993), p. 15



Rocha - o sdetivo, sobre comércio exterior, o imposto sobre a renda (fisica e
juridica) e o imposto sobre a propriedade imobili&ia (urbana e rurd) seriam
ingtituidos pela Unido, cabendo a lel complementar definir competéncias entre os
entes federados e ainda, a regulamentacéo, a arrecadacéo e fiscalizacdo dos
impostos;
fixavalimites de incidéncia em relacéo a energia, combustiveis e petrdleo quanto ao
custo que representa para a producdo de bens e servicos destinados ao exterior;
vinculava a arrecadacdo do seletivo sobre combustivels a projetos de rodovidrios,
0 sobre energia a programas de habitacdo popular, saneamento e geracéo e
tranamissio de energia elétrica;
0 produto da arrecadacdo dos cinco impostos mencionados inicidmente seriam
assim distribuidos:

.. trintae quatro por cento a Unido;

. Quarentapor cento aos Estados e Didtrito Federd; e

.. Vinte e cinco por cento aos Municipios e ao Didtrito Federd; e

. um por cento a0 setor produtivo das regides menos desenvolvidas (a serem

definidas);

estabelecia como fontes de financiamento da seguridade socia a contribuicdo
apenas dos segurados, 0 concurso de progndsticos, o imposto sobre arenda e o
iImposto sobre movimentag&o financera

1.0.5 O projeto Jobim

O deputado Nelson Jobim, elaborou o Parecer n° 54 da Revisdo da Congtituicdo Federd que
tratou de diversos temas tributé&rios, dentre os quais devem ser destacados. o principio da
anterioridade; a imunidade do ICMS extendida a todas as exportacdes, inibicdo da guerra
fisca; a desoneracdo dos investimentos e a tributacdo do ICMS segundo o principio do
degtino.

Diante do conjunto de proposi¢des el encadas anteriormente, assm se posicionou o deputado
Nelson Jobim:

preservou, natotaidade, osimpostos e contribuigdes hoje existentes;

guanto a0 principio da anterioridade estabeleceu que o projeto de lel de que
decorra a criagcéo ou majoracao de tributos, exceto os impostos de importacéo e
exportacdo, o IPl e IOF, tera que ser apresentado até o dia 30 de junho do
exercicio financeiro anterior aquele que devera entrar em vigor;

guanto as exportagdes. assegurava, no caso do IPl e do ICMS, a imunidade
irrestrita, inclusive com ressarcimento dos créditos dos impostos reldivos as
operacles e prestacoes anteriores,

visando inibir a guerra fiscal entre Estados, estabeleceu que ficaria vedado o
gproveitamento de crédito quanto o imposto que lhe deu origem for, direta ou
indiretamente, reduzido, anulado, devolvido ou compensado pela concesséo de
incentivos, subsidios ou outros beneficios, inclusive de natureza financeira ou
crediticia (ressavados os autorizados pelo CONFAZ);



guanto a desoneracdo dos investimentos determinava que sgam concedidos
créditos, tanto no IPl quanto no ICMS, pela aquisicéo de maquinas, equipamentos
e edificacOes,

quanto a tributacdo da agricultura, sob o ICMS, preceituava a ndo incidéncia do
imposto sobre insUMos, maquinas, implementos e tratores agropecuarios,
assegurando-se a manutencdo e o ressarcimento dos créditos do mesmo imposto
relativo as operaces anteriores,

remetia para a le complementar a decisdo de adotar (ou n&o) o principio do
destino no comércio interestadua parao ICMS.

Uma primeira leitura dos projetos da safra de 1993 ja indicava uma certa parciménia das
autoridades quanto a reclamada smplificacéo da edtrutura tributéria vigente. De fato, se
considerarmos que o imposto estadual adicional sobre a renda (AIRE) e 0 imposto sobre
vendas no vargo de combudiveis (IVVC) ja haviam sdo eiminados com a Emenda
Condituciond n° 3 de 1993, ficava a indicacdo de que as discussies futuras sobre o capitulo
tributario ficariam restritas ao imposto sobre grandes fortunas, a passagem do ITR para os
municipios e asreformas do ICMS e |PI.

Estes posiconamentos do Congresso, portanto, contrastavam com propostas feitas na ocasi&o
pela Fundacdo Ingtituto de Pesquisas Econdmicas da USP — FIPE e Comissdo Executiva da
Reforma Fiscal — CERF. A FIPE propbs em 1994 que o setor publico brasileiro fosse
financiado com os recursos de 5 impostos: sobre a renda, sdletivo sobre 0 consumo e
comércio exterior (federais), imposto sobre vendas no vargjo (estadual) e sobre propriedade
(municipd)®.

A CERF®, em 1993, pregou a necessidade de apenas 9 impostos e uma contribuico socid
para financiar o setor publico brasileiro. A Comissdo admitiu que uma proposta semelhante a
da FIPE somente poderia ser implementada no médio e longo prazos e por isto batizou adguns
tributos (novos) como indispensaveis na transicdo e chamou-os de impostos de guste (0
imposto sobre ativos, 0 imposto saetivo sobre energia, combugtiveis e telefonia e o imposto
sobre transagOes financeiras). Dito de outra forma, a CERF acolheu a proposicéo de que um
imposto de renda abrangente e produtivo somente poderia ser alcancado no médio/longo
prazos, dada a necessidade de reaparelhamento da Receita Federal e do estado deploravel
darelacdo fisco-contribuinte no Brasi| e dai, os impostos de gjuste.

Ao discutirem-se propostas smplificadoras deve ser observado que o projeto Pontes acabou
convergindo para uma estrutura tributaria semel hante a proposta da FIPE, exceto que a lltima
contempla o imposto de venda a vargo (IVV) enquanto a Emenda Pontes previa o imposto
sobre transagdes financeiras (ITF) e uma contribuicdo (resdua) dos empregados para
financiar a seguridade socid. E 6bvio que as semelhancas acabam aqui. A Emenda Pontes, ao
admitir a existéncia do imposto sobre a renda e de um imposto seletivo mais amplo, acabou

? Os detalhes do projeto encontram-se em FIPE (1994).

® A Comissdo Executiva da Reforma Fiscal deu conhecimento de suas conclusBes através da publicacéo
CERF (1993). Esta Comissdo Executiva foi criada pelo Presidente da Republica, em fevereiro de 1992,
para elaborar uma proposta abrangente de reformafiscal.



perdendo forca ao negar sua propostainicial de eiminar com os impostos declaratérios.

Egtas consideracles iniciais tém o objetivo, também, de sugerir que a questdo tributéria
brasileira somente conhecerd avangos caso 0 Congresso Naciona decida sobre dois temas
essenciais: a adogdo de um imposto de renda abrangente, nos moldes propostos pela FIPE e
outros especididas, e a reforma da previdéncia socid brasileira De fato, 0 mais importante
foco de sobretaxacdo no Brasl serd encontrado nas fontes de financiamento da seguridade
socid: impostos sobre faturamento (COFINS e PIS'/PASEP), a pesada contribuicdo sobre
folha por empregados e empregadores e a contribuicdo socia sobre o lucro e a CPMF.

Em outras palavras somente um imposto de renda abrangente (pessoas fisica e juridica)
poderd gerar recursos, de modo civilizado, para reduzir, pdo menos parcidmente, a
sobretaxacdo imposta pel as contribuigdes socials.

A fracassada reforma congtitucional de 1993 deixou claro portanto que ndo se pode discutir o
Titulo VI da Condtituicéo (Da Tributacdo e do Orcamento) em separado do Titulo VIII -
Capitulo 1l (Da Seguridade Social) sob pena de serem acancadas apenas solucdes parciais
para os problemas tributérios e fiscais. As diversas propostas aqui estudadas, somente
excetuada a do PFL, padecem desta deficiéncia anditica.

Ficou também patente que na ocasido o imposto Unico e seu derivativo, a Emenda Pontes,
representavam a defesa de uma tese semehante a da fusfo a frio nafisica. Causou um imenso
furor inicidmente, entretanto, apds ser submetida aos rigores da avdiacéo dos especidistas
sucumbiu. N&o obstante, devia ser reconhecido que estas proposicdes radicais colocaram em
cheque aqueles que defendiam o "status quo” tributério no Brasil na ocasi&o.

1.0.6 A reformadoICMS

O ICMSfoi o avo preferencid das diversas propostas de reforma em 1993. Em particular,
foram enfatizadas a necessidade de serem corrigidas as duas maiores distorcbes deste
impogto: o tratamento das exportacdes, principamente de bens primarios e semi-elaborados,
€ ando concessao de créditos pela aquisicao de bens de capital.

A extensio da imunidade para todas as exportagOes, com ressarcimento do imposto
antecipado na aguisicao dos insumos, foi acolhida pelo PPR e pelos deputados José Serra e
Jobim. A proposta do PFL admite a imunidade apenas na exportacdo de industriaizados
(Situacdo anterior a Constituicdo de 1988).

A sobretaxacdo imposta aos bens de capital foi tratada pelos deputados José Serra e Nelson
Jobim e ndo consderada pelo PPR e PFL.

Vé-se assim que as duas teses ja naquel a época poderiam ser consideradas vitoriosas, no que
pese dguma ressténcia dos estados para sua implementacdo. O amadurecimento entéo
alcancado possibilitou que através da Lei Complementar 87 de 13 de setembro de 1996, que
ficou conhecida por Le Kandir, esses defeitos fossem finalmente sanados, ainda que o setor
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exportador tenha tido dificuldades de reaver os créditos acumulados do ICMS, determinado
por estalegidacéo.

Ao tratar da tributacdo no destino no &mbito do ICMS os projetos em andlise remeteram a
guestéo para a legidacdo complementar, como uma possibilidade, apenas. Ou sga, a nivel
congtituciond, o hibridismo do ICMS atud seria preservado, ficando a tributagdo no destino
COMo um assunto a ser melhor estudado no futuro. 150 mostra que a questéo exigia, e anda
exige, cuidados no seu trato pois a passagem do regime atua para a tributagdo no destino
implicara em fortes efeitos redistributivos nas arrecadactes dos Estados.

Por derradeiro, registre-se que os deputados Serra e Jobim feriram um importante tema que
passou despercebido aos demais. a pendizacd0 do setor agricola por ndo agproveitar
adequadamente seus créditos de ICMS em funcéo do longo ciclo de producéo. Os débitos
ocorrem por ocasié da comercidizacdo do produto enquanto os créditos (ndo corrigidos)
sobre insumos e implementos foram gerados muito antes por ocas&o do preparo daterra e
outras atividades pré colheita.

A s0lucdo por ees encontrada consistia em zerar a aliquota de saida (vendas) de insumos e

equipamentos agricolas garantindo, entretanto, os créditos do imposto as indUstrias
produtoras dagueles bens.

1.0.7 A reformado P

Com relacdo ao IPI as propostas foram variadas - 0 PPR e 0 Dep. Jobim foram por sua
manutencdo; o PFL e o Dep. Pontes propuseram sua substitui¢cao pelo imposto saletivo sobre
0 consumo e 0 Deputado Jose Serra propde a transformacdo do tributo em um imposto
(federd) sobre vaor adicionado.

O IPI necessita, ainda hoje, de reparos urgentes. Trata-se de um imposto complexo, com
uma multiplicidade de diquotas (de zero a 360%), muitas vezes estabel ecidas arbitrariamente,
cuja receita esta concentrada em uns poucos bens (fumo, bebidas e automoveis).

O PFL acolheu a proposta da CERF (1993), no sentido de subgtituir o IPl pelo imposto
setivo sobre 0 consumo, que gravaria aqueles bens e ainda a energia, combustivel e
telefonia

O imposto sl etivo justifica-se pela sua smplicidade e por retirar da quase totalidade do setor
industria os custos adminigrativos do IPI.

O Dep. Jost Serrafoi partidario de uma tese oposta, qual sga, a da criacdo de um imposto
federal sobre o valor adicionado, sob a forma de uma sobretaxa ao ICMS. Nesta vertente o
IPl ndo somente dcancaria 0 setor industrid mas, também, a agricultura, 0 comércio e aguns
servicos. Esta proposta nasceu da preocupacdo do deputado com uma possivel sobretaxacdo
do consumo de energia e combustivel ho caso do imposto saletivo e por ser um instrumento
de controle de beneficios fiscais concedidos peos Estados. No que pese os méitos da
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proposicéo, a idéa de criacdo de um imposto saetivo € mais forte, na medida em que néo
amplia 0 universo de contribuintes do 1P, pelo contr&io reduz, e por sua naureza
amplificadora

1.0.8 OQutrostemas

A propostado PFL relativa aformacéo do FPE e FPM é meritoria. Sugerem que os referidos
fundos sgam dimentados por todos os impostos federais e ndo apenas peo IR e I, como
atudmente. Os novos porcentuals de rateio seriam fixados com base nas transferéncias
federais ans estados e municipios verificada em 1993.

Esta medida €limina, pelo menos em parte, o0 viés hoje existente em favor da mgjoracéo dos
impostos ndo compartilhados (I0OF, 1. Importacdo, Exportacdo e contribui¢des sociais) para
suprir deficiéncias de caixa do tesouro naciond.

O disciplinamento do Conseho Fazendé&rio Nacional, bem como a inibicdo da guerra fisca
entre estados, foram tratados de modo adequado. O fortaecimento do principio da
anterioridade também ocupou nossos parlamentares, que deram ao tema a importancia
devida

1.2 Primeira proposta do governo FHC

Com esse pano de fundo, foi eeito em 1994 o Presidente Fernando Henrique Cardoso.
Coerentemente como prometido durante a campanha politica encaminhou ao Congresso, em
agosto de 1994, sua primeira proposta de reforma tributéria. Conhecida como Proposta de
Emenda Condtituciona 175 (PEC 175). Em sua esséncia continha apenas uma reviséo, de
félego registre-se, na tributacdo indireta do pais. Propunha a criacdo de um imposto sobre
vaor adicionado (IVA) federa, suplementar ao ICMS estadua. o governo parecia pretender
com acriacéo de um VA compartilhado alcancar os seguintes objetivos.

a) smplificar a tributacdo sobre vendas no pais, aravés da diminacéo do IPl e
corrigindo aguns defeitos classicos do ICMSS,

b) transformar o ICMS num IVA que acancaria apenas bens de consumo e que
cada Estado tenha como base impositiva, em Ultima ingtancia, apenas 0 consumo
de bens e servigos de seus cidadéos; e

c) inibir a competicéo por investimentos entre Estados (guerra fiscd), através de um
artificio engenhoso que permite ao governo federa cobrar seu préprio IVA (a ser
criado), bem como o IVA esadua (0 atual ICMS), no caso do comércio
interestadud.
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Partindo da premissa de que uma revolucéo tributéria seria incompativel com a redidade
brasileira, 0 Executivo Federa propds um conjunto de medidas para sanar as principas
distorgdes do Capitulo Tributério da Congtituicdo de 1988 que, segundo ele, estariam no
ambito do ICMS e do IPI, os principais impostos sobre vendas do pais.

O IVA Federal

O ponto central da proposta esté na extingdo do 1Pl e sua substituicdo por um imposto sobre
vaor adicionado, federal, com a mesma base de cdculo do imposto estadua a partir de 1° de
janeiro de 1998. Este novo imposto seria compartilhado pela Uni&o, Estados e D. Federd e
teria as seguintes caracteriticas:

a) seriaindituido e regulamentado por lel complementar federd;
b) o imposto teriauma diquotafedera e outra estadua aplicadas a mesma base;

C) o0 imposto seria administrado, arrecadado e fiscalizado pela Unido e Estados, para
garantir ... “uniformidade de procedimentos adminigtrativos e interpretagtes’;

d) seria ndo cumulativo e existe previsdo de ressarcimento, em dinheiro, para créditos
acumulados;

€) os créditos do imposto seriam reconhecidos (e pagos) no caso de isencdo ou hao
incidéncia;

f) previa imunidade para todas as exportagbes de mercadorias e servicos e grava as
importacOes de bens e servicos,

g) oimposto seria seletivo em fungdo da essencididade dos bens (admitiu-se plurdidade
de diquotas);

h) previa para o imposto estadual, no caso do comércio interestadua, a tributacdo na
origem como regra. Estabelecia o projeto, entretanto, que o Senado poderia reduzir,
gradativamente, a diquota interestadua (do Estado) aé zero com a concomitante
elevacdo da diquota federad, de modo a garantir que a soma das diquotas
interestaduais, federal e estadud, seriam iguais as que prevaecem nas transacOes
internas do Estado;

i) adiquotafedera ndo ficaria sujeitaao principio da anudidade;
j) proibia a concesséo, pelos Estados, direta ou indiretamente, de quaquer tipo de

ressarcimento ou financiamento que anulasse, no todo ou em parte, 0 Onus financeiro
ou econémico do imposto;
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K) preservava a atuad partilha da arrecadacdo do IR e IPl - 47 % das receitas sG0
destinadas aos Estados e Municipios - quando da subgtituicdo do 1Pl pelo IVA
Federal.

Dexde ja vae o registro que, na ocasdo, como anda hoje, um mehor julgamento da
viabilidade da criacéo do IVA Federd exige maiores esclarecimentos quanto ao nivel a ser
fixado para a aiquota do novo imposto. Para que o novo tributo viesse a gerar receitaigua as
das arrecadactes do ICMS e IPl seria exigido, aparentemente, uma aiquota muito elevada.
Como o ICMS é calculado por dentro - 0 imposto devido integra a prépria base de caculo -
uma aliquota nomind de 18 %, transforma-se numa adiquota efetiva de 21 %. Qualquer 4 %
de diquota federa (por fora) coloca a aiquotatotal em 25 %. E de se perguntar se este nivel
de aliquota ndo é contraproducente, ou sgja, se esta sobretaxacdo ndo ultrapassa os limites da
razoabilidade, convertendo-se em um incentivo a sonegacéo.

O IVA nos paises da OCDE possuem aliquotas bésicas iguais ou inferiores a 20 % (Franca =
18,6 %,; Suécia = Inglaterra = Dinamarca = Noruega = 20 %; Alemanha = 15 %, Bélgica=
19,5 %, Japao = 3 %). A comparagdo com 0 caso brasileiro fica agravada se considerado
que a0 ICMS e a0 IPl devem sar acrescidas uma contribuico adiciona de 3,65 % relativa
a0 COFINS e PIS (sem direito a crédito do imposto pago has etapas anteriores). Resultaria
dessas incidéncias sobre faturamento, portanto, uma carga proxima de 29 %.

O projeto do governo propunha ainda implementacéo do principio do destino, segundo duas
variantes a primeira, jA& mencionada, condgtia em trazer a zero a diquota interestadua
(estadua) com a devacéo da diquota federd em igua magnitude. A segunda, consitia em
estabelecer que cada Estado tributaria no interestadual do mesmo modo que no interior de
suas fronteiras (principio da origem puro), ficando o Estado do destino com direito a um
crédito que seria recebido num acerto de contas através de uma camara de compensacao ou
outro mecanismo néo explicitado na ocasdo. A melhor aternativa, do ponto de vigta técnico,
€ aprimeira. A segunda € inviavd, ja que prevé uma complexa contabilidade e, sobretudo,
gue estados produtores remetam para estados consumidores parte da receita realizada em seu
territério. Registre-se, entretanto, que os estados, na primeira dternativa, perdem base
tributaria e, consequentemente, receita, ap zerarem suas aliquotas interestaduais em favor do
governo federal (exigtiria uma transferéncia de receita dos estados, dito produtores, para o
governo federd).

S0 pontos positivos da legidacdo proposta 0 ressarcimento, em dinheiro, dos créditos
acumulados, mesmo nos casos de isen¢do ou ndo incidéncia e, sobretudo, a concessdo de
imunidade ampla &s exportagdes de bens e servigos. E iguamente meritdria a preocupacio de
serem preservados a partilha dos impostos federai's fixados na Congtituicéo de 1988.

O governo pretendeu excepciondizar a diquota do IVA federa do principio da anudidade.
Ou sga, a diquota do imposto poderia ser reduzida ou, mais provavelmente, e evada dentro
do exercicio financero. Esta excepciondidade ndo se fundamentava em nenhuma
consderacdo de relevo do ponto de vista econdmico, juridico ou politico. Deve ser
considerada ma argumentacdo judtificar a proposicdo, acobertando-se no fato de que o
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preceito existe hoje parao IPI (art. 150 paragrafo 19), diés um outro absurdo.

O IVA federd pretendeu engessar, de modo duro, a legidacdo do ICMS de sorte a
uniformizar... “os procedimentos administrativos e interpretacdo”. Os Estados, por exemplo,
ndo mais poderiam estabelecer as diquotas do imposto e muito menos conceder incentivos
fiscais. Esta € uma questéo de fundo, muito polémica. Com a implementacdo do principio do
destino, os Estado passariam a tributar exclusivamente seus proprios cidadaos, entretanto, a
carga tributéria seria determinada pelo Senado Federal que passaria a estabel ecer as aliquotas
estaduais... “uniformes por mercadoria ou servico, em todo o territério naciond...” (art. 2°,

inciso 1X).

O cerne da proposta e seu ponto mais controverso € 0 seguinte: na busca do objetivo
desgaved de que cada Estado deva tributar o consumo de seus proprios cidadaos, o projeto
acabou por retirar dessas unidades federadas a liberdade de fixar o nivel das diquotas
internas, previsto na Congtituicdo de 1988. Ou sga atribuiram aos estados a tributacéo do
consumo de seus cidadaos, com o sacrificio da prerrogativa que tém hoje de estabelecerem o
nivel da cargatributéria sobre seus contribuintes.

Diversas correcles relativas ao ICMS merecem reconhecimento, pois séo desde ha muito
tempo reclamadas. A n&o incidéncia do imposto sobre as exportagdes e 0 aproveitamento
irrestrito dos créditos do imposto, inclusive dos relativos aos bens do ativo imobilizado,
corrigiam distorgdes histdricas do ICMS. E louvavel, também, a proposicao de ndo incidéncia
do imposto sobre insumaos, méguinas e implementos agricolas, dadas as dificuldades inerentes
a agricultura (longo ciclo de producéo e comercidizacdo) para aproveitamento dos créditos

do imposto.

E passivel de critica, entrentanto, podendo mesmo ser chamada de casuigtica e sem
judtificativas, a idéa de atribuir-se a receita do ICMS sobre importagdes a0 Estado de
“destino fisico” de mercadoria ou servigos. A inovacéo pretendia aparentemente tributar bens
importados no destino diferentemente das outras mercadorias que sdo parcia mente tributadas
na origem (pela diquota interestadud). Para mehor compreensdo desta questéo,
consideremos 0 caso de um comerciante atacadista de trigo em gréos, localizado em Séo
Paulo, e que comercidiza seu produto em Estados vizinhos. Para tanto, o comerciante adquire
0 produto no Estado do Parana e também na Argentina. Hoje, a0 vender o trigo paranaense
ou argentino para o Rio de Janeiro, por exemplo, 0 comerciante é tributado, por S&o Paulo,
segundo uma aliquota de 12%. Aprovada a emenda congtitucional, 0 comerciante terd que
observar 0 seguinte: a remessa do trigo paranaense, como antes, sera tributada pelo Estado
de S0 Paulo segundo uma diquota de 12 %. O trigo argentino passarg, entretanto, a ser
tributado integralmente pelo Estado de Rio de Janeiro (o destino fisico da mercadoria). E se 0
trigo ndo for consumido no Rio e sm revendido par outro Estado? Qem arrecada o0 imposto ?
Este casuismo ndo serve a nenhum propésito. Viola, isto Sm, uma caracterigtica primordia de
um IVA que reserva para o produto importado o mesmo tratamento tributério dispensado ao
produto produzido domesticamente.

O projeto representou uma tentativa obstinada de implementar a tributacdo no destino nas
transagOes internas, sobretudo porque esta variante representa 0 mais eficaz mecanismo para
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coibir a guerra fiscd entre os Estados. Ainda assm, os autores da proposta introduziram
outras amarras para diminar estas disputar por investimentos como por exemplo: a vedacéo
previga no inciso Xl do artigo 11, que negava o aproveitamento do crédito quando o
imposto que |he deu origem for, direta ou indiretamente, reduzido, anulado, devolvido ou
compensado pela concessao de incentivos, etc. Aqui deve ser questionado a abrangéncia da
norma que torna possivel desafiar até mesmo a concessao de incentivos ou beneficios de
natureza ndo tributé&ia. Num pais com enormes desequilibrios regionas, é de méito retirar
dos governos estaduais a maioria dos instrumentos de promogao de seu desenvolvimento ?

1.3 Segunda proposta do governo FHC

Por ocasido do envio da PEC 175, ja tramitavam no Congresso 8 (oito) propostas de
reforma tributéria, apresentada, a primeiraddas, em 1991 (PEC 14-1). Dessafeita, coube ao
Deputado Mussa Demes, como relator apreciar e oferecer um subgtitutivo para 9 (nove)
propostas de dteracéo do sstema tributério naciond.

A leitura das diversas propostas evidéncia dois agpectos. Primeiro, existia no meio socid e
politico uma enorme insatifacdo com o capitulo tributario da Condtituicdo de 1988,
praticamente desde seu nascedouro. Segundo, com a PEC 175 o governo federd nem de
longe satifez tais anseios.

Na oportunidade, o executivo federal partindo da premissa que uma “revolucgo tributaria’
seria incompativel com a redidade brasileira, optou por uma reforma parcia focada apenas
no ICMSe P, os principais impostos sobre vendas no pais.

Apbs diversas audiéncias publicas, 0 Relator Mussa Demes, em 03/07/96, apresentou seu
Voto gpreciando as diversas propostas de reforma. A espinha dorsal do seu substitutivo seguiu
a proposta do Executivo, ainda que diversas dteragbes por ee introduzidas tecnicamente
gprimoraram a proposta origind do Governo.

Parddlamente aravés de negociacBes conduzidas de modo célere, mais precisamente, no
segundo semestre de 1996, tramitou e foi votado projeto de lel complementar de autoria do
Deputado Antbnio Kandir que introduziu duas dteragbes dgnificativas na legidacdo do
ICMS, quais sgam: a generalizacdo da desoneracao tributéria sobre as exportacdes de bens
e 0 pleno aproveitamento dos créditos pela entrada de bens do ativo permanente (maguinas e
equipamentos). A Lei ganhou o nimero 87 em 13 de setembro de 1996 e tornou-se
conhecida desde entd como Le Kandir. Essa le e outros normativos publicados no 2°
semestre de 1996, trataram de diversos aspectos abordados na PEC 175, obrigando assm o
Sr. Relator a promover uma adaptacéo do seu subgtitutivo, tarefa, dids, concluida no mesmo
ano. E foi di que a coisa parou. Segundo o Dep. Mussa Demes, em seu terceiro parecer
sobre a matéria, datado de 05 de marco de 1998, a discussdo e votacdo da PEC 175 nédo
prosperou porgue ... “apos o envio da proposta, em 1995, o Poder Executivo ndo instou suas
bancadas para que a apoiassem, agilizassem sua tramitacéo, e a aprovassem”. Até pelo
contrério, dois anos apos o0 envio de proposta oficia, 0 Secretario-Executivo do Ministério da
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Fazenda, fdando nesta Comissdo em nome do Ministro, sugeriu uma outra reforma, cujos
lineamentos apresentou entéo.

Esse Ultimo idedrio de tributacdo passou a ser conhecido como proposta Pedro Parente,
apesar de ndo ter Sdo apresentada formalmente na ocasido. Possivelmente devido ao puxé&o
de orelhas do Dep. Mussa Demes, em dezembro de 1998, o governo federa resolveu
divulgar uma nova proposta de reforma tributéria, ainda que sob a forma de subsidio ao
Relator da COMISSAO ESPECIAL, dispensando, por conseguinte, uma nova apresentacio
regular ao Congresso. Com esse expediente 0 governo procurou ganhar tempo ao evitar a
contagem de novos prazos regimentais e contando, obviamente, com a adesio do Dep.
Mussa Demes a nova proposta encaminhada informal mente.

Divulgada em 1° de dezembro de 1998“, a nova proposta governamental inovou com relacio
a PEC 175 em pelo menos trés quesitos: € mais abrangente, deu nova roupagem juridica e
adminigtrativa ao IVA federa e procura evitar, a0 maximo, aress de atrito com Estados e
Municipios.

Os principais pontos dessa proposta séo:

extingdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) , do Imposto sobre
Operacoes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos de
Transporte Interestadud e Intermunicipa e de Comunicacéo (ICMS), da contribuicéo
para o Programa de Integracdo Socid (PIS), da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), da Contribuicdo Sociad do Saério - Educacéo e da Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Socia (COFINYS);

ingtituicdo de um Imposto da Federacéo sobre Circulacéo de Bens, Mercadorias e
Servigcos (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 Uni&o, arrecadado e fiscaizado
pelos Estados;

ingtituicdo do Imposto Sdletivo federd incidente sobre operagbes com derivados de
petr6leo, combudtiveis, lubrificantes, energia détrica, fumo, bebidas, veiculos
automotores, embarcacles, aeronaves, bens e mercadorias supérfluos especificados
em lel complementar e sobre servicos de telecomunicagies,

subgtituicdo da Contribuicdo Provisiria sobre a Movimentagdo Financeira por um
Imposto sobre a Movimentagdo Financeira, dedutivel de outros tributos ou
contribuigdes federals,

criacdo de 6rgdo que, dentre outras atribuicles, podera padronizar procedimentos e
fomentar a integraco e cooperacdo entre as administragtes tributérias estaduais e
federd,;

“ Reforma Tributaria— Nova proposta do Ministério da Fazenda (divulgada em 01/12/98).
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possibilidade de delegar aos Estados a indtituicdo do imposto sobre a propriedade
territorid rurd;

admissibilidade da compensacdo do valor pago a titulo de Imposto sobre Servigos
(ISS) por contribuintes do imposto da Federacdo sobre Circulacdo de Bens,
Mercadorias e sobre Prestagfes de Servigos, bem como ndo incidéncia do primeiro
nas exportacoes de servigos para o exterior;

desoneracéo das exportacOes e dos bens de capita, sobre os quals deixariam de
incidir tanto os tributos pagos em decorréncia da circulagdo de bens e das prestagbes
de servigos, quanto as contribuicdes cobradas com base na receita ou no faturamento;

criacdo de um Orgdo congtituido de representantes da Unido, dos Estados e do
Digtrito Federa para supervisionar e orientar a distribuicéo da receita do Imposto da
Federacao sobre Circulacéo de Bens, Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos,

transicao gradud, pelo prazo total de 12 (doze) anos, entre 0 Sitematributério atual e
aquele introduzido pela emenda proposta, a fim de possibilitar a redizacdo de gustes
advindos de eventuais perdas de receita, bem como permitir, no caso do Imposto da
Federacdo sobre a Circulacéo de Bens, Mercadorias e sobre Prestactes de Servicos,
amigracdo para a sstemética de tributacdo das vendas no locd de destino;

criacd de um Fundo de Equdizacdo condtituido com recursos provenientes de
parcela da receita do Imposto da Federacdo sobre a Circulagdo de Bens,
Mercadorias e sobre Prestaces de Servicos, destinado a compensacéo de eventuais
guedas da receita disponivel da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, bem assm
como a estimular o incremento da eficiéncia da arrecadacdo das unidades federadas;

possibilidade de criacBo de mecanismos de compensacdo para os benefici&rios de
incentivos fiscais concedidos por prazo certo que sgam extintos em fungdo das
mudancas propostas,

exigéncia de estabd ecimento de mecanismos de subgtituicdo dos incentivos fiscals da
Zona Franca de Manaus que venham a ser suprimidos em fungdo da vigéncia da
emendg;

implementacéo do novo sistema somente quando gprovadas as lels que regulamentam
0 novo ICMS e o Imposto Seletivo.
Além do novo ICMS da Federacdo, ou ICMS federal, a proposta do governo previa a
criagao de um imposto saletivo.
O Imposto Sdletivo pretendia ser smples, unifasico, potente, no sentido de geracdo de
receita, f&cil de administrar e com incidéncia limitada a um pequeno nimero de bens, dentre

eles bebidas, fumo, veiculos, combustiveis, energia elérica e teecomunicacdes. A grande
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novidade, entretanto, consistiu na criagd do ICMS Federd que passaria a ser, de longe, a
mais importante fonte de geragdo de receita plblica no pais. E, portanto, de interesse que se
conhegca melhor a natureza desse tributo. Segundo o Governo, o novo ICMS teria as
Seguintes caracterigticas,

imposio seria ndo cumulativo, da mesma natureza do aud ICMS, mas com maior
amplitude pois incidird sobre todos os servicos;

imposto seria partilhado entre a Uni&o, os Estados e o D. Federal, com garantia ao
municipios de que participardo do produto de sua arrecadacdo na forma do atua
ICMS;

a competéncia para legidar sobre o tributo seria exclusiva da Unido, cabendo aos
Estados e a0 D. Federd sua arrecadacéo e fiscalizacéo;

0 imposto teria diquotas diferenciadas (poucas) em funcdo da essencididade do
produto. Em qualquer caso, as diquotas seriam uniformes em todo o territdrio
neciond;

0 imposto teria uma aiquota global, ndo revelada, formada pelo somatdrio de 6 (sais)
aiquotas, cinco permanentes e umatemporaria

a) umaadiquota estadud;

b) umadiquotafederd;

¢) umadiciond (federa) para 0 ensno fundamenta (o novo sdario educacéo;

d) umadiciond (federd) parao FAT em subgtituicdo ao PIS;

e) um adiciond (federd) paraa Seguridade (em subgtituicéo ao COFINS);

f) um adiciond paraaformacdo de um Fundo de Equdizacéo que cobrira eventuais
guedas na receita da Unido, Estados e D. Federal no periodo de transicdo (12
anos) entre o atud regime tributario e o0 novo. O fundo premiarg, ainda, os
Estados e DF pelo bom desempenho na arrecadacd do imposto em seus
territorios.

imposto pretendia gravar as importagdes de qualquer natureza e ndo incidiria sobre

exportacdes de bens e servicos,

a parcela do produto de arrecadacéo do imposto pertencente aos Estados e ao DF
seria entre ees distribuida de acordo com o loca de destino dos bens, mercadorias
OU SEVigos,

a distribuicdo do produto de arrecadacdo do impostos entre seus beneficiarios seria
orientada e supervisionada por 6rgéo congtituido por representantes da Uni&o, dos
Estados e do DF;

o projeto do ICM S federal expressamente vedava a concessao de isengdes, reducéo
de base de caculo ou quaisquer outros incentivos fiscais;
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0 projeto previa um periodo de transicdo, de 12 (doze) anos, contados a partir do
inicio da cobranca do ICMS federal, observado o seguinte:

a) nos primeros quatro anos a reparticdo da receita do imposto entre Estados
respeitaraaatua partilha, misto de origem e destino; e

b) nos oito anos subsequentes, serd adotado um sistema que, progressivamente,
aribuia o produto da arrecadacéo aos Estados e DF onde se locdizasse o
degtinatario das mercadorias e servicos.

Além desses, a proposta continha ainda outros posicionamentos.
preservava todos os tributos municipas,
mantinha os atuais critérios de partilha dos Fundos de Participacdo (FPM e FPE).
Vinculava-se a esses fundos parte da receita do Imposto Seletivo em substituicéo ao
IPI (Que seria extinto) e preservava a participacéo do Imposto de Renda nos mesmos
percentuas hoje existentes,
estabelecia que 0 novo sstema tributéio SO vigiria no primeiro dia do ano seguinte

aquele em que for concluida a publicacéo das leis regulamentadoras do ICMS federal
e do Imposto Seletivo.

14 Os niimeros dareforma

A extracéo fiscal brasileira dcancou no ocasido R$ 245,6 bilhdes (em 1997), o equivalente a
28 % do produto interno bruto. Tratava entdo da maior extracéo fiscal da América Latina e
do conjunto dos paises em desenvolvimento.

A composicdo, natureza e beneficiarios de arrecadacdo tributéria na época sfo destacadas
nass TABELAS1.1,12el3.

A TABELA 1.1 revela que os tributos indiretos (sobre consumo e transagbes) s&0
responsavels por 48,5% de arrecadacdo brasileira enquanto que a tributacéo sobre arenda e
0 patrimoénio acancam pouco mais de 20% do totd. Vade observar ainda que as incidéncias
sobre a folha de pagamento produzem mais receita que o0 imposto sobre a renda. Essa
distorcéo resulta de duas anomdias. a baixa utilizacgo da tributacdo direta (sobre arendae o
patriménio) e por sermos o pais que exibe os mais elevados encargos sociais e trabahistas do
mundo (préximo do 100%).

[lugtrativo neste contexto, € o confronto da composicao da receita publica brasileira com a
dos paises da OCDE estabelecido naTABELA 1.2.
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TABELA 1.1- EXTRACAO FISCAL BRASILEIRA —1997

VALORES
0,
TRIBUTOS (R$ milhdes) % DO TOTAL

1-TRIBUTACAO SOBRE A RENDA 44,222 18,00
Imposto de Renda 36.524 14,87

Pessoa Fisica 2.849 1,16

Pessoa Juridica 12.802 5,21

Fonte 20.873 8,50

Rend. Trabalho 12510 5,09

Rend. Capital 5.029 2,05

Outros 3334 1,36

Contrib. Social ¢ Lucro Liquido 7.698 313
2—-TRIBUTACAO INDIRETA 118.983 48,44
ICMS 59.575 24,26

A 16.833 6,85

COFINS 19.118 7,78
PISPASEP 7.590 3,09

ISS 5173 211

CPMF 6.909 281

IOF 3.785 154
3-TRIBUTACAO § O PATRIMONIO 6.958 2,83
IPTU 2587 1,05

ITR 264 011

IPVA 3841 156

ITBI 266 011
4-TRIBUTACAO S COM. EXTERIOR 5.141 2,09
5—CONTRIBUICOES SOBRE FOLHA 66.003 26,87
Contribuicéo de empregados e empregadores 47.034 19,15

Salério Educagéo 2587 1,05

FGTS 12933 5,27

Outras Contribuicdes 3449 1,40
6—-TAXAS 2.587 1,05
7—OUTROSTRIBUTOS 1.724 0,70
TOTAL 245.618 100,00

PIB-97 = R$ 862,4 BilhGes
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Os dados da TABELA 1.2 evidenciam que os niveis de tributacdo sobre 0 consumo no Brasi
(IPI1, ICMS, ISS, COFINS e PIS) sdo bastante elevados para os padrdes do 1° Mundo, em
contraposi ¢ao, a tributacdo sobre a renda da pessoa fisica apresenta-se anémica.

TABELA 1.2-CATEGORIAS TRIBUTARIAS—BRASIL x OCDE (%)

CATEGORIAS BR (1997) OCDE (1990)*
I mpostos sobre consumo 44,09 30,78
IR — Pessoa Fisica 7,61 31,28
IR — Pessoa Juridica 10,39 8,07
Contribuicbes S. Social 26,87 24,22
Impostos sobre patrimdnio 283 515
Outros Impostos e Taxas 821 050
TOTAL 100,00 100,00

* Extraido de: SRF/MF — Sistema Tributario: Caracteristicas Gerais, Tendéncias
Internacionais e Administracéo — Out. 1994,

Para muitos essa constatacao nédo representa uma novidade, afinal os livros textos de finangas
publicas sempre destacaram que diferencas de énfase resultam dos diferentes niveis de
desenvolvimento econdmico acancados pelos paises. No entanto trazer a baila essa questéo,
no caso braslero, judtificase plenamente e é oportuno porque entende-se que o IVA
compartilhado proposto pelo Governo tornaria quase irreversivel uma deformacdo em um
pais que ndo pode mais ser considerado subdesenvolvido, até porque hoje arrecada 34,4 %
do PIB.

Curiosamente 0 Governo divulgou na época que ... “0 consumo tem ganho preferéncia, em
nivel mundia, como forma de tributacZo, vis-&vis a renda’®. Trata-se de um sofisma. O 1°
Mundo, a Europa em particular, no periodo que vai da 2° Grande Guerra até os anos oitenta,
perseguiu, com exageros, a filosofia da tributacdo progressva no ambito do imposto sobre a
renda e da tributaco do capita. Disso resultou um forte desincentivo ao trabaho, a formacdo
de poupanca, a acumulacdo do capitd e, por via de consequéncia, comprometeu o
crescimento econdmico daqueles paises.

Assm, o movimento atua no sentido da tributagdo do consumo observado no 1° Mundo,
representa apenas uma correcdo de rota, uma busca de um melhor equilibrio entre a
tributac@o da renda e do consumo. Essa tarefa ficou bastante facilitada, dias, pelo fato de que
l4o perfil dadigtribuicéo de renda é bastante razoavel, dai porque faz pouca diferenca tributar
arenda ou 0 consumo para adequar 0 Sstema tributério ao principio universal segundo o qud
0s impostos devem, na medida do possivel, ser graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte.

® \Ver PARENTE, P. Reforma tributéria ou reforma fiscal ? Apresentag&io na Comissao Especial da Camara,
set. 1997, pég. 6.
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Registre-se que esse principio, bastante esquecido nas discussdes sobre reforma tributaria,
praticamente capeia o0 capitulo condtituciond relativo a0 Sitema Tribut&io Naciond (art.
145, § 1°da CF).

Para a discussdo de outros aspectos financeiros e técnicos envolvidos na proposta Parente,
serd de utilidade respresentar os dados da TABELA 1.1, associando-0s aos niveis de
governo responsaveis por sua arrecadacdo, conforme exibido na TABELA 1.3. Nele os
recursos de Unido sfo classificados segundo os dois sub-orcamentos que compdem seu
Orcamento Gerd: o Fisca e o da Seguridade ou da previdéncia social. E fécil perceber que a
Unido arrecada aproximadamente 64% do tota dos tributos e, o que é pouco conhecido, na
Unido o Orcamento de Seguridade € maior que o Orcamento Fiscal (aquele que financia os
Trés Poderes).

A TABELA 1.3 contém um item “n&o classificados’ onde foram agrupadas diversas receitas
gue ndo puderam ser repartidas entre a Unido, Estados e Municipios e ainda o FGTS. Esta
contribuicdo socia federd, foi deixada a parte por néo transitar pelo orcamento da Uniéo.

A gpreciacdo mais detida da proposta comega, entretanto, com a andise dos elementos da
TABELA 1.4. A tabela pretende oferecer uma visdo sintética da proposta e a0 mesmo tempo
baizé-la do ponto de vista financeiro. No lado esquerdo da TABELA 1.4 gparece a atud
edtrutura tributéria 0 montante arrecadado, por imposto e contribuicdo, em 1997. Os titulos
hachureados representam as mudangas pretendidas pelo Governo: a extingdo do 1P, do
ICMS, do PIS, do Saario-Educacdo, da COFINS, da CPMF e da contribuicdo socia sobre
o lucro, ou sga, pretende-se suprimir sete tributos. dois impostos e cinco contribuigdes. O
lado direito da tabela indica as outras mudancas propostas bem como estimativas, sob
condi¢des, dos efeitos financeiros. Para facilitar o entendimento do exercicio € conveniente ler
atabelade baixo paracima. Assm temos.

a) apropostagovernamental ndo aterou taxas impostos e contribuicdes (FGTS) do item
4 — ndo classificados, dai sua repeticao;

b) idem para os tributos que pertencem aos municipios;

C) arecetados estados sofrerda mudancas. Seu principa imposto, o ICMS, seria extinto
em favor da criagd de um novo tributo — o Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulacdo de Bens, Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Quaquer
Natureza. Esse imposto, aqui chamado de ICM S federd, sera de mesma natureza do
ICMS, ainda que mais abrangente, pois incidiria sobre todos 0s servigos e néo
gpenas, como auamente, “... sobre os sarvigos de trangporte interestadua e
intermunicipa e de comunicagdo”.

Pela proposta do Governo o imposto seria partilhado entre a Uni&o, os Estados e o
D. Federd, estando previsto que 0os municipios participariam do produto de sua
arrecadacio como atualmente no ICMS (25% de parcela que couber a0 Estado). E
de se esperar, e € a hipétese aqui adotada, que com o ICMS federal os Estados
conseguiriam acancar pelo menos a mesma arrecadacdo de 1997— R$ 59,6 bilhdes.
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TABELA 1.3- ARRECADAGCAO TRIBUTARIA
POR NiVEL DE GOVERNO - 1997

TRIBUTOS VALQRFS (R$ % DO TOTAL
milhdes)

1-UNIAO 156.932 63,89
1.1- ORCAMENTO FISCAL 72.724 29,61
Imposto de Renda 36.524 14,87
Pessoa Fisica 2849 1,16
Pessoa Juridica 12.802 521
Fonte 20.873 8,50)
Rend. Trabalho 12510 5,09
Rend. Capital 5.029 2,05
Outros 3.334 1,36
1Pl 16.833 6,85
I0F 3.785 154
ITR 264 0,11
Imposto de Importagédo 5.141 2,09
PISPASEP 7.590 3,09
Salario Educacdo 2587 1,05
1.2—-ORGCAMENTO SEGURIDADE 84.208 34,28
Contrib. social s/ lucro liquido 7.698 313
COFINS 19.118 7,78
CPMF 6.909 281
Contrib. de empregados e empregadores 47.034 19,15
Outras contribuicbes 3449 140
2—-ESTADOS 63.549 25,87
21-I1CMS 59.575 24,26
22-1PVA 3841 156
23-1TBI - C. Mortis 133 0,05
3-MUNICIPIOS 7.893 3,21
31-1SS 5173 211
3.2-1PTU 2587 1,05
3.3-ITBI - 1. Vivos 133 0,05
4-NAO CLASSIFICADOS 17.244 7,02
41-FGTS 12933 5,27
4.2 - Taxas 2587 1,05
4.3 - Outros Tributos 1724 0,70)
TOTAL 245.618 100,00

PIB-97 = R$ 862,4 Bilhdes



TABELA 1.4 - ESTRUTURA TRIBUTARIA ATUAL E A PROPOSTA PARENTE

o ARRECADACAO ARRECADACAO
SITUACAO ATUAL 1997 (R$ milhes) PROPOSTA DO GOVERNO (Estimativa)
1-UNIAO 156.932|1-UNIAO 156.932
1.1 - ORGCAMENTO FISCAL 72.724] 1.1 - ORCAMENTO FISCAL 87.331
Imposto de Renda 36.524 Imposto de Renda 36.524
1Pl 16.833 IOF 3.785
IOF 3.785] ITR 264
ITR 264 Imposto de Importacéo / Exportacao 5.141
Imposto de Importacéo / Exportacdo 5.141 Imposto s/ Grandes Fortunas -
Imposto s/ Grandes Fortunas - IMF (dedutivel) 6.909
PIS 7.590] . SELETIVO 15.150
Salario Educagdo 2.587| ICMS - FEDERAL 9.381]
Adicionaisao ICMS - FEDERAL (PIS e SE) 10.177
1.2—-ORCAMENTO SEGURIDADE 84.208 Transferéncia ao Orcam. Seguridade (14.607)
Contrib. de empregados e 47,034
empregadores
COFINS 19.118] 1.2 - ORCAMENTO SEGURIDADE 84.208
CPMF 6.909 Contrib. de empregados e empregadores 47.034
Contrib. social s/ lucro liquido 7.698 Adicional ao ICMS - FED ERAL (COFINS) 19.118
Outras contribui¢fes 3.449 Transferénciado Orcam. Fiscal 14.607
Outras contribuic¢des 3.449
2-ESTADOS 63.549
2-ESTADOS 63.549
ICMS 59.575
IPVA 3.841] ICMS - FEDERAL 59.575
ITBI - C. Mortis 133 IPVA 3.841
ITBI - C. Mortis 133
3—-MUNICIiPIOS 7.893
3-MUNICIiPIOS 7.893
ISS 5.173
IPTU 2.587| ISS 5.173
ITBI - 1. Vivos 133 IPTU 2.587
ITBI - 1. Vivos 133
4-NAO CLASSIFICADOS 17.244
4 -NAO CLASSIFICADOS 17.244
FGTS 12.933 FGTS 12.933
Taxas 2.587| Taxas 2.587
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Outros Tributos

1.724

Outros Tributos

1.724

TOTAL

245.618,00

TOTAL

245.618,00

PIB-97 = R$ 862,4 bilhdes
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d) o Orcamento de Seguridade também seria afetado ja que perde trés fontes de receita:
O COFINS, aContribuicdo Social sobre o lucro e o CPMF.

O projeto quer que a arrecadacdo do COFINS sga coberta por um adicional ao
ICMS Federd. Dai porque admitiu-se que td adiciona venha a gerar igua receita. O
Governo néo previu, explicitamente, a cobertura do desfalque no Orcamento da
Seguridade decorrente da extingdo do CPMF e de Contribuicdo Socia sobre os
Lucros, dai porque admitiu-se que ta insuficiéncia, no vaor de R$ 14,6 bilhGes, serd
coberta pelo Orcamento Fiscal.

€) 0 Orcamento Fiscd da Unido sairiafortalecido com as seguintes mudancas:

pela criacdo do Imposto sobre Movimentagcdo Financeira (IMF), dedutivel dos
demais impostos e contribuicdes federais,

pelo Imposto Seletivo incidente sobre operacbes com derivados de petrdleo,
combugtivels, lubrificantes, energia eétrica, fumo, bebidas, veiculos automotores,
embarcactes, aeronaves, bens e mercadorias supéfluos e sobre servicos de
telecomunicagoes,

pelo ICMS Federd; e

pela criacdo de dois adicionais a0 ICMS Federd, um para financiar o ensino
fundamental publico ex-salario educacdo) e outro para gerar recursos para o
FAT (Fundo de Amparo do Trabalhador) em substituicéo ao PIS.

Esse reforgo do Orgamento Fiscal sejustificava, pelo menos em parte, tendo em vista
a necessidade de transferir a0 Orcamento Seguridade cerca de R$ 14,6 bilhdes
conforme explicado. As estimativas das receitas do Orcamento Fisca partem das
Seguintes premissas.

Admitiu-se que a receita do Imposto de Renda ficard congtante, ainda que na
proposta do Governo estggam presentes posigdes contraditorias. Por um lado
declaram que ... “parte importante da reforma tributéria brasileira ja foi redizada
nos Ultimos trés anos ... em particular o0 Brasil diminuiu suas diquotas incidentes
sobre 0 lucro das pessoas juridicas, que se encontravam em um patamar de 25 %
(mais adiciond de até 18 %), e passaram para uma diquota basica de 15 % (mais
adiciona de 10 %)®; por outro, afirmam que””... perda potencial dos
fundos de participacdo serd mais do que compensadora pela incorporacdo, ao
imposto de renda da pessoa juridica, da contribuicdo socia sobre o lucro liguido
(grifo nosV).

Admitiu-se que o Imposto sobre Movimentagdo Financeira viesse a produzir
liquidamente, receitaigua a da CPMF, gpesar de dedutivel de outros impostos e
contribuicdes.

O Governo ndo esclareceu como seria feita deducdo ou compensacao,

® yer Reforma Tributéria— Nova Proposta da Ministério da Fazenda. Pag. 04.
@ op. cit pag. 13.
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entretanto, do ponto de vista de geracéo de receita, comporta duas interpretacles. a
primeira € de que tera efeito nulo sobre a receita plblica ja que os contribuintes
(pessoas fisicas e juridicas) obterdo ressarcimento integra no pagamento de outros
tributos, ou a segunda, mais provavel, o governo federa podera usar o IMF como
instrumento de fiscalizacdo dos contribuintes quando esses se goresentarem com
documentos comprobatérios (fornecidos pelos bancos) de recolhimentos do IMF
para obterem a compensacdo prometida. Dessa forma, ou de outra, 0 uso do IMF
como indrumento de fiscdizacdo e controle indicaria que 0 Governo edtaria mais
interessado efeitos indiretos sobre a arrecadacéo dos demais tributos federais do que
na receita no IMF diretamente. A hipGtese adotada, de uma contribuico liquida
positiva do IMF na geracdo da receita do Orcamento Fiscd, no vaor de R$ 6,9
bilhdes, talvez otimista, € compativel com essa Ultima interpretacao.

Por fim, para fechar o exercicio, admitiu-se que o Imposto Seletivo produziria
uma receita correspondente a 90 % da do IPI — cerca de R$ 15,1 bilhdes, e que
as receitas do salério-educacéo (R$ 2,5 bilhdes) e do PIS (7,5 bilhdes) seréo
preservadas, como quer o Governo, aravés de adicionais a0 ICMS Federd,
gerando umareceitade R$ 10,0 bilhdes;

A arrecadacédo do Seletivo desempenha um papel crucid no exercicio, dai

merecer uma andise mais detida. A receita prevista de R$ 15,1 bilhGes pode ser

considerada otimista a partir de trés constatactes. a primeira € que os produtos
mais visados pelo imposto (bebidas, fumo e veiculos), que geravam na ocasiéo
pouco mais de 1/3 da receita do IPl, j4 eram gravados com aliquotas bastante
elevadas e pouco tem a contribuir na margem; a segunda: coerentemente com o
objetivo de desonerar a producdo naciona (reducdo do custo Brasil), seria dificil

justificar 0 incremento no custo de producdo das empresas causado pea
incidéncia do Sdletivo sobre 0 uso intermedi&io de energia e combugtivels, e, a
terceira: a0 dcancar operagdes com energia, combugtivels e telecomunicactes
deve ser lembrado que esses bens e servicos seriam também tributados pelo IVA

Federd com adiquotas dtas, se dependesse dos Estados. Em poucas palavras,

provavelmente ndo sera fécil alcancar 90% de receita do IPl com o Sdletivo, dai
segue que um maior esforgo de arrecadacao poderia ser exigido do ICM S federd

parafechar as contas do Tesouro Naciond.

Introduzida a restricdo de que a receita publica no novo regime sera igua a observada em
1997 (R$ 245,6 hilhdes) pode-se estimar, como residuo, o valor de arrecadagdo do ICMS
Federa exigido para completar as contas do Orcamento Fiscd — cerca de R$ 94
bilhdes/ano. Fechado o quadro, estimou-se, finamente, a arrecadacdo total necessaria do
ICMS Federal com todos seus componentes (no valor R$ 98,3 hilhdes) assm discriminada:

R$ Bilhdes
ICMS Federal/Parcela Estados: 59,6
ICM S Federal/Parcela Uniéo: 94
Adicional Uni&o/COFINS: 191
Adicional Unido/PIS: 7,6
Adicional Unido/Sal. Educacéo: 2,6

TOTAL 98,3
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Vae observar que nesse tamanho o ICM S Federd seria responsavel por cerca de 40 % da
extracdo fiscal brasleira. Isto sSgnificava, ainda, que o Governo acreditava que “turbinando” o
velho ICMS, isto €, ampliando sua base para doranger o setor servigos, diminando incentivos
e fechando outras brechas, sonegacéo inclusive, serd possive produzir um incremento de
arrecadacéo da ordem de 65% (de R$ 59,6 bilhdes para R$ 98,3 bilhdes).

E inegavel que existem brechas, sonegacio e sub-exploracio da base tributéria “ servicos’ no
Brasil, entretanto, € bom que se diga que muito desses vazamentos representam concessoes
que dificilmente deixariam de ser acolhidas quando da regulamentacdo do novo imposto pelo
Congresso. Por exemplo, o tratamento favorecido aos produtos de cesta bésica, aos
hortifrutigrangeiros, a pequena producéo agricolaem gerd e a microempresa urbana.

Dificuldades semedhantes estariam presentes quando da fixacdo dos niveis de tributacdo de
importantes segmentos do setor de servigos como a construgdo civil, educacdo, salde e
intermediaczo financeira. E praticamente impossivel imaginar que o Congresso viesse a fixar
uma tributacdo de 25 % sobre as mensdidades escolares, contas médico-hospitalares ou
sobre a aquisicdo da casa propria. O ICMS Federa, assm como o ISS, dificilmente
conseguirdo alcancar o vaor adicionado dos servigos prestados pelo setor financeiro que,
alias, ndo se presta a esse tipo de tributacdo. Enfim, a lista das excegdes no setor de servicos
pode ser grande. Essas colocagtes tangenciam uma discussio que ja aflorava no debate na
ocasido e diz respeito ao nivel pretendido das dliquotas do ICM S federdl.

Tendo em vidta a arrecadacéo pretendida para o ICMS Federd (R$ 98,3 bilhfes), por mais
gue se ganhe novas bases impostivas dificilmente a diquota nomind do novo ICMS serd
inferior a 25 %®. Como tratamentos favorecidos (tributagio inferior a 25 %) para diversos
bens ou servigos seréo mantidos ou criados € de se esperar que muitos produtos terdo que
ser tributados acima de 30 % para garantir o nivel de receita pretendido. Trata-se portanto de
uma propogtainvidvel e foradaredidade.

Ainda assm merece reconhecimento que a proposta do Governo representa uma tentativa de
retirar de nosso melo aguns impostos e contribuigdes que ha muito vém sendo apontados
como defeituosos. A subgtituicdo do 1Pl pelo Imposto Seletivo representaria um avanco,
assm como a troca de contribuicbes cumulativas ou que incidam em “cascata’ (PIS e
COFINS) e sobre a folha de pagamento das empresas (sal@io educacdo) por um imposto
sobre valor adicionado. Os objetivos da proposta sfo, portanto, meritorios, restando saber se
poderiam ser a cangados com aliquotas fixadas em patamares razoaveis.

A proposta do ICMS federd engessa e uniformiza em todo o Brasil alegidacdo do principd
imposto estadud, ja que competira ... “exclusivamente a Unido legidar sobre o imposto e
editar os aos regulamentares necessarios’. I1st0 representa uma subtracdo da competéncia
legidativa dos Estados, incongtituciona para alguns, feita a pretexto de fechar brechas, reduzir
sonegacdo, acabar com a guerra fisca e implementar a tributacdo no destino (com base no

® ver WERNECK, Rogério L. F. A nova proposta de reforma tributéria do governo: limites do possivel e
incertezas envolvidas — Texto para discussdo n° 387 PUC/RIO, maio de 1998.
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consumo de cada estado). Para dcancar esses objetivos, entretanto, ndo € preciso federalizar
o ICMS. Afind, tudo o que existe hoje em relacéo ao imposto tem origem na Congtituicéo
Federal, no Cédigo Tributério Naciona, em Resolucfes do Senado e outras leis federais. Ou
sga, € possivel acancar 0s mesmos objetivos - s € isto que se desga — sem,
temerariamente, compartilhar com o Governo Federa uma base que ha mais de 30 anos

pertence aos Estados.

15 Proposta Mussa Demes

No dia 3 de agosto de 1999, o Dep. Mussa Demes gpresentou findmente um subdtitutivo a
proposta de reforma tributéria do Governo (PEC 175 de 1995).

O Deputado na ocasido pretendia smplificar nossa estrutura tributéria através da supresséo
de 3 impostos e 5 contribuicdes sociais. Conforme indicado na tabela subsequente, seriam
extintos. o IPl, 0 ICMS e 0 ISS e ainda, as seguintes contribuicdes. PIS, COFINS, CPMF,
contribuicdo socid sobre o lucro e sd&io educacdo. Em subgtituicdo a esses tributos seriam
criados. 0 ICMS compartilhado entre a Uni&o e os Estados e DF, o imposto municipa sobre
vendas no vargo de bens e sarvicos (1VV) e uma contribuicéo socia sobre valor adicionado
(CVA).

TABELA 15- ESTRUTURA TRIBUTARIA ATUAL E PROPOSTA

SITUACAO ATUAL

PROPOSTA MUSSA DEMES

1-UNIAO

1.1 - IMPOSTOS

Imposto de Renda

IPI

IOF

ITR

Imposto de Importacéo / Exportagéo
Imposto s/ Grandes Fortunas

1.2 — CONTRIBUICOES SOCIAIS
Contrib. de empregados e empregadores
COFINS

CPMF

PIS

Salério Educagdo

Contrib. social ¢/ lucro liquido

Outras contribuicbes

2 - ESTADOS
ICMS

IPVA

ITBI - C. Mortis

3-MUNICIPIOS
ISS

IPTU

ITBI - I. Vivos

4-NAO CLASSIFICADOS
FGTS
Taxas

1-UNIAO

1.1 - IMPOSTOS

Imposto de Renda

ICMS — Compartilhado

ITR

Imposto de Importagdo / Exportagéo
Imposto s/ Grandes Fortunas

IOF

1.2 — CONTRIBUICOES SOCIAIS
Contrib. de empregados e empregadores
Contr. Valor Adicionado

Outras contribuicbes

2-ESTADOS

ICMS — Compartilhado
IPVA

ITBI - C. Mortis

3-MUNICIPIOS
IVV

IPTU

ITBI - I. Vivos

4-NAO CLASSIFICADOS
FGTS
Taxas
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| Outros Tributos | Outros Tributos |

Tratarse de uma reforma de vulto que envolve a extinggo de tributos que produzem
anudmente uma receita de R$ 125,7 bilhdes, aproximadamente 50 % da arrecadacdo dos
trés niveis de governo em 1998.

TABELA 1.6—-TRIBUTOS SENDO EXTINTOS: ARRECADACAO 1998

IMPOSTOS R$MILHOES %
ICMS 60.930.0 48
IPl 16.092,0 13
1SS 51730 4
CONFINS 17.732,00 14
PIS 7.546,6 6
S.EDUCACAO 2.587,0 2
CPMF 7.924,0 7
CSLucro Liquido 7.7038 6
TOTAL 125.688,4 100

O Deputado pareceu pretender que os trés novos tributos deveriam produzir receitas
equivaentes aos seguintes vaores:

TABELA 1.7-NOVOSTRIBUTOS: RECEITA ESPERADA

R$ milhdes
1. ICMS-Compartilhado 77.022,0
aliquota estadual 60.930,0
aliquotafederal 16.092,0
2. Contribuicdo Social g/ valor adicionado 434934
3. Imposto sobre vendas no varejo 51730
TOTAL 125.688,4

ICMS compartilhado (O ICMS/C)

A maior inovacdo da proposta €, sem divida, a criacéo do ICMS/C, aias uma adaptacéo da
proposta do Governo FHC. Seria da mesma natureza do ICMS atud, isto é, ndo cumulativo
(sstemética do dénito e crédito), ndo onerando as exportacles, gravando as importaces
etc., entretanto diferia do ICM'S nos seguintes pontos: &) seria mais abrangente, em principio
alcancando todas as operagdes de circulacdo de mercadorias e de prestacOes de servicos, b)
adotava o principio da tributacdo no destino no comércio interestadud; e ¢) teria duas
aliquotas, uma estadua e uma federd. Outras caracteristicas que devem ser redcadas.
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na determinacdo do imposto devido aos Estados e DF, seria compensado o
montante por el es cobrados nas operacoes e prestacdes anteriores,

na determinacdo do imposto devido a Unido seria compensado o montante por
ela cobrado nas operacoes e prestacoes anteriores;

pretendia que as aiquotas estadud e federd, fossem uniformes em todo territorio
naciond, podendo ser seletivas;

as diquotas da Uni&o seriam fixadas em lei e a dos Estados pelo Senado Federdl.
Le estadua poderia entretanto aumentar ou reduzir suas diquotas em até 10 %.
A base de clculo do imposto estadua e federd seriaidéntica;

nas operacies e prestactes interestaduais entre contribuintes, a diquota estadual
seria diminada e a federal acrescida dos pontos percentuais correspondentes a
aiquota estadua (aplicacéo do principio do destino);

expressamente vedava a concessao de isencdo, incentivos ou beneficios fiscais
relativos a parcela estadua do imposto;

a adminigracéo e julgamento de causas relativas ao imposto seréo partilhadas
observando-se 0 seguinte:

- caberia a Unido expedir o regulamento e os atos administrativos normativos
ouvido um érgdo colegiado a ser criado, com participacdo paritéria federa e
edtadud;

- 00rgdo colegiado teria como principa atribuicdo responder consultas e
uniformizar ajurigorudéncia adminidrativa;

- 6rgdo do executivo estadua decidiria 0 contencioso administrativo e sera de
competéncia da justica estadual o julgamento das agdes rel ativas ao imposto;

- afiscdizacdo do imposto caberia aos estados sem prguizo da fiscdizacéo
cumulativa ou supletiva da Uni&o.

Principio da origem e do destino

Na tributacdo de mercadorias e servigos costuma-se distinguir duas variantes, dependo de
como Ao tratadas as transacOes com o exterior. Diz-se que o principio da origem se gplica
quando as exportacles s2o tributadas e as importagtes isentas. Contrariamente, o principio
do destino vigora quando as exportagies S0 isentas e as importacdes tributadas.
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No ICMS, p6sLe Kandir, vige a filosofia da tributacdo no destino quando nos referimos as
transagcbes comerciais com 0 resto do mundo, entretanto, no que se refere as transagoes
interestaduais, prevalece um regime hibrido de origem e destino. O Espirito Santo nas suas
relagbes com S&o Paulo, por exemplo, recebe mercadorias (importa) gravadas em 7 % e
entrega mercadorias (exporta) oneradas em 12 %. ApGs 0 ingresso das mercadorias em seus
territbrios, cada estado complementa essa tributacdo com as diquotas praticadas
internamente.

Neste contexto, 0 Dep. Mussa Demes pretendeu, conforme desga também o Governo em
sua PEC 175, a implantacéo ampla do principio do destino tanto no comércio internaciond
guanto nas transacles e prestacles interestaduais. Aqui vae o registro de que, além de outras
implicagdes, a tributacdo no destino atende 0 senso comum ao estabelecer que cada pais ou
estado, deve acancar apenas seus proprios cidadaos.

Para compreensdo e uma melhor avdiacdo da passagem do atua ICM S para 0 novo imposto
sera de utilidade o apoio de aguns exercicios inspirados no trabalho de Varsano® escrito por
ocasido do envio da PEC/175 ao Congresso.

Exercicio 1 - A arrecadacéo do ICMS Atual

Conddere-se inicidmente uma cadeia produtiva, ndo sujeita a0 imposto, onde produtores de
trigo vendem suas produgdes a um moinho, locaizado no mesmo estado (Estado 1) pelo vaor
de R$ 100,00. O moinho recebe essa mercadoria, a ela adiciona um vaor de R$ 50,00 que
corresponde aos sa&ios pagos no moinho acrescido do lucro. Seu produto e comerciaizado
junto a padarias no préprio Estado (40 % de producéo) e fora dele (60 % de producéo). O
faturamento do moinho serd entéo F = R$ 100,00 + R$ 50,00 = R$ 150,00 com vendas de
R$ 60,00 no proprio e R$ 90,00 fora do Estado.

Admitindo-se que essas padarias usem apenas a farinha, mao-de-obra e maquinas para
produzir seus pées, e que criem valor adicionado de 100 % sobre o valor de suas aquisicbes
de trigo, temos que seus faturamentos, nos Estados 1 e 2, corresponderdo a R$ 120,00 e
R$ 180,00 respectivamente.

Com definigdes e premissas foi feito a TABELA 1.8. Esta tabela (matriz) foi construido
do modo convenciona onde a leitura das linhas indicam o vaor das vendas, lendo-se as
colunas obtem-se o valor das compras de cada setor ou atividade.

TABELA 1.8- CADEIA PRODUTIVA DO PAO, SITUACAO SEM IMPOSTO

Producao e Transacgoes intermediarias Consumo Final de Pédo
comercializac&@| Agricultor Moinho Padaria em 1|Padariaem 2 noEstadol | no Estado 2
0
Agricultor - 100

©® R, Varsano - "A Tributagdo do Comércio Interestadual: ICMS Atual versus ICMS Partilhado”, Texto
paradiscusséo Internan.® 382, IPEA, setembro 1995.
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Moinho - - 60 20
Padaria 1 - - - - 120
Padaria 2 - - - - - 180

Agora é oportuno introduzir-se na discussdo o ICMS, conforme concebido atualmente,
admitindo-se as incidéncias e diquotas em gera prevalecentes:

a) oimposto devido corresponderd a uma aiquota de 17 % sobre o valor das saidas
internas, admitida a compensacdo do imposto cobrado nas operagles anteriores
(compras de insumos nos dois Estados); e

b) as vendas interestaduais sofrerdo uma incidéncia de 12 %, admitida também a
compensagao do imposto cobrado nas operagOes anteriores.

Isto posto, pode-se construir a TABELA 1.9. Essa tabela tira proveito da TABELA 1.8,
mantendo-se 0 vaor das transagbes (VT), acrescentando-lhe: as aiquotas do imposto
incidentes sobre cada operacdo, uma nova coluna (débito do imposto) e uma nova linha
(crédito do imposto). Dada a natureza ndo cumulaiva do imposto o contribuinte sera
chamado a pagar apenas a diferenca entre os débitos e os créditos contabilizados em sua
escrita (parte inferior da TABELA 1.9).

Neste exercicio merecem ser destacados 0s seguintes aspectos.
a) aarrecadacdo do Estado 1 serdde R$ 31,20 e ado Estado 2 R$ 19,80;

b) a arrecadacéo do Estado 1 é rigorosamente igual aos débitos decorrentes das
vendas de padarias no Estado 1 ao consumidores locais = R$ 20,40 mais 0s
débitos decorrentes das vendas de trigo, produzido em 1, e vendido para as
padarias no Estado 2.

c) a arrecadacdo do Estado 2, no valor de R$ 19,80 corresponde ao débito de
imposto de suas padarias = R$ 30,60 menos os créditos desses contribuintes que
representam valores que foram recolhidos no Estado 1 (R$ 10,80). Isto decorre,
obviamente, de uma caracterigtica peculiar do ICMS, onde as vendas
interestaduai's sfo tributadas, cabendo a receita ao estado exportador (Estado 1) e
tendo o Estado 2 que reconhecer este crédito.

Exercicio 2 - A arrecadacdo do ICMS com a adogdo do principio do destino

Vae agora introduzir na discussdo o principio do destino. Esta Stuagéo edta retratada na
TABELA 1.10, mais uma vez considerando-se os valores das transagdes da TABELA 1.8. A
Unica diferenca em relaco ao exercicio anterior, esta na fixacdo de uma aiquota interestadual
nula para as vendas do moinho, locdizado no Estado 1, para as padarias no
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Estado 2. AsimplicagOes dessa importante mudanca s20 as seguintes:
a) aarrecadacdo dos estados serdo, respectivamente, R$ 20,40 e R$ 30,60;

b) tais vaores correspondem, rigorosamente, aos débitos do imposto decorrentes
das vendas finais (nas padarias) nesses estados,

¢) amudanca para o destino implicou em perda de receita do Estado 1 no vaor de
R$ 10,80 e que corresponde, exatamente, ao valor do débito do imposto
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TABELA 1.9- O ICMSARRECADADO NA CADEIA PRODUTIVA DO PAO, POR ESTADO

Producado e Contribuintesdo Estado 1 Contrib. do Estado 2 N&o Contribuintes Débito do Imposto
Comer cializacdo Agricultor | Moinho | Padariaem 1 Padariaem 2 Consumidor em 1 | Consumidor em 2 Egado 1 | Egado 2
Agricultor - VT =R$100
Déhito (17%) =
17,00 17,00 -
Moinho - - VT =R$60 VT=R$90
Déhito (17%) = Déhito (12%) =
10,20 10,80 21,00 -
Padaria 1 - - VT =R$120
Déhito (17%) =
20,40 20,40
Padaria 2 - - VT =R$180
Déhito (17%) =
30,60 30,60
Crédito do Imposto/Estado 1 - 17,00 10,20 -
Crédito do Imposto/Estado 2 - - - 10,80

CONTA CORRENTE DO IMPOSTO (Em Reais)

DEBITO CREDITO A RECOLHER
Egtado 1 31,20
Agricultor 17,00 - 17,00
Moinho 21,00 17,00 4,00
Padaria 1 20,40 10,20 10,20
Estado 2 19,80
Padaria 2 30,60 10,80 19,80,
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no comércio interestadua do exercicio anterior. A mudanca propiciou, ainda, um
ganho dereceitaao Estado 2 emigud valor.

Os dois primeiros resultados (@) e (b) acima, congtituem-se em prova de um teorema bastante
conhecido na tributaggo sobre vendas que diz o seguinte: do ponto de vista econdmico um
imposto sobre valor adicionado com aiquotat eqliivale a um imposto sobre vendas no vargo
com amesmaadiquota.

O terceiro resultado (c) ilustrou a perda da receita (de R$ 10,80) em um estado dito produtor
(Estado 1) e 0 ganho, no mesmo valor, de um estado dito consumidor (Estado 2), cujareceita
passou de R$ 19,80 para R$ 30,60, quando da adogéo do principio do destino.

Ve o registro de que os grandes perdedores na mudanca de origem para 0 destino no
comércio interestadual ndo seréo agpenas 0s estados produtores (S. Paulo, por exemplo), mas
também, aguel es estados que sediam estabel ecimentos importadores (do resto do mundo).

Ao comerciaizarem em outros estados da federacdo seus produtos, recolhem, nos estados
onde se localizam, vaores que correspondem a 12 % de suas vendas interestaduals. Nesse
sentido o Espirito Santo talvez sga 0 maior perdedor com a mudancga para 0 destino, pois
seus estabelecimentos importadores respondem por parcela importante de sua receita de
ICMS (mais que 30 %).

Curiosamente, na PEC 175 o Governo gastou um bocado de tinta e tempo, concebendo a
formacdo de um Fundo de Equalizacdo, para compensar os Estados e a Unido por eventuas
perdas de receita decorrentes da mudanca para a tributacdo no destino. Segundo o Ministério
da Fazenda essa compensacdo deveria exigtir inclusive, por um periodo de transicéo de 12
(doze) anos'™. Por dguma razio o Deputado Mussa Demes em seu subdtitutivo preferiu ndo
tratar dessa importante questéo.

Uma nova complicacdo que pode surgir na passagem de origem para 0 destino no comércio

interestadua € ilustrada pela mudanca da Situacgo tributaria do moinho. No primeiro exercicio

contribuia liquidamente para o Estado 1 (R$ 4,00), e quando adotado o destino passa a
acumular crédito no valor de R$ 6,80 por unidade de tempo. Isto aconteceu por duas razoes.

porque adquire sua principd matéria prima no proprio Estado e também porque é

predominantemente um exportador por vias internas. Provavemente as montadoras de
veiculos de S&o Paulo iriam acumular, com 0 novo imposto, créditos por razdes semelhantes.

Coerentemente a legidacdo complementar do ICMS/C deveria reconhecer o direito desses

contribuintes serem ressarcidos em dinheiro ou que Ihes sgam facultado transferir esse ativo

paraterceiros. Entretanto, € bom lembrar a bem conhecida situacdo dos exportadores (para o

resto do mundo) pos Lei Kandir. Alcangaram o imunidade (aliquota zero nas saidas para o
exterior) mas ndo levaram o beneficio (adminigtrativamente os estados tem impedido a
utilizacdo dos créditos acumulados).

(19 Reforma Tributéria: Nova Proposta do Ministério da Fazenda (divul gada em 01/12/98).

32



TABELA 1.10- O ICMSARRECADADO NA CADEIA PRODUTIVA
DO PAO, POR ESTADO - COM PRINCIPIO DO DESTINO

Producéo e Contribuintesdo Estado 1 Contrib. do Estado 2 N&o Contribuintes Débito do |mposto
Comer cializacdo Agricultor |  Moinho | Padariaem1 Padariaem 2 Consumidor en1 | Consumidor en2 | Esadol | Estado?2
Agricultor - VT =R$100
Débito (17%) =
17,00 17,00 -
Moinho - - VT=R$60 VT=R$0
Débito (17%) = Débito (0%) =
10,20 0,0 10,20 -
Padaria 1 - - VT =R$120
Débito (17%) =
20,40 20,40
Padaria 2 - - VT =R$180
Débito (17%) =
30,60 30,60
Crédito do Imposto/Estado 1 - 17,00 10,20 -

Crédito do Imposto/Estado 2

CONTA CORRENTE DO IMPOSTO (Em Reais)

DEBITO CREDITO A RECOLHER
Edado 1 20,40
Agricultor 17,00 - 17,00]
Moinho 10,20 17,00 (6,80)
Padaria 1 20,40 10,20 10,20,
Egtado 2 30,60
Padaria 2 30,60 - 30,60
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Exercicio 3 - A arrecadacéo do |ICMS compartilhado

S0 duas razdes principais que explicam o interesse da Uni&o em abandonar o |Pl e adotar o
ICMS compartilhado. A primeira decorre de baixa funciondidade dagude tributo (uma
verdadeira colcha de retalhos) e por sua base ser bastante estreita (alcanca apenas a
indigtria). A segunda porque acreditam estar contribuindo para smplificar e dar maior
racionalidade a tributacdo no consumo no Brasil.

Independentemente da motivacdo, essa parceria no ICMS resolve um problema que tem
incomodado, por muitos anos, agueles que desgjam implantar o principio do destino no pais e
no exterior (Comunidade Européia). E nesse sentido € uma grande contribuicdo. Conforme ja
esclarecido, o principio do destino no caso do ICM S exige apenas que sga zerada a diquota
interestadual, entretanto, a coisa ndo é tdo smples. Fosse o0 exercicio 2 seguindo a risca
edtaria sendo criado um grande incentivo a sonegacdo do imposto pois o contribuinte poderia
smular uma venda externa (aliquota zero) para acobertar uma venda interna (aliquota de 17
%).

Essa burla ocorre com fregiiéncia e tem vitimado o tesouro paulista e outros com vendas
smuladas para a zona Franca de Manaus. Por essarazéo, a PEC 175 e o subgtitutivo Mussa
Demes prevéem que nas vendas interestaduais a aliquota estadual do imposto sera zero (para
acancar-se a tributacéo no destino) entretanto, a diquota federa seria acrescida dos mesmos
pontos percentuals para uniformizar o tratamento das vendas internas e interestaduals.

Feita esta observacdo quanto & engenhosidade do mecanismo proposto, vale destacar os
resultados da TABELA 1.11 que trata da arrecadac@o do ICM S compartilhado, observado o
principio do destino. La o vaor das transacfes s8o 0S mesmos dos exercicios anteriores,
entretanto, passam a coexigtir dois niveis de governo explorando a mesma base tributéria.

Admitiu-se que para os Estados seria estabelecida uma diquota uniforme de 15 % e que a
aliquota federd seria de 10 %. Para acomodar o governo federd o quadro foi aumentado
mas a natureza dos cdculos € amesma. Ainda assm, deve ser destacado:

a) a tributacdo de destino, como antes, implicou que cada estado arrecadara um
vaor equivaente a sua diquota (15 %) aplicada ao vaor das vendas finais aos
consumidores nele residentes (R$ 120,00 e R$ 180,00 respectivamente). Isto €,
arrecadam R$ 18,00 e R$ 27,00. O fato de grande parte da cadeia produtiva
estar sediada no Estado 1 nada significa na determinagéo do resultado. O que
importa é o nivel do consumo em cada estado;

b) A receita do governo federa corresponde, também, ao produto de sua aiquota
(10 %) com o valor do consumo fina nos Estados 1 e 2 (R$ 300,00);

c) Observe-se que a padaria 2 acumula créditos contra o governo federal devido a
aquisicdo de matéria prima (trigo) no Estado 1, sujeita a uma diquota federd de
25 %, e por vender seu produto segundo uma diquota federa de 10 %.

34



TABELA 1.11-0 ICMSCOMPARTILHADO NA CADEIA PRODUTIVA DO PAO

Producao e Comerdializacio Contribuintes do Estado 1 Cg;;';(‘) czio N&o Contribuintes Débito do Imposto
Agricultor | Moinho | Padariaem1 Padariaem 2 | Consumidor en1 | Consumidor em 2 Estadol | Estado2 | Gov.Federal
Agricultor - VT = R$ 100
Estado 1 (15%) =
15,00 15,00
Federal (10%) =
10,00 10,00
Moinho - - VT =R$60 VT =R$ 90
Estado 1 (15%) = Estado 1 (0%) =
9,00 - 9,00
Federal (10%) = Federal (25%) =
6,00 22,50 28,50
Padaria 1 - - VT =R$ 120
Estado 1 (15%) =
18,00 18,00
Federal (10%) =
12,00 12,00
Padaria 2 - - VT =R$ 180
Estado 2 (15%) =
27,00 27,00
Federal (10%) =
18,00 18,00
Crédito do Imposto/Estado 1 - 15,00 9,00 -
Crédito do Imposto/Estado 2 - - - -
Crédito do |mposto/Federal - 10,00 6,00 22,50
CONTA CORRENTE DO IMPOSTO ESTADUAL (Em Reais) CONTA CORRENTE DO IMPOSTO FEDERAL (Em Reais)
DEBITO CREDITO A RECOLHER DEBITO CREDITO A RECOLHER
Agricultor 10,00 - 10,00
Estado 1 18,00
Agricultor 15,00 - 15,00 Moinho 28,50 10,00 18,50
Moinho 9,00 15,00 (6,00)
Padaria 1 18,00 9,00 9,00 Padaria 1 12,00] 6,00 6,00
Estado 2 27,00
Padaria 2 27,00 - 27,00 Padaria 2 18,00 22,50 (4,50)
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Arrecadacdo dos Estados 45,00 Arrecadacdo Federal 30,00
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Aqui vae recontar a histéria dos débitos acumulados pelo setor exportador brasileiro. Os
estados e a propria Unido tém, por razdes e meios diversos, impedido a recuperacéo de
créditos acumulados. Os dois Ultimos exercicios apresentados indicam, com clareza, que a
zeragem da diquota estadual no comércio interestadual e a cobranca da aiquota cheia (25 %)

pelo governo federd, produziriam duas novas categorias de acumul adores de crédito, ou sga,

agueles que comercidizam a maior parte de seus produtos em outros estados (tenderéo a
acumular crédito contra seus estados), e aqueles que processam e/ou comercidizam produtos
oriundos de outras unidades da federacéo (que acumularéo créditos contra a Uni&o).

Atuamente, a propria Congtituicao estabel ece que, um estabe ecimento importador ao vender
mercadorias para fora do estado incorre em um débito de 12% do valor da operacdo junto
a0 estado onde esta situado. Com a implantacéo da tributaco no destino esta aliquota sera
zerada tornando nula essa fonte de receita A TABELA 1.12 evidencia esse fato, deixando
claro que toda a arrecadacéo do imposto sera feita no estado onde o produto importado for
consumido.

A contribuicdo socia sobre valor adicionado e o imposto sobre vendas no vareo

O substitutivo também acompanhou a proposta do Governo ao admitir a extingao de diversas
incidéncias sobre faturamento com a criacdo de uma nova contribuicdo ndo cumulativa ou
sobre valor adicionado. Trata-se, portanto, de um tributo da mesma naturezado ICMS/C ea
proposta prevé, inclusive, que nova contribuicdo podera ser cobrada na forma de um
adiciond a parcda federd do ICMS/C. Num sentido estrito a mudanca seré benéfica ja que
propde diminar tributos sabidamente defeituosos.

O imposto municipa sobre vendas no vargo, que substituiria o ISS, pretendia acancar todas
as vendas de bens e servigos a ndo contribuintes do ICMS/C, ou sga, pretendeu-se alcancar
todas as vendas de bens e servigos a consumidores finais no segmento vargista. O Deputado
propunha, de inicio, uma aiquota de 3 % (trés por cento) para 0 imposto.

Com o IVV as vendas no vargjo de bens e servicos passariam a conhecer 4 gravames. 0
IVV, 0 ICMS estadud, 0 ICMS federa e a contribuicdo socid sobre o vaor adicionado e
estariam submetidos &s fiscalizagbes municipd, estadud e federa (supletiva, segundo o autor).

A criacéo do IVV deve ser vista com ressavas ja que representa mais um imposto sobre
vendas numa estrutura que ja possui um excesso de impostos sobre transacBes. Nesse
contexto, deve ser lembrado ainda, a experiéncia com o imposto municipa sobre vendas no
vargo de combustivels, criado na Congtituicdo de 1988, e abandonado posteriormente dada
aincapacidade dos municipios de cobré-lo.

Com os antolhos bem gustados, deve ser reconhecido que tanto a PEC 175 quanto o
subgtitutivo Mussa Demes dcangam o objetivo a que se propde que € o de smplificar a
complexa e onerosa tributacdo sobre o consumo no Brasil. Afina propostas de extingdo do
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IPI, da CPMF, das contribuicdes PIS e COFINS e outras muito representa. E também
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TABELA 1.12—- O ICMSCOMPARTILHADO NA IMPORTACAO

Importacéo e

Contribuintes do Estado 1

Contribuintes do Estado 2

Nao Contribuinte

Débito do I mposto

Comer cializacao Importador Comerciante 2 Consumidor em 2 Estado 1 | Estado 2 | Gov. Federal
Resto do mundo VT = R$ 100,00
Estado 1 (15%) =
15,0 15,0
Federal (10%) =
10,0 10,0
Importador VT = R$ 150,00
Estado 1 (0%) =
Federal (25%) =
37,5 37,5
Comerciante 2 VT = R$ 200,00
Estado 2 (15%) =
30,0 30,0
Federal (10%) =
20,0 20,0
Crédito do Imposto/Estado 1 15,0 -
Credito do Imposto/Estado 2 - -
Crédito do Imposto/Federal 10,0 37,5 -

CONTA CORRENTE DO IMPOSTO ESTADUAL (Em Reais)

DEBITO CREDITO A RECOLHER
Estado 1 0,0
Desembaraco 15,0 - 15,0
Importador - 15,0 (15,0)
Estado 2 30,0
Comerciante 2 30,0 - 30,0
Arrecadacdo dos Estados 30,0

CONTA CORRENTE DO IMPOSTO FEDERAL (Em Reais)

DEBITO CREDITO A RECOLHER
Desembaraco 10,0 - 10,0
Importador 37,5 10,0 27,5
Comerciante 2 20,0 37,5 (17,5)
Arrecadacdo dos Estados 20,0
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meritdrio a preocupacdo de baizar rigidamente o poder de legidar dos Estados no novo
ICM S dado o péssimo desempenho dos mesmos nessa &rea, sobretudo, pds 1988.

Isto reconhecido, pode ser disputado chamar de raciond a criacéo de um tributo que implique
em diquotas préximas ou mesmo superiores a 30% (trinta por cento) sobre o consumo de
bens e servigos de modo generalizado.

Apesar de oficidmente ndo haverem sido divulgadas as adiquotas do ICMS/C e da nova

contribuicdo socid, ndo serda uma heresia trabahar com uma aiquota conjunta proxima de
30 %, pelas razdes ja expostas quando da apreciacdo do ICM S federa do governo FHC.

1.6 O subdtitutivo da comissao tripartite

Colocado em discussao, e até tardiamente, os Etados e Governo Federal ndo aceitaram o
subdtitutivo de reforma tributéria do Deputado Mussa Demes, aprovado, sem emendas, por
Comissdo Especia da Camara em 23/11/99.

A rgeicéo do projeto peos Estados e peo Executivo Federa interrompeu a tramitag@o do
subgtitutivo e a questéo passou a ser entéo negociada em uma Comissdo Tripartite, ad-hoc,
com representacdo dos Estados, do Governo Federa e da Comisséo de Reforma.

Em 21/11/99 circulou a primera proposta levada a comissio pelos Estados e
posteriormente, uma segunda versdo (11/01/2000) que diés, do ponto de vista conceitud, €
bastante diferente da primeira. De quaquer modo, a discussdo evoluiu, e em 02/03/2000,
veio alume um subgtitutivo que parece representar a verséo find dos trabahos da Comissio
Tripartite. Vae agui recordar que, com a divulgacdo do Relatério Mussa Demes a Comisséo
Especid da Reforma Tributéria deu por encerrado seus trabahos e encaminhou o subgtitutivo
para votacdo em Plenario por ea aprovado em novembro. Ficou entdo acertado que o
subgtitutivo da Comisséo Tripartite seria transformado em emenda (eglutinetiva) por ocasdo
davotacdo da proposta Mussa Demes. Hga regimento interno e paciéncia

O subgtitutivo da Comisséo Tripartite foi, acima de tudo, um projeto de engenharia politica, ja
que acolheu posiches dternativas e até divergentes na esperanca de que uma solucdo de
consenso fosse aingida numa futura lei complementar regulamentadora. Ainda assm, aguns
posicionamentos acancados parecem importantes e desgaveis. O primeiro diz respeito a
posicdo dos estados quanto ao compartilhamento do ICMS com o governo federd. Em
particular, quanto a transferir-se para esse Ultimo todo o poder de legidar sobre 0 ICMS. Na
comissao Tripartite os estados defenderam a tese (e ganharam) de que ees (e 0 Senado) tém
condigbes plenas de corrigir as mazelas do aud ICMS, que digs sGo muitas, sem o
envolvimento direto do executivo federal.

Essa posi¢ao dos estados € correta por duas razdes: a primeira diz respeito ao fato de que o
valor adicionado, enquanto base tributéria, encontra-se “ocupada’ pelos Estados desde 1967
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e a entrada da Unido, conforme proposto pelo governo FHC e assumido no relatdrio Mussa
Demes, certamente iria estabelecer uma situacdo de exploracéo predatéria daquela base. A
segunda razéo decorre do fato de que o governo federal tem sido, desde os setenta, o
principa responsavel pela criacéo de formas inferiores de tributacdo sobre vendas no Brasl,
exemplificadamente: criou o IPl (em 1967) e, posteriormente, o Confins, o PIS e a CPMF.
Por essa razéo, existem agueles que entendem que antes de criar um IVA federa para
substituir tributos, a Unido deveria fazer um maior esforco de arrecadacéo do seu
imposto sobre a renda e, pelo menos, ainda que parcidmente, substituir aqueles tributos com
o0 incremento do IR acancado.

O novo ICMS Estadud

A grande novidade da proposta dos Estados levada a Comisso Tripartite esta no
estabel ecimento da competéncia conjunta dos Estados e do DF de legidar sobre ICMS. I1sto
sgnificaria que as normas do imposto seriam uniformes em todo o territério naciond.
Propuseram que competiria a um 6rgéo colegiado, composto por um representante de cada
Estado e do DF... “expedir o regulamento comum, Unico e uniforme, e demais normas
necessarias a administracdo do imposto” bem como de administrar o fundo (cémara de
compensacdo) que vier aser criado com os recursos do ICM S interestadual .

Outras caracteristicas do novo ICMS:

a) saria ndo cumulativo , acancando todas as operagOes relativas a circulacéo de
mercadorias e de prestacéo de servicos;

b) incidiria sobre importaghes e ndo alcancaria as exportacoes,

c) teria dliquotas fixadas pelo Senado Federal, vedada a distingdo entre operacOes e
prestaches internas, interestaduais e de importacao;

d) ale estadud poderia aumentar, por classe, em até 20 % as aliquotas internas e de
importacao;

€) o imposto teria 5 (cinco) aiquotas: uma padréo (15 %); uma especia < 4,5 %); e
uma reduzida (12 %); umaampliada(18 %); e uma seletiva (> 25,5 %);

f) o produto de sua arrecadacéo seria atribuido ao estado de localizacdo do destinatério
da_mercadoria ou servico. Essa regra (tributacdo no destino) seria implantada
gradua mente da seguinte forma:

i.  nos trés primeiros exercicios financeiros a arrecadacdo seria dividida entre o
estado de origem e o de destino, observando-se:

as saidas interestaduais de produtos/servicos sujeitos as aiquotas padréo,
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ampliadas ou sdetivas seriam raeados com base nas diquotas
interestaduais vigentes em 31/12/99;

no caso de saidas de produtos/servicos sujeitos as diquotas reduzida e
especiais o rateio seria feito com referéncia a dois quintos das diquotas
interestaduais fixadas para o periodo de transicao nas operacdes do Sul e
Sudeste para 0 Norte/Nordeste/Centro-Oeste e Espirito Santo e dois
tercos nas demais operagoes,

ii. do quarto ao s&imo exercicio — reducdo de 20 % a0 ano das diquotas
interestaduals mencionadas no item anterior.

Iso significaria que a apartir do 8.° ano 100 % da receita gerada no comércio
interestadua pertenceria ao estado destinatario da mercadoria ou servico.

A Comissdo Tripartite deixou paraale complementar que viesse aregular 0 imposto,
aformapeaqua seraimplementado o principio do destino. Ou sga, ha ocasido seria
feita a escolha de uma das seguintes vertentes:

i. pela adocd do modelo do “barquinho”, ou sga, nas operacOes
interestaduais, a aiquota do IVA estaduad € reduzida a zero e os pontos
percentuais a ela correspondentes sdo acrescidos a adiquota do IVA federa
(operacdes destinadas a contribuinte);

ii. pelaingituicdo de fundo congtituido por receitas da arrecadacdo do imposto
nas operacoes interestaduai s (a cmara de compensacao);ou

iii. pelaadocdo de outro procedimento.

Parece que os Estados estavam considerando um novo ICMS cobrado da seguinte
forma uma empresa tipica capixaba recebera mercadorias ou insUmMos com uma
aliquota padréo de 15 % e negociara seus produtos sujeita a mesma aiquota (15 %).
Caso ocorra uma venda interestadual, para SP por exemplo, o0 produto dessa
arrecadacdo (segundo uma diquota de 15 %) seria gpartado e distribuido através do
fundo da seguinte forma: inicidmente, trés anos, o ES ficaria com 12 % e SP ficaria
com 3 %. Nos anos subseguentes a parcela capixaba serd reduzida na proporcéo de
20 % a0 ano, até zerar, enquanto a participacd do Estado degtinat&rio (SP)
alcancaria 100 % da receita dessas operacoes.

Os Incentivos Fiscais

O projeto vedava a concessao de isencéo, diferimento, reducéo de base de cdculo... ou
qualquer outro incentivo ou beneficio fiscd que implique em renlincia de receita. Admitia
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a)

b)

a opcdo por regime smplificado de agpuracéo com abatimento de porcentagem
fixa a titulo do montante do imposto cobrado em etapas anteriores (0 caso das
microempresas);

a concessao de subsidios financeiros a conta dos orcamentos dos estados e do
DF.

Propunha que fossem respetados, os diferimentos, as isengdes, os incentivos fiscais ou
financeiros, concedidos até 31/12/99, sob condicéo e por prazo certo, pelos Estados e DF,
observado o seguinte:

a)

b)

teria seu prazo de fruicdo mantido conforme o que houvesse sdo determinado na
legidacéo estadua, ndo podendo, entretanto, ultrapassar 0 periodo de quinze
anos, a partir da data da cobranca do novo ICMS;

as empresas beneficidias de incentivos fiscais ou financeiros (concedidos até
31/12/99) usufruiriam desses beneficios, de maneira ndo relevada (o0 subgtitutivo
remeteu o assunto paralel complementar).

A tributacBo plena no destino, implicaria que cada unidade federada arrecadaria,
exclusvamente, em funcdo do consumo de bens e sarvicos de seus cidadéos, ja que
corretamente, 0 imposto Ndo grava a aquisicao de bens de ativo (maguinas e equipamentos).
Nesse regime, 0 ES perderia arrecadaco, a menos que o hovo ambiente tributério produza
ganhos expressivos em funcdo do combate a sonegacéo e de outros vazamentos (existem
estimativas de perda de receita para o Estado da ordem de 25 %).

Outras inovagoes.

a)
b)

extinguiao IPI, ISS, ICMS, PISPASEP, COFINS, Sdario Educacéo e CPMF;

0 novo ICMS estadual teria base ampla incidindo sobre mercadorias e prestacéo
de sarvicosem gerd,;

criava um ICMS federd, idéntico ao ICMS estadud, exceto pela ndo incidéncia
sobre energia détrica, petrdleo e derivados, combudtiveis, servicos de
comunicagtes e minerais (vedacado corresponde aguele do atual art. 155, § 3° da
CF);

criava um imposto municipa sobre prestacéo de servicos e vendas a vargo de
mercadorias com aliquota de 4%;

criava uma contribuicdo socid gerd, ndo cumulativa, sobre a receita destinada ao
financiamento da Seguridade socid, amparo ao trabahador e a0 ensno
fundamenta pUblico. Em outras paavras, conceberam uma contribuicdo socia
sobre vaor adicionado, para substituir o COFINS, o PISPASEP e o Sd&io
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h)

)

K)

Educacéo, como diés desgava o Deputado Mussa Demes,
trandferia o impogto territorid rurd (ITR) paraos Estados,
criava tambem:

i. contribuicBes de intervencdo ambienta — poderiam ser indtituidas pela Unido e
os respectivos fatos geradores, bases de cdculo e diquotas seriam
diferenciados em razéo do grau de utilizacdo ou degradacdo dos recursos
ambientais ou da capacidade de assmilagéo do meio ambiente;

ii. contribuicdo de suplementacdo dos servigos de seguranca publica prestados
pelos Estados — poderia ser ingtituida e cobrada pelos Municipios e pelo DF,
desde que a populacdo fosse previamente consultada e que o plano
suplementar de seguranca fosse por ela gprovado;

iii. contribuicdo municipa (e DF) para execucdo de obra de pavimentacéo e
Saneamento nas zonas urbanas, custelo de coleta de lixo e iluminagdo plblica

empréstimos compulsorios — s0 poderiam ser indtituidos para atendimento de

despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica e de guerra externa

ou sua iminéncia (ndo mais no caso de interesse publico de cardter urgente e de

relevante interesse naciond);

suprimiaa competénciaresdud da Unido paraindituir novos impostos,

pedégio — admitia relativamente as vias conservadas por particulares,

sgilo bancario — le complementar estabeleceria a forma e os critérios a serem

observados e indicaria as autoridades tributé&rias que poderiam requisitar

informagBes sobre as operagdes dos contribuintes as ingtituicdes financeiras,

efeito vinculante — ampliac@o do disposto no art. 102, 82.° (se refere somente as

decisies definitivas de mérito proferidas em ADCs de le ou ao normativo

federa) as demais decises definitivas de mérito raivas a matéria tributaria,

proferidas por, no minimo, um ter¢o dos membros do STF.

Zona Franca de Manaus. prazo ampliado para 2023.

Fundos de Participagéo:

i. FPE/ FPM/ FPEX/ Fundos Regionais. smples adequacdo dos dispositivos ao
imposto da Uni&o que subgtituiria o IPI (IVA federd), a0 ITR estadud e ao
IVA estadua, mantidos os percentuais atuai's de participacéo;

ii. criava um fundo formado por 15% Imposto de Importacdo, cujos recursos
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serdo digtribuidos entre os Estados e 0 DF proporciona mente aos respectivos
sddos positivos has baancas comerciais com o exterior, aé o limite de 20%
do montante do fundo.
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SECAO Il - ELEMENTOS PARA DISCUSSAO DE UMA
REFORMA TRIBUTARIA

2.0 Os fundamentos de uma reforma fisca

Num sentido amplo, uma reforma fisca deve perseguir quatro objetivos a reducdo das
distorgdes geradas por tributos nos pregos relativos da economia e, conseguentemente,
ineficiéncias na alocacdo de recursos, contribuir para a estabilidade econdmica; e, ainda,
atender aos ditames da justica e favorecer a retomada do crescimento economico.

Questdes tributarias costumam ser discutidas com base em quatro axiomas ou principios.
neutralidade, equidade, smplicidade e produtividade (geracdo de receita).

Neutrdidade em tributagdo sSgnifica evitar que os impostos criem Stuagdes no Sstema
econdmico que reduzam a renda real da sociedade numa magnitude maior do que a receita
tributéria pretendida pelo governo. O custo socia da tributacdo € definido, entéo, como a
perda de renda real do setor privado adém daquela decorrente dos impaostos propriamente
ditos.

Em gerd, o principio de neutralidade recomenda que os impostos (renda ou consumo ou
importacdo, por exemplo) devam ter bases amplas e os diversos rendimentos, bens ou
servicos, tributados segundo uma diquota uniforme.

O exemplo cdéssco de impostos que geram distorgdes sB0 agueles que incidem
cumulativamente sobre faturamento. Estes impostos, “em cascatd’, evam os custos de
producdo e criam um incentivo para a integracdo verticd que pode ndo ser
organizeciondmente eficiente. Ou ainda, tarifas e subsidios a exportacdo, instrumentos
comuns de promogdo do crescimento econdmico, podem levar a criagdo e manutencdo de
indUgtrias ineficientes.

Sistemas tributérios também podem interferir nas decisdes de consumo ao dterar ndo s 0s
precos relativos de bens e servicos consumidos correntemente mas, também, a propencédo a
poupar. Um imposto geral sobre a renda € viesado contra a poupanca porque 0 consumo
presente € favorecido em relagéo ao consumo futuro (poupanca).

Estudo do Banco Mundid reporta que o custo socia decorrente de uma elevacdo de um por
cento nas aliquotas dos diversos impostos existentes nos Estados Unidos é daordem de 17 a
56 centavos para cada dolar adiciona de arrecadacdo. Aquele estudo revela ainda que o
custo socia de esquemeas de protecéo industria podem acancar 5 a 7% do PIB nos paises
em desenvolvimento. Por esta razo, um dos objetivos de uma reforma fiscd deveria ser
reduzir o custo socid de tributacdo, dado um nivel qualquer de receita piblica pretendida™®.

Y Banco Mundial - (1992), pg. 22.
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O principio da eqlidade em tributacdo prevé que individuos devem recolher impostos
segundo sua capacidade contributiva e, em particular, que os individuos com igua capacidade
paguem impostos iguamente (eglidade horizontd). E fregliente em paises em
desenvolvimento observar-se que 0s mais pobres suportam parcela expressiva de carga fisca
em decorréncia do peso relativo da tributacdo indireta e da evasdo observada nos tributos
gue incidem sobre o rendimento do capitd e dos assdariados melhor posicionados, violando
assm aregradaequidade vertica.

Consgderacles de natureza adminigtrativa sdo também de importancia na andise de sstemas
tributé&ios. O céanone de smplicidade enfeixa os principios da certeza, comodidade e
sngeleza tanto na cobranca quanto nas demais obrigagbes. Em gerd, sitemas tributarios
complexos elevam os custos das obrigactes acessorias (papelada e burocracia) e acabam por
favorecer a disdo fisca, a evasdo e a corrupgdo. Tanto a evasio quanto a disdo
("plangamento tributério") comprometem a administracdo do sstema e fazem com que a
tributac@o pretendida pela legidacdo néo se verifique na préatica. Desta feita, a smplificacdo da
legidacdo tribut&ia, bem como o fortdecimento da administracdo fisca condituem
importantes objetivos de quaquer reforma.

Por fim, uma estrutura tributaria tem a funcdo primeira de produzir receita para custear bens e
servigos publicos g, para tanto, 0s impostos e taxas devem, na medida do possivel, gerar um
fluxo de recursos estével, seguro e suficiente para atender as necessidades sociais a cargo do
governo.

O acance dos quatro objetivos de uma reforma fiscal: equiidade, neutrdidade, smplicidade e
geracdo de receita, nem sempre podem ser atendidos simultaneamente. Em muitos casos, por
exemplo, os objetivas de neutralidade e eqiidade sdo conflitantes. O exemplo cléssico de um
imposto neutro - 0 imposto  per-capita - viola o principio da eqlidade ja que tributa
igual mente individuos com capacidades contributivas digtintas.

A renda dos individuos € considerada, universalmente, como a mehor proxi da sua
capacidade contributiva, e desta feitay € o mdhor tributo para implementar normas de
equiidade. Por outro lado, € sabido que o imposto ndo é neutro ja que discrimina (sobretaxa)
a poupanca. O rendimento do capital (lucros, duguéis, juros) hoje tributado € resultado de
poupanca gerada em periodos anteriores, quando também foi tributada viaimposto de renda.

A regra da neutralidade ao prescrever bases amplas (conforme o caso, todo tipo de bens de
consumo, renda, importacdes, etc.) e diquotas uniformes, oferece solugdes tributérias mais
smples e féceis de administrar. Por outro lado, a busca da tributacdo progressiva, com
elevadas diquotas marginais do imposto de renda, tido nos anos sessenta como o paradigma
da justica em tributacdo, criou desincentivos ao trabaho, comprometeu o crescimento
econdmico de varios paises e impds pesados 6nus administrativos ao fisco e ao contribuinte.

Harberger observou as seguintes tendéncias nas reformas fiscais contemporaness, todas
enfatizando a reducdo dos custos sociais de tributago ™2

2 Harberger, A.C. - “Recent Trends in Fiscal Reform” em FIPE (1993), pg. 27.
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i) ampliacéo da base tributaria e reducéo nas diquotas marginais do imposto de
renda das pessoas fisicas;

ii) reducdo na discriminagdo contra a poupanca agregada implicita no sstema de
tributacéo da renda (pessoas fisicas e juridicas);

iil) reducdo ou eliminacdo de incentivos fiscals, isengdes e redugdes na base de
cdculo, etc,;

iv) ampliagdo da base tributaria dos impostos sobre valor adicionado e uniformizagéo
de diquotas,

V) uniformizaco das diquotas nominais sobre as importacies em gerd,;

vi) reforma dos (velhos) sstemas de aposentadoria na direcdo de Sstemas
contributivos individuals,

vii) pregos de servigos publicos alinhados com seus custos econdmicos,
Viii) privatizagdo de empresas edtatais.
Desnecessario dizer que as tendéncias observadas por Harberger representam uma agenda de

muitarelevancia para discutir a questéo fisca brasileira

2.1 A edruturatributéria da Congtituicdo de 1983

2.1.1 Introducéo

O capitulo tributario da congtituicdo de 1988 parece ser, sem dlvida, 0 mais contestado
conjunto de proposi¢des nela contidos. E muito fregiiente a posicio de que aquele capitulo
merece reparos ja que crigaizou diversos casuismos introduzidos na edtrutura tributéaria
brasileira nos Ultimos vinte anos.

Em 1988 foram estabel ecidas as seguintes competéncias tributérias:

importacao de produtos estrangeiros,
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados,

renda e proventos de qualquer natureza;
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produtos industrializados (I PI);

operacOes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios (I OF);

propriedade territorial rural (ITR);
grandes fortunas,
movimentacdo financeira (IPMF - este foi criado pela Lei Complementar
77/93 comvigéncia até 31/12/94).

A UniZo aribui-se, ainda, as seguintes contribuicdes sodiais:
contribuicao sobre folha de salarios de empregados e empregadores,
contribuicéo para o financiamento de seguridade social (COFINS);
contribuicdo para o PISPASEP;
contribuicdo social sobre o lucro;
salario educacéo;

fundo de garantia por tempo de servico (FGTS).

ESTADOSE DISTRITO FEDERAL

transmissdo causa mortis e doacgoes;

operacoes relativas a circulacdo de mercadorias (ICMYS);

propriedade de veicul os automotores (IPVA);

adicional do imposto de renda - AIRE - sera eliminado a partir de janeiro de

1996 (Emenda Constitucional n° 3, de marc¢o de 1993).

MUNICIPIOS

propriedade predial eterritorial urbana;

transmissao inter-vivos;
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venda a varejo de combustiveis liquidos (IVVC) e gasosos - sera eliminado a
partir de janeiro de 1996 (Emenda Constitucional n° 3, de marco de 1993);

servigos de qualquer natureza (1SS).

Estd0 destacados (em negrito) os impostos e contribuicOes existentes por ocas&o da reforma
66/67"%. Pode-se observar que do total de impostos e contribuicdes hoje existentes (22)
cerca de dez foram criados posteriormente aguela reforma e certamente parece ser um
ndmero abusivo.

A Unido no periodo criou dois impostos (grandes fortunas e IPMF) e cinco contribuices
sociais (COFINS, PIS'/PASEP, contribuicdo sobre o lucro, saléario educacéo e FGTS). Os
novos impostos criados em 88 para os Estados (AIRE) e Municipios (IVVC), ja foram
extintos em 31/12/95, por forga da Emenda Congtituciond n° 3.

E notéavel, e também irbnico que, o crescimento do niimero de contribuicdes, bem como a

elevacdo de suas diquotas, no periodo, foram estabel ecidas para amparar as politicas sociais
da unido, sobretudo a da seguridade, hoje praticamente falida.

2.1.2 A extracdo fisca por nivel de governo e sua compos ¢cio

A extracdo fiscd por esfera de governo nos Ultimos anos vai gpresentada a sequir.

TABELA 2.1-ESTIMATIVASDA CARGA TRIBUTARIA
SEGUNDO ESFERAS DE GOVERNO

Vaor Bruto Arrecadado - Participagdo % no PIB

ESPERA 1986 1988 1989 1990 1991 1993 1997 2000
UNIAO 16,69 14,65 14,65 18,23 15,34 17,59 19,65 22,97
O. Fiscal 8,74 9,00 743 8,78 707 7,88 744 8,30
O. Seguridade 556 4,74 523 6,93 597 723 10,00 12,09
ESTADOS 5,08 4,48 6,91 8,05 6,69 541 7,92 8,69
MUNICiPIOS 0,62 0,60 0,60 0,70 0,70 0,91 1,47 1,52

3 Esta reforma tem como pilares o Codigo Tributério Nacional - CTN de 1966 e a constituicdo de 1967.
Naquela ocasido e até 1988, a Unido tinha competéncia exclusiva para tributar, ainda, as atividades de
mineracdo, energia elétrica, combustiveis e lubrificantes, transportes interestaduais e comunicagfes
(os chamados impostos Unicos) que foram com mérito, extintos, com as atividades passando aintegrar
o campo deincidénciado ICMS a partir de 1989.
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TOTAL 22,39 20,01 22,16 26,98 22,73 24,78 29,03 33,18

FONTE: SRF.

No mesmo periodo ocorreram mudancas quditativas de relevo conforme indicado na
TABELA 2.2.

TABELA 2.2- EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA
SEGUNDO CATEGORIAS

Em % do PIB
CATEGORIA DE
TRIBUTACAO 86 88 89 90 91 92 93 97 00

RENDA 518 460 437 434 338 364 390 443 548
Pessoa Fisica 319 280 329 318 278 257 29 303 395
Pessoa Juridica 199 181 107 165 08 139 103 140 153
COMERCIO EXTERIOR 050 042 040 042 044 041 045 059 0,77
CONSUMO 832 753 914 11,39 926 961 995 8,77 10,51
Consumo em Geral 741 662 837 1061 851 87/ 916 810 992
Consumo Seletivo 091 091 0,77 078 075 084 079 067 0,59
PROPRIEDADE 0,28 013 006 052 070 057 037 104 1,09
CONTRIBUICOESSOCIAIS 8,27 6,17 742 917 7,88 8,19 8,94 10,00 12,09
OUTRASCATEGORIAS 091 116 077 083 086 035 006 420 3,24
TOTAL 23,45] 20,01} 22,16] 26,98| 22,73| 23,15| 24,78 29,03] 33,18
FONTE: SRF.

E de se observar, por exemplo, que o imposto sobre a renda perdeu posicdo relativa no rol
de tributos brasileiros até 1997, tendo recuperado sua posi¢ao de 1986 somente em 2000.

A tributacdo sobre o consumo (ICMS e IPI) tem sua participacéo quase estavel no periodo,
ocorrendo porém uma reducéo do imposto sobre o consumo, chamado seletivo (o IPl sobre
bebidas, automoveis e fumo) e um aumento de carga sobre outros bens.

Aconteceu um crescimento expressvo na tributacdo sobre a propriedade (IPTU, ITR,
impostos Stransmisséo e IPVA) devido, sobretudo da melhoria dos padres de arrecadacéo
do IPTU. Os niveis de tributacdo sobre a propriedade no pais, entretanto, so irrisorios se
comparados aos paises da OCDE.

49



No que pese a criacao de diversas contribuigdes sociais nas Ultimas duas décadas, bem como
elevacdo das respectivas aiquotas, as contribuigdes sociais, como propor¢do do PIB,
conheceram quedas no triénio 1986-89 e cresceram significativamente em anos recentes.

2.1.3 Reparticdo darecatatributaria

A Condtituicio estabelece que a Unido deve transferir aos estados, através do FPE, 21,5%
dareceitado IPl e l. Renda e aos municipios 22,5% dos referidos impostos que constituem o
FPM. Deve ainda:

destinar 3% da arrecadagéo do IPI e IR para os fundos congtitucionais do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste;

destinar 10% da rrecadacdo do IPl ao Fundo de Compensacdo pelas Exportacdes
de Produtos Indugtrializados, distribuidos entre estados e municipios na propor¢éo
de 3/4 e 1/4, respectivamente;

destinar 50% da arrecadacdo do I TR aos municipios onde ocorrer o fato gerador.

Em decorréncia deste posicionamento, no triénio 1989/91, os recursos FPE e FPM
cresceram 24%, acangando, em média, US$ 9 bilhdes/ano. A Constituicéo estabeleceu ainda
gue os estados devem transferir aos municipios 25% da receita do ICMS e 50% da receita
do IPVA.

O montante das transferéncias federais e estaduais para 2000 € objeto da tabela abaixo.

TABELA 2.3- RECEITA PROPRIA E RECEITA
DISPONIVEL POR NiVEL DE GOVERNO — 2000

% do PIB
RECEITA
ENTES
Propria Transferéncias Disponivel
UNIAO 230 33 196
ESTADOS 8,7 04 83
MUNICIPIOS 15 (38) 53
TOTAL 33,2 - 33,2

Edtas informacles evidenciam que 0s municipios tém como principa fonte de receita as
transferéncias compul sorias da Uni&o e dos estados (cerca de 3,8 % do PIB em 2000).
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Este forte esquema de transferéncias intergovernamentais tem como fundamentos o principio
da subsiariedade (se um ente governamental mais proximo do cidaddo sabe e pode prestar
um tipo de servico publico, deve fazé-lo) e a reducdo dos desequilibrios regionais. Estas
idéias sdo extremamente fortes tanto do ponto de vista econdmico como politico. A muitos
parece insensato imaginar qualquer esquema aternativo de distribuicdo de recursos na
federacéo brasileira que ndo preservasse a atua disponibilidade de recursos a nivel estadua e
muniapd.

2.2 A extracdo fiscal bradleira e ade paises salecionados

A extracdo fiscal brasileira, desde o inicio da década dos setenta até meados dos anos
oitenta, oscilou em torno de 25 % do PIB. De 1985 a 1993 involuiu para 23 % do PIB, em
média, e desde o Plano Redl, em 1994, tem crescido continuamente, até alcancar 34,4 % em
2001.

Elevados indices de extracdo fisca podem ser considerados como uma consequiéncia natural
do desenvolvimento econdmico. Entretanto, em diversos paises europeus e nos Estados
Unidos, em particular, grandes batalhas politicas tém sido travadas com vistas a reduzirem-se
carges tributérias que parecem, a muitos, excessivas. A extracéo fisca depende, em Ultima
ingténcia, dos nivels desgjados dos bens e servigos publicos e, ainda, da aceitacdo pela
maioria da populacdo de que o "preco” (impostos) pago por aqueles bens e servigos
representa um quinh&o satisfatorio em relacdo aos beneficios dde auferidos.

Uma carga tributéria superior a 30,0 % do PIB tem sido verificada apenas nos paises
desenvolvidos, conforme evidenciado na TABELA 2.4. A tabdafoi congtruida incorporando
dados relativos ao Brasil aqueles reunidos por Tanzi e Zee para diversos paises e publicados
recentemente na s&rie IMF Working Papers.

A primeira conclusdo para a qua os dados apontam € que o Brasil € seguramente o pais com
amaior extracdo fisca dentre agqueles chamados em desenvolvimento (o bloco dos “Demais
Paises’ na parte inferior a direita na TABELA 2.4). Neste aspecto nossos nUimeros
ultrapassam, em muito, os dagueles paises.

Os dados evidenciam ainda que a estrutura tributéria nos paises da OCDE (desenvolvidos)
assentarse em um tripé com pernas quase que do mesmo tamanho. Em 95/97 o Imposto de
Renda acangou 14,20 % do PIB, os impostos sobre consumo 11,40 %, e a contribuicéo
sobre folha (previdéncia social) 9,50 % do PIB. Nagueles paises, vale destacar também, o IR
continua sendo o carro chefe da arrecadac@o do setor publico, com forte ponderacdo na
tributacdo da pessoafisica (10,80 % do PIB em 1997).

Quanto ao Brasil, vae notar que, no que pese a exibicéo de uma extraco fiscal de primeiro
mundo, possui uma estrutura tributéria muito préxima das do terceiro mundo. No paiso IR é
anémico e por isso privilegia-se como principa fonte de receita a tributacdo sobre o consumo.
Na realidade os dados apresentados na TABELA 2.4 subestimam o papel desempenhado
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pelos impostos sobre consumo no caso brasileiro. Os porcentuas di exibidos consderam
gpenas 0 ICMS, o IPI gerd, o IPI seletivo (sobre bebida, fumo e veiculos) e o imposto de
importacéo. Diferentemente da grande maioria dos paises andizados somente o Brasil explora
pesadamente formas atrasadas de tributacéo sobre transactes (PIS, COFINS e CPMF) que
acancam, indigintamente, bens de consumo, de investimento e as exportagdes. Essas
modalidade representaram 5,7 % do PIB em 2000: PIS-0,9 %, COFINS-3,5 % e CPMF-
1,3 %.

A TABELA 2.4 também sugere que o sistema prividenci&io brasileiro encontra-se “ maduro”

e custa caro, 9,2 % do PIB em 1997, bem prdoximo dos paises da OCDE (9,5 %) e muito
distante dos Demais Paises (1,3 % do PIB).
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TABELA 2.4- COMPOSICAO DA RECEITA TRIBUTARIA EM REGIOES SEL ECIONADAS1985 - 1997
(Como por centagem do PIB)

1985 - 1987 1995-1997
Imposto de renda I mpostos sobre o consumo Imposto derenda I mpostos sobre o consumo
p Comércio |Previdéncia p Comércio |Previdéncia
Total Juridica P. Fisica| Total |Geral | Seletivo |l nternlaciona Social Total Juridica P. Fisica| Total |Geral | Seletivo|lnter niaci ona Social
Paises OCDE 1/ 13,9 2,8 11,3 11,3 6,0 38 0,7 8,8 14,2 31 10,8 11,4 6,6 3,6 0,3 95
América 14,0 2,5 11,4 7,6 34 2,2 0,6 58 154 3,0 12,3 7,0 3,7 2,0 0,3 6,1
Pacifico 17,1 39 13,2 75 2,3 37 0,8 2,8 16,3 4,3 11,4 84 4,3 2,6 0,6 35
Europa 13,3 2,7 11,0 124 6,8 4,0 0,7 10,1 13,7 29 10,6 12,4 7,3 4,0 0,3 10,8
Demais Paises 2/ 49 2,8 1,7 10,3 23 2,6 42 1,2 52 2,6 2,2 10,5 3,6 24 35 1,3
Africa 6,3 29 31 11,7 32 2,3 57 04 6,9 24 39 11,6 3,8 2,3 51 0,5
Asia 57 3,6 2,1 95 1,9 25 3,6 0,1 6,2 3,0 30 9,7 31 2,2 2,7 0,3
Oriente Médio 47 4,3 1,0 9,1 15 24 4.4 1,2 50 3,2 1,3 10,3 15 3,0 4,3 11
Paises 37 18 10 106 26 30 37 24 37 23 10 106 48 23 26 25
Ocidentais
Brasil 52 2,0 3,2 8,8 7,4 0,9 0,5 8,3 5,2 2,2 3,0 9,4 8,1 0,7 0,6 9,2
Relacéo entre Relacao entre
I. Renda/imp. s/ IRPJ / IRPF Extracéo Fiscal como Propor¢éo do PIB
Consumo
1985 - 1987 | 1995 - 1997 1985-1987 | 1995-1997 1985 - 1987 1995 — 1997

Paises OCDE 1/ 1,2 12 0,2 0,3 Paises OCDE 1/ 36,6 379
América 1,8 2,2 0,2 0,2 América 30,6 32,6
Pacifico 2,3 19 0,3 0,4 Pacifico 30,7 31,6
Europa 1,1 1,1 0,2 0,3 Europa 38,2 39,4
Demais Paises 2/ 0,5 0,5 16 12 Demais Paises 2/ 17,5 18,2
Africa 05 0,6 0,9 0,6 Africa 19,6 19,8
Asia 0,6 0,6 1,6 1 Asia 16,1 17,4
Oriente Médio 0,5 0,5 43 25 Oriente Médio 16,5 18,1
Paises 0,4 04 18 2,3 Paises Ocidentais 17,6 18
Ocidentais
Brasil 0,6 0,6 0,6 0,7 Brasil 23,45 29,03
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FONTE: Tanzi, V e Zee H. H. - Tax Policy for Emerging Markets: Developing Countries - IMF Working Paper, Marco 2000.
1/ Exclui aReplblicaTheca, Hungria, Korea, Mexico e Polbnia.
2/ Umaamostra de 8 paises africanos, 9 paises asiéticos, 7 paises do Oriente Médio, e 14 paises ocidentais.
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2.3  Asprincipais distorcoes do sstematributério brasileiro

Diversos estudos tém apontado os principals aspectos deletérios de nossa estrutura tributéria,
dentre os quais merecem destaque:

De naturezageral @4

0 siema tributé&rio atua € uma construcdo grosseira gpoiada na estrutura que
foi estabelecida em 1967. Foram reintroduzidos impostos em cascata,
aumentaram-s2 as diquotas dos impostos tradicionas, criaram-se novos
impostos sobre a mesma base tributéria e passou-se a explorar bases
tributarias heterodoxas, como operagtes financeiras. Uma das conseqliéncias
deste processo foi que se agravavam as distorgdes do sistema, aumentava a
sonegacao/disdo, 0 que por Seu turno exigiu NoVoS Casuismos para preservar
aextracéo fiscd pré-existente;

tals casuismos, consubstanciados em pacotes tributérios anuais (de fim de
ano) acabaram por introduzir incertezas, dificuldades de interpretacéo de
normeas tributérias e inimeras disputas judiciais tanto a nivel federd quanto
edtadud;

a ampliacdo do nimero de impostos e contribuicbes e as congtantes
mudancas na legidacdo transformaram o ato de lancar e pagar impostos numa
operacdo complexa e custosa. Dai ter-se observado uma reducéo na
eficiéncia da fiscalizagdo, sobretudo federal, e uma eevacdo do custo para o
atendimento das obrigages fiscais no setor privado. Estes ingredientes, por
Sua vez, produziram o0 aumento da sonegacdo, do plangamento fisca e da

COIrupcao;

os indices de cobertura dos impostos no Brasil (redlacdo entre base
efetivamente tributada e a potencial) séo muito baixos. Estimativas indicam
gue ela se situa préxima dos 40% para o IR, IPl e ICMS e 14% para o
Imposto Territorid Rurd (ITR);

0s impostos em cascata (COFINS e PISPASEP) devem ser diminados. Eles
alcancam as diversas transagbes a0 longo da cadela produtiva, impactam
diferentemente em setores, produtos ou atividades econdmicas, sobretudo o
setor exportador, e favorecem, artificidmente, aintegracdo vertical.

Quanto ao imposto sobre arenda "

() a maioria das observages abaixo aparecem em CERF (1993) e FIPE (1994).
™9 ver FIPE (1994), pg. 17 e seguintes e CERF (1993), pg. 37 e seguintes.
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no Brasl com uma populacéo economicamente ativa de 70 milhdes em 1999,
S0 existe 11,0 milhdes de contribuintes do IRPF sendo que destes apenas 4,3
milhdes gpresentaram imposto devido; de um universo de mais de 2 milhdes
de empresas registradas como contribuintes do IRPJ, cerca de 55.000 sdo
responsaveis por cerca de 80% da arrecadacdo deste imposto. Afirma a
FIPE que o imposto de renda se transformou em um imposto que é pago
pel os assdariados com vinculo empregaticio, pelas grandes empresas e pelos
aplicadores no mercado financeiro. Em paises desenvolvidos, o imposto sobre
e renda acanca, em maior proporcao, as pessoas fisicas (al cancando 80% da
arrecadacao total do imposto) enquanto que no Brasil tal indice chega a 60%;

comparagles internacionais sugerem que a arrecadacéo do imposto sobre a
renda (fisica e juridica) € baixa— 5,2 % do PIB no Brasil, em 1997;

deve-se diminar ou reduzir os incentivos, dedugdes e abatimentos da rendaou
lucro bruto;

deve-se reduzir (pela metade) do nivel de isencéo do IRPF;

integrar, ainda que parciamente o imposto de renda da pessoa juridica com a
pessoa fisica visando minimizar a tributacdo sobre a poupanca.

Quanto aos impostos sobre valor adicionado:

0 imposto sobre valor adicionado € um tributo robusto e eficaz ja que é néo
comulativo e seu sstema de gpuracdo (sstema do crédito fiscal) oferece a
fiscalizag8o instrumentos de controle;

0s impostos sobre vaor adicionado hoje existentes, o ICMS e o IP,
submetem o setor industrid em muitos casos a bi-tributacéo, ja que existe
sobreposicéo de bases e inclusio de um imposto no cdculo do outro;

o |PI gpresenta uma grande dispersdo de aiquotas com muitas isengdes que
desfiguraram o tributo transformando-o, de fato, num imposto saetivo (os
setores fumo, bebidas e automoévels e produtos importados indudtriais
respondem por 50% da arrecadacéo);

0 ICMS e o IPl oneram a aquisicdo de bem de capital, dém de nem sempre
ressarcir 0 setor exportedor de indudtridizados do crédito relaivo as
operagdes anteriores. Estas anomdias transformaram o ICMS e o IPl em
ingrumentos anti-crescimento ja que gravam o investimento produtivo e
reduzem a rentabilidade do setor exportador o polo dindmico essencia da
economia nas Ultimas décadas.
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A boa doutrina e a prética internaciona recomendam a ado¢do de um imposto sobre vaor
adicionado tipo consumo. Esta variante concede créditos pela aquisicdo de matérias-primas e
de bens de capita e grava, com exclusividade, os bens de consumo. Do ponto de visa
econdmico é equivadente a um imposto (unifasico) de vendas no vargo (0 sdes tax
americano) 9.

Além disto, os diversos paises que adotaram o tributo aderiram as normas de tributacdo no
destino, isto €, importagtes sdo tributadas nos mesmos moldes de produgdo doméstica; e o
setor exportador tem aliquota zero e recupera, integralmente, o imposto cobrado sobre os
insumos e bens de capitd adquiridos.

O Brasil provavedmente foi o primeiro pais do mundo a adotar o IVA a nivel estadud e,
aparentemente, Ndo se atinou a época para o fato de que o IVA n&o € um imposto adequado
para ete nivd de governo, sobretudo devido ao tratamento tribut&io do comércio
interestadud ”. Do ponto de vista do federdismo fisca, e para que sgja estabelecido
claramente a responsabilidade de cada governante num Estado federado (accountability), o
ponto mais importante é que o nivel de governo que aufere a receita deve ser aguele que fixa
adiquota do imposto e, conseqiientemente, a carga tributéria sobre seus cidadzios . Desta
feita, conddera-se desgjave que a tributacdo no destino se aplique ao comércio interestadud,
Ou sgja, a saida de mercadorias para outro Estado tenha aiquota zero, assm permitindo que
0 bem ou sarvigo sga tributado integrdmente no Estado onde o mesmo for consumido ou
utilizado.

A literatura contempla o caso do VA naorigem para 0 comércio entre paises segundo o qud
exportacdes sdo tributadas e as importagdes isentas. Esta variante do VA ndo é praticada em
nenhum lugar do mundo exceto no Brasil no caso do comércio interestadual.

Ou sga, adotou-se no Brasil um modelo dud: aplica-se a tributagdo no destino nas transagoes
entre paises e uma Situacdo hibrida no comércio interestadua. Na prética, a aplicacéo desta
ssemética permite que o0 estado remetente sga beneficiado em detrimento do destinatério,
gue inclusive tem que reconhecer o crédito de um imposto recolhido em outro estado.

Tributar vendas internas (no Estado) com uma diquota de 18% enquanto prevalece no
comércio interestadua uma aliquota zero representa dentre outros problemas, um forte
incentivo a fraude fiscd araveés de vendas internas travestidas de inter-estaduais. Este
problema ja ocorre no Brasi| através de vendas smuladas para a Zona Franca de Manaus. A
criacd0 de mecanisSmaos que permitam controlar um IVA no destino, numa federacdo, tem sido
discutida no pais e no exterior e, 0s especidistas tem sido céticos quanto a uma solucdo

(19 Shoup, C.S. - " Factors Bearing on an Assumed Choice Between a Federal Retail Sales Tax and a Federal
Value-Added Tax" em Musgrave R. - Broad-Based Taxes: New Options and Sources, Johns Hopkins
Press, 1973.

™ McLure, J. C.E. - "The Brazilian Tax Assignment Problem: Ends, Means and Constraints' em FIPE
(1993), p. 58.

8 Bird, R.M. - "Aspects of Federal Finance: A comparative Perspective', em FIPE (1993), p. 91.
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administrativamente razodvel para o problema ®. Obviamente o que estd em jogo n&o é a
idéia de tributacdo do destino numa federacdo. O que se discute é a possbilidade de
implementéla sem recorrer a um controle excessivo nas fronteiras estaduals que acabe por
inibir o livre trangto de bens e sarvigos no interior do pais. Recentemente R. Varsano
concebeu uma idéia bagtante engenhosa que pode possibilitar tal cobranca a nivel estadud.
Essa sugestéo foi inclusive incorporada a PEC 175 a proposta de reforma tributaria do
governo FHC.

Quanto a tributacéo sobre folha de salérios:

no Brasl praticase um excesso de tributacdo sobre folha de sd&ios
representando um fator inibidor a0 emprego e a formaizacdo das relagdes de
trabaho. Somente as contribuicbes socias alcancam 46% do vaor da folha
20% do empregador, 10% do empregado, 8% do FGTS, 2,5% do salério
educacdo, 2% do seguro contra acidentes no trabaho e 3,2% de outras
contribuigdes. A cunha entre o salério recebido pelo trabahador e o custo da
mao-de-obra para as empresas € proximo a 100% quando agqueles encargos
sA0 acrescidos de outras obrigagdes como: férias, aviso prévio, indenizacéo
adiciona de 40% do FGTS e outras. Pastore apresentou evidéncias que o
Brasil é 0 pais que possui 0s mais pesados encargos sociais e trabalhistas do
mundo.

TABELA 25- ENCARGOS SOCIAISE TRABALHISTASEM
PAISES SEL ECIONADOS (propor ¢io de encar gos sobr e a folha de salérios - %)

paies eSS sosE
BRASIL 91,90
Alemanha 60,00
Bélgica 45,40
Dinarmaca 11,60
Franca 79,70
Holanda 51,00
Inglaterra 58,80
Irlanda 56,00
Itdia 51,30
Luxemburgo 41,70

FONTE: Pastore (1994), pg. 95

Quanto atributacéo da propriedade:

os niveis de tributacdo sobre a propriedade no Brasl (IPTU, ITR, IPVA e
impostos sobre transmisséo) so inggnificantes (1,0 % do PIB) e deveriam ser

9 ver McLure, Jr. C.E. - op. cit. p. 58-60
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duplicados para acancar os niveis praticados nos paises da OCDE e mesmo
em paises em desenvolvimento;

néo se judifica que o impogto territorial rurd continue sendo um tributo
federd. Nos Ultimos trinta anos ficaram evidenciados os resultados
decepcionantes obtidos pela Unido na administragdo do tributo. A
arecadacd média anual do ITR desde 1997, tem sdo de
R$ 200,0 milhdes/ano. Como a Condtituicdo determina que 50% da
arrecadacéo do ITR pertence aos municipios a parcela da Unio, liquida dos
custos de administraggo e controle, é irrisoria @

24 A desoneracdo do ICMS na exportacdo e os créditos acumulados por empresas
exportadoras

A Lea Complementar n° 87 (Le Kandir), representou um importante avanco na legidacéo
tributéria brasileira a0 possibilitar a ampla desoneracéo do setor exportador do ICMS, e,
também, por permitir o aproveitamento dos créditos gerados quando da aquisicdo de
méguinas e equipamentos pel os contribuintes desse imposto. No entanto, esses beneficios, em
paticular para as empresas exportadoras, aconteceram acompanhados de um custo
financeiro para os Estados, sob a forma de perda de receita, como € o caso do Espirito
Santo.

Como em outros paises, a Le estabeleceu que as vendas (saidas) para o exterior ndo seriam
tributadas pelo ICMSS (diquota zero) e ainda que teriam direito ao aproveitamento pleno dos
créditos do imposto. Tais créditos, é sabido, tém origem no imposto pago (antecipadamente)
guando da aquisi¢do de mercadorias e servigos a serem utilizados no processo produtivo do
estabelecimento. Esse gproveitamento, a legidacéo prevé, pode se dar diretamente, quando e
s a empresa redizar sdidas paa 0 mercado interno ou, indiretamente, através da
transferéncia desses créditos a outros contribuintes do imposto no mesmo Estado.

No caso do Espirito Santo, os créditos acumulados do ICMS ja acancam cifras expressivas
— R$ 319,1 milhdes, até 30/11/99, consderando-se apenas os vaores das principas
empresas exportadoras do Estado: CST, Samarco, VALE e Coligadas e Aracruz.

O Egtado do Espirito Santo, e também diversos outros, ndo tem conseguido saldar esses
Ccompromissos, em razéo de uma incapacidade financeira momentanea, e também por
entenderem que a Uni&o deveria, no todo ou em parte, ser co-responsavel pela quitagdo
dessa divida. Desnecess&rio dizer que o ndo reconhecimento efetivo dos créditos tem
implicado no cerceamento dos direitos das empresas exportadoras e perdas econdémicas de
vulto.

@9 ver Oliveira, JT. - "O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural: 1964-1992" em Estudos
Econbmicos, IPE/USP, Val. 23, 1993, pg. 209.
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2.4.1 Dimensio, formacao e origem dos créditos

A TABELA 2.6 informa os vaores dos créditos acumulados, por empresas, desde 1996.
Esse ano é tomado como referéncia, pois nele foi promulgadaalLe Kandir, que estabelecey,
de modo inequivoco, o direito aos créditos acumulados de ICM S na atividade exportadora.

TABELA 2.6 — CREDITOS GERADOSNA EXPORTACAO 1996 — 1999

R$ Mil

ATE TOTAL

*

EMPRESAS 31/12/96 1997 1998 1999(*)  |(Acumulado/E

mpr esa)
. CsT 269764 18.796,3 17.467,2 17.966,2 81.206,1]
. Samarco 3.144,0 48.895,0 9.387,0 11.900,0 73.326,0
- VALE e Coligadas** 24.000,0 27.500,0 39.100,0 18.300,0 108.900,0
- Aracruz 3.265,0 19.736,6 17.604,9 15.110,2 55.716,7|
TOTAL (acumulado/ano) 57.385,4 114.927,9 83.559,1 63.276,4 319.148,8

(*) até Outubro / Novembro
(**) VALE: pelotizagéo, porto, ferrovia

Coligadas: Hispanobras, Itabrasco, Kobrasco e Nibrasco.
FONTE: dados fornecidos pelas empresas

A TABELA 2.7 elarece quanto a origem desses créditos, ito €, se as mercadorias e
servigos tributados pelo ICMS implicaram em recolhimento no Espirito Santo ou em outros
estados. Os dados levantados revelam que 61,7 % dos créditos reclamados, em 1999,
decorreram de compras redizadas no Estado e dessa feita produziram receitas que
efetivamente ingressaram no Tesouro Estadud. As aguisicOes dessas empresas geraram uma
receitade ICMS, no Estado, préximo de R$ 6,5 milhdes mensamente, em 1999.

TABELA 2.7 - ORIGEM DOS CREDITOS POR EMPRESAS,
EM 1999 (ATE NOVEMBRO)

EMPRESAS ES OUTROSESTADOS TOTAL
R$ Mil % R$ Mil % (R$ Mil)
csT 34136 190 14.552,6 81,0 17.966,2
Samarco 12.772,3 90,24 1.381,4 9,76 14.153,7
Aracruz 15572,2 58,0 11.276 4 20 268486
Valedo Rio Doce 16.2400 86,0 26330 140 188780
Hispanobras 4.608,0 74,0 1.617,0 260 6.2250)
Itabrasco 4569,0 431 6.041,0 56,9 106100
K obrasco 7.206,0 704 3.030,0 296 10.236,0
Nibrasco 6.781,0 65,2 36200 348 10.401,0
TOTAL 71.162,1 617  44.156.4 383 115.3185

FONTE: dados fornecidos pelas empresas
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2.4.2 O embasamento legal da reclamacdo dos créditos

O legidador brasileiro tem procurado, nos Ultimos trinta anos, resguardar o setor exportador
das incidéncias sobre vendas seguindo uma prética usua nos principals parceiros comerciais
do Bradil.

Assim é que, desde 1967, as exportagdes de produtos industriaizados foram desoneradas do
ICMS, a época lCM, por forca do seguinte dispositivo inserido na Constituicdo do Brasil
de 24.01.1967:

“ Art. 24 — Compete aos Estados e ao Distrito Federal decretar impostos
sobre:

§ 5° - O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias € nao-cumulativo,
abatendo-se, em cada operacdo, nos termos do disposto em lei, o
montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou outro Estado, e ndo
incidird sobre produtos industrializados e outros que a lel determinar,
destinados ao exterior.”

O Decreto-lei n.° 406, de 31.12.68, a luz do disposto na Congtituicdo de 1967, ao
estabelecer normas gerais de Direito Financeiro, aplicavels aos Impostos sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Servicos de Qualquer Natureza, estabel eceu:

“§ 3°- O imposto ndo incide:

| — sobre a saida de produtos industrializados destinados ao exterior;

A Emenda Condtituciona n.° 1, de 17.10.69, que deu nova redacdo a Congtituicdo de
24.01.1967, manteve a imunidade do ICM outorgado as exportagdes de produtos
indudtriaizados:

“ Art. 23- Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

Il — operaches relativas a circulacdo de mercadorias realizadas por
produtores, industriais e comerciantes, impostos que nao serao
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cumulativos e dos quais se abatera, nos termos do disposto em lei
complementar, o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por
outro Estado.

§ 7° - O imposto de que trata o item Il ndo incidira sobre as operactes
gue destinem ao exterior produtos industrializados e outros que a lel
indicar”

A Congtituicdo de 1988, cometeu, € induvidoso, um grave dedize ao assindar a possibilidade
de os Estados virem a tributar as exportacoes de produtos industrializados semi-
daborados definidos em lel complementar:

“ 8§20 - O imposto previsto noinciso || atenderé ao seguinte:

X —naoincidira;

a) sobre operacdes que destinem ao exterior produtos industrializados,
excluidos os semi-elaborados definidos em lel complementar.”

Esse digpositivo, interagindo com o art. 34, 8 8° do ADCT, ensgjou aos estados promoverem
a ceebracdo do Convénio ICM 66/88, que entre outras providéncias, definiu_produto
indudrializado semi-elaborado, e, logo em seguida, a do Convénio ICM 07/89, de
27.02.89, que revogou os beneficios fiscais concedidos, ha exportacdo, a diversos produtos.

A pesada tributacdo imposta a diversos produtos até entéo imunes a tributacdo do ICMS —
celulose, pdllets e chapas de aco — obrigaram as empresas indudtrials a ingressarem em juizo
contestando essa exigéncia. O desfecho é conhecido. Foram vitoriosas em todas as instancias.

Pogteriormente foi editada a le Complementar n.° 65, de 15.04.91, com a findidade de
definir os produtos semi-elaborados sujeitos a incidéncia do ICMS nas operacBes de
exportacéo. Entretanto, em vez de solucionar, agravou os problemas decorrentes do afén dos
Estados tributarem as exportacdes de produtos industriaizados.

Mais uma vez, as empresas indudtriais foram compelidas a buscar protecéo jurisdiciond
contra indsténcia dos estados em tributar as exportacfes de celulose, entre outros produtos
industridizados, incluidos na definicdo de semi-elaborados. Foram vencedoras mais umavez.

Com a edicdo da Lei Complementar n.° 87, de 13 de setembro de 1996, a exportacéo de
mercadorias e servicos foi, de forma inequivoca e taxativa, desonerada do ICMS, tendo o
legidador o cuidado de, gpds mencionar mercadorias, incluir no dispostivo legd, produtos
primarios e produtos industrializados semi-elaborados. (art. 3°, inc. I1)
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Em razéo da desonerac@o, foi reafirmada a regra de manutencéo dos créditos dos insumos

“Il - dardo direito a crédito, que ndo sera objeto de estorno, as
mercadorias entradas no estabelecimento para integracdo ou consumo
em processo de producdo de mercadorias industrializadas, inclusive
semi-elaboradas, destinadas ao exterior (art. 32)

8§ 2° Nao se estornam creditos referentes a mercadorias e servigos que
venham a ser objeto de operacdes ou prestacdes destinadas ao exterior”
(art. 21)

A Le Complementar n.° 87/96 assegurou ainda a transferéncia dos créditos acumulados “a
outros contribuintes do mesmo Estado, mediante a emisso pela autoridade competente de
documento que reconhega o crédito.”

Importa sublinhar que as disposicies da Let Complementar n.° 87/96 foram integramente
reproduzidas naLe Estadud n.° 5.298, de 13.12.96. Fica assm esclarecido que as empresas
exportadoras estdo amparadas na Le quando reclamam ressarcimento desses créditos
acumulados, sobretudo apos o advento daLe Kandir.

2.4.3 O custo econdmico sob a 6tica das empresas

O ndo ressarcimento, ou negacdo da transferéncia dos créditos acumulados, impde as
empresas um incremento nNo seus custos de producéo equivaente ao vaor dos pagamentos
antecipados do ICMS, quando da aquisicdo de mercadoria e servigos pela empresa
exportadora. Esta Stuacéo acarreta ainda um 6nus tribut&rio adiciona no ambito do imposto
sobre a renda. A Receita Federd ndo admite que esses créditos ndo ressarcidos sgam
tratados como elemento do custo de producdo e dai as empresas acabam pagando um
adiciond deIR.

Além disso, 0 ndo ressarcimento distorce o processo de alocacdo de recursos ao criar
incentivos para que as empresas exportadoras adquiram fora do Estado os insumos e
materiais utilizados em seu processo produtivo. Essa indugéo decorre do fato de que ao
adquirir insumos e materiais fora do Estado a empresa sujeita-se a uma tributacdo de 7%
sobre essas aguisi¢gies, enquanto que ao adquiri-las no Estado estara sujeito a uma tributacdo
de 17 %. Como antecipagoes ndo sao ressarcidas pelo Governo, o diferencia de
diquota de 10 % (17 % - 7 %) representara um custo adiciond para as empresas
fornecedoras de insumos aqui sediadas. Trata-se, portanto, de uma distorcéo tributaria, que
obviamente afeta negativamente a posicao competitiva das empresas capixabas que fornecem
iNSUMOS as empresas exportadoras.

Esse Ultimo efeito colateral que resulta do ndo reconhecimento (ressarcimento) dos créditos
acumulados foi neutrdlizado com a edicdo da Le Estadud n° 5.406, de 02/07/97, que
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permitiu a reducdo da base de calculo do ICMS, “que resulta em aplicacéo de diquota de 7
% nas operagdes internas redizadas por empresa industriadl ou comércio atacadista, com
destino aindustria, cuja producéo sgja destinada a exportacao” .

2.4.4 A perdade receita dos estados decorrente da desoneracdo das exportactes

Nao existem estimativas confiavels da perda de receita dos Estados e DF por conta da Lei
Kandir, entretanto unidades federativas tém recebido indenizagBes da Unido a titulo de
perda de receita segundo parametros da Lei. No periodo 1996-1999 a Uni&o transferiu aos
Egtados e a0 Didtrito Federd a importancia de R$ 7,5 bilhdes, tendo o Espirito Santo sido
contemplado com R$ 362,6 milhdes conforme demonstrativo abaixo.

TABELA 2.8-RECURSOSDA LEI KANDIR —1996 — 1999

Transf. Totais Transf. ao
ANOS daUnido Espirito Santo
1996/97 1.235.436,0 63.291,0
1998 2.666.648,0 79.465,0
1999* 3.651.501,0 219.906,0
TOTAL 7.553.585,0 362.662,0
(*) Estimativa

FONTE: SEFA/ES

Vae obsarvar que na Lel Kandir ndo estava expresso um compromisso de indenizar as
perdas efetivas de receita junto ao setor exportador e Sm um ressarcimento condicionado a
evolucdo gera da receita estadua. Ou sgja, as perdas diretas com os exportadores somente
seriam compensadas caso a receita do ICMS como um todo caisse na magnitude dagquela
perda direta. Ou sga, 0 mecanismo de ressarcimento da Lel Kandir corresponde a um
Seguro-receita e ndo uma compensagao por perdaredl.

Pogteriormente esta questéo do ressarcimento foi revista com a edicdo da Lei Complementar
102, de 11 de julho de 2000, que estabeleceu o direito a indenizacdo por estas perdas, até
2002, inclusive. Na ocasiéo foi estabelecido um vaor anud de R$ 3,8 bilhdes corrigidos pelo
IGP, cabendo ao Espirito Santo, anua mente, 4,2633 % dos recursos.
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SECAO Ill - CONSIDERACOES FINAIS

ApOs quase sais anos de tramitagdo do projeto de emenda congtituciona, de iniciativa do
Executivo, conhecido como PEC 175, os resultados colhidos foram pouco satisfatorios
guando consideradas a preméncia da solucdo e a aparente unanimidade sobre a questéo.
Afind, todos s a favor de uma reforma tributéria, entretanto, o histérico da tramitagdo da
Emenda é revelador da complexibilidade do tema e dos interesses em jogo.

De inicio vae o registro, até surpreendente para alguns, de que a discussio contemporanea
em torno das mudangas do sistema tribut&io nacional tem sido marcada por profundas
divergéncias dentro do proprio governo que, dids, sempre focou suas propostas na
reestruturacdo dos tributos sobre o consumo, mantendo fora do &mbito da discussdo os
baixos niveis de tributacéo sobre arenda e o patrimonio que vigem em nosso palis.

De qualquer forma, pouco tem-se avangado no tema, pois, segundo o Deputado Germano
Rigotto, ex-presidente da Comissdo Especia da Reforma Tributéria da Camara, o Executivo
deixou de interessar-se pelo assunto por ter sdo dominado pela visdo arrecadadora do
Ministério da Fazenda, que temia comprometer as metas fiscais assumidas como o Fundo
Monetério Internaciond.

Obviamente, o que se desgia numa reforma € construir um arcabouco tributario que eimine ou
iniba as diversas distor¢des acima apontadas. Por razéo, e ja por uma década, arevisio
tributéria tem sido foco de atencdo do Congresso, da classe empresarial, dos especidistas e
do povo em gerd, infelizmente, ssem nenhuma consequiéncia prética. Pelo contrério, em meio a
inimeros pedidos e promessas de reducdo do nimero de tributos, acabamos ganhando mais
um: a contribuicdo “provisorid’ sobre movimentagdo financeira - CPMF. Trata-se de uma
contribuicdo social, criado em 1993, atraves da Emenda Congtituciona n.° 3, com morte
anunciada para 31.12.94. Todavia, como fizeram disto quase um segredo, o tributo sobrevive
até hoje protegido pelo “lobby” previdenciario e por nossa incapacidade de reformar o
sgematributério.

Parece exigtir um equivoco no posicionamento recente do Executivo sobre a questéo
tributéria brasileira. Desde 0 envio da PEC 175 a0 Congresso, em agosto de 1995, o
Governo Federd tem defendido a tese de que 0 objetivo maior da reforma tributéria resume-
Se na hecessidade de raciondizar a tributagéo sobre 0 consumo no Pais. O Executivo parece
acreditar que esse resultado sera acangado através da redugdo do nimero de incidéncias,
eliminando brechas ou vazamentos de recetas, possvemente reduzindo diquotas, mas
sempre preservando o nivel da arrecadacdo acangcado com as varios tributos envolvidos,
sgam federais, estaduais ou municipas.

O entendimento aqui expresso € o de que pratica-se no Brasil nivels exagerados de tributacdo
sobre 0 consumo (metade da extracdo fiscd brasleira tem origem em impostos e
contribuigdes sobre vendas, cumulativos ou ndo). Este fato, com graves implicagoes
digtributivas, traz como conseqliéncia, ainda, a perda de funciondidade do préprio sistema
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tributario. Temos no Brasil uma exploracéo predatéria da “base tributéria consumo” que
culmina no incentivo & sonegacdo desses mesmos impostos e contribuicdes. Existe a
necessidade de se dar maior énfase a tributacdo sobre a renda, acompanhada de uma
reducéo, na mesma magnitude, dos nivels de tributacdo sobre consumo. Ou sga, para
raciondizar a tributacBo sobre o consumo necess&rio se torna reduzir a receita desses
impostos e contribuigdes.

Edsase, obviamente, falando de uma maior participacdo dos rendimentos provenientes do
capital ou segmentos mais abastados da sociedade na composi¢éo da receita do imposto de
renda, podendo-se com isso reduzir gradativamente a carga tributéria média sobre os mais
pobres e sobre 0s assdariados, através da menor incidéncia do imposto sobre o consumo e
do proprio imposto de renda sobre os assdariados, que hoje respondem pela maior parcela
da arrecadacéo desse imposto.

Vale recordar ainda que a excessiva énfase colocada pelo Governo na tributagdo sobre o
faturamento das empresas (com incidéncia em cascata, para as contribuiches socials)
acarretam érios problemas relativos a elevacéo dos custos finais das empresas, elevando o
preco de produtos e servicos ao consumidor € minando a capacidade de competicdo no
mercado internacional dessas empresas.

Reconhecendo de pronto a imensiddo e complexidade do tema reforma tributaria, deve ficar
registrado o entendimento de que as coisas ndo caminharam por uma questdo de abordagem,
de como 0 processo tem sdo conduzido. Rescrever de uma Unica penada um capitulo
tributério ndo tem precedentes, em ambiente democrético, no Brasil, nem no exterior. Ou
sga, tratase de uma sstematica que desconhece a natureza normamente evolutiva das
ingtituigdes publicas e, em particular, dos Sstemas tributérios.

Outro aspecto que deve ser consderado relevante para o adequado encaminhamento da
guestdo é o de que ndo se deve oferecer a sociedade um jogo tipo tudo ou nada, ou sga, que
restrinja a escolha a duas Stuagdes extremas. manter 0 que esta a ou partir para o “ided
tributério”. O que necessitamos é congtruir pontes para abandonar o lado pantanoso do rio e
acancar a outra margem, elevada e firme e, a partir dai, buscar novos avancos. Esta linha de
raciocinio nos leva a busca de entendimentos que eiminem distorces evidentes e contribuam
para o acance do ideal no médio e longo prazos.

O conceito de estrutura ided € sempre discutivel; entretanto, o que resultou do debate recente
e a observacdo da propria experiénciainternaciond gpontam na seguinte direcéo:

a necessidade de que sgjam reduzidos 0 nimero de impostos e contribuigdes sobre 0
consumo bem como do nivel de arrecadacdo desses gravames. Isso envolvera
necessariamente a elevacao da arrecadacéo do imposto sobre a renda da pessoa
fisca aravés do aumento do nimero de contribuintes, do acance mais efetivo da
renda do capita e da ampliaco da base do imposto através da eiminacdo ou reducéo
de diversas dedugbes e isencOes. Nesse sentido, 0s impostos sobre 0 consumo
(ICMS, P, ISS, PIS e COFINS) deveriam ser reduzidos a dois. um imposto sobre
vaor adicionado em nivel estadual, € um imposto seletivo sobre 0 consumo, de ambito
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federal. As contribuicdes CPMF, PIS e COFINS deveriam ser eiminadas,
gradativamente, com a elevacdo da arrecadacdo do imposto sobre arenda;

a seguridade socid deveria deixar de ter fontes exclusivas de custeio, com excegéo,
t&o somente, da contribuicdo sobre a folha. A aua separacéo (condtituciona) dos
orcamentos fisca e da seguridade socid dificulta sobremodo a busca de solugdes mais
racionais para o custeio da previdéncia; e

aredacdo custo-beneficio do setor publico brasileiro necessita ser melhorada, com
urgéncia. A extrac@o fiscal em nosso pais € expressva sem uma contraprestacao
compativel de servicos publicos. Juntamente com a questdo educaciona, este
desequilibrio em muito tem contribuido para reduzir a produtividede e a
competitividade da economia brasleira

Curiosamente, aguilo que aqui tem sido considerado como damais dta relevancia no contexto
de uma reforma tributéria, qual sga, maior énfase na tributacdo direta vis a vis tributacéo
indireta ndo exige nenhuma mudanca na Congtituicdo. Basta uma legidacdo ordindria que
viabilize uma cobranca efetiva do imposto sobre a renda acompanhada da reducéo ou
zeragem das diquotas do PIS, COFINS e CPMF. Entretanto, substituicdo de tributos
esbarraria num problema de natureza aritmética e outro de natureza congituciona. Aqui

estamos falando do fato de que praticamente metade da arrecadacéo do imposto sobre a
renda sdo reservados para formacdo do FPE e FPM, enquanto os recursos das contribui¢oes
socias mencionados séo fontes exclusvas do orcamento da seguridade e ndo séo
compartilhados com os estados e municipios. Desta feita, a substituicao proposta exigiria que,

para ndo desequilibrar financeiramente a Unido, fossem arrecadados R$ 2,00 (dois reais)

adicionais do IR para cobrir uma reducdo de R$ 1,00 (um real) das contribuicbes
mencionadas. Para contornar este problema e outros, seria necessario admitirmos que o FPE
e 0 FPM passem a ser adimentados por todos os impostos e contribuicdes da Unido, com
excecdo, tavez, das contribuices sobre folha Hoje, conforme sabido, os fundos séo
formados com 47 % da receita dos impostos sobre a renda e produtos industriaizados.

Fossem aqueles fundos formados com todas as receitas da Uni&o, ago como 20 % dessas
recetas, produziria igud resultado financeiro. Isto Sm, exigiria uma mudanca condituciona

que, alias, deveria congtar de qualquer novo projeto de reformatributaria.
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