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RESUMO

Este trabalho aborda a politica tributéria brasileira, sua interagdo com
outras politicas macroecondmicas e 0s condicionantes econémicos que
limitam a sua autonomia. Como parte da politica governamental, o
sistema tributario deve estar em sintonia com a insercao brasileira na
nova ordem econdmica internacional e com a necessidade de equilibrio
fiscal e equilibrio externo. Por ultimo, o texto aborda a questdo da
reforma tributaria no Brasil.
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Condicionantes e Perspectivas da Tributacdo no Brasil

1. Introducéo

A tributacdo moderna consiste em um conjunto de regras aplicado sobre
o0 sistema econémico de determinado pais. Assim, por sua propria concepc¢ao,
a tributacdo reflete a organizacdo econdmica em seu especifico momento
histérico. Surge dai, portanto, o principal desafio do exercicio da politica
tributaria: desenhar o modelo impositivo de modo a abranger, com a
neutralidade desejada e a menor distorcdo possivel, toda a amplitude da
organizacdo econdmica, retirando recursos na quantidade necessaria para o
financiamento do setor publico. Certamente que essa néo é tarefa facil. Pelo
contrario, consiste em tarefa das mais complexas, por envolver decisbes
dindmicas e sistematicas sobre os conflitos basicos da tributacéo.

Esses conflitos podem ser classificados em verticais e horizontais. Os
verticais seriam aqueles que ocorrem entre 0 governo e 0s contribuintes: o
primeiro, em geral, busca a manutencdo ou o aumento da carga tributaria,
enquanto os Ultimos lutam pela minimizacdo de seu 6nus tributario. Os
horizontais podem ocorrer tanto dentro do governo como no ambito da
sociedade (contribuintes): o conflito horizontal governamental seria aquele que
envolve a disputa da reparticdo da carga tributaria pelas diversas esferas e
unidades de governo — caso tipico de paises federativos —, ao passo que o
conflito horizontal social ocorre devido a divisdo do peso da carga tributaria
entre os diversos grupos de contribuintes (setores econdmicos, regides
geograficas, pequenas e grandes empresas, trabalhadores e capitalistas, etc.).

Portanto, por ser matéria de constatada complexidade e conflito, a
tributacdo sempre serd alvo de contestacdes por parte da sociedade. De fato,
todas as sociedades, democraticas ou ndo, tém questionado seu modelo de
sistema tributario, independentemente do seu grau de desenvolvimento
econdmico, do nivel de carga tributaria por elas suportadas e da quantidade ou
da qualidade dos bens e servigcos publicos colocados a disposicao. E € natural
gue seja assim, pois 0s impostos consistem, precisamente, na transferéncia de
parte do esfor¢o produtivo dos individuos de uma determinada sociedade para
o Estado. E, normalmente, pela prépria natureza compulsoria dessa
transferéncia, que implica em abrir mao do individual em prol do coletivo, o
comportamento esperado dos agentes econdémicos € o de contestacdo e
rompimento do status quo vigente em nome de um novo modelo tributario.
Surgem, entdo, as pressbes por Reforma Tributaria - tema recorrente na
agenda politica e na midia brasileiras nos ultimos anos.

Ha, basicamente, trés razbes que podem explicar esse clamor
recorrente por reformas: a falta de legitimidade do sistema tributario, a
desestabilizacado do equilibrio de forcas que sustentam o “pacto tributario” e a
necessidade de adaptacdo ao dinamismo econémico.



A primeira razdo decorre do fato de que, nem sempre, 0 processo de
estabelecimento de um sistema tributario foi — ou ainda € — realizado pelo
consenso de individuos, que se propuseram a transferir seu esfor¢o produtivo
para um Estado que poderia ser considerado democratico. Essa é uma das
razdes que tem justificado varias das revoltas que levaram a reformas
tributarias em diversos momentos da historia e que pode ser sintetizada na
célebre frase “No taxation without representation”. Tributacdo sem
representacdo rompe com a idéia original de que o sistema tributario deve ser,
na verdade, um pacto acordado entre os diversos segmentos da sociedade. A
falta de legitimidade em um sistema tributario leva, geralmente, ao abuso do
poder de tributar e a iniglidade, motivos suficientes para justificar uma
demanda social por reforma tributaria.

A segunda razdo — a desestabilizacdo do equilibrio de forcas que
sustentam o pacto tributario — relaciona-se com a prépria raison d'étre de
qualquer sistema tributario, mesmo em um Estado democrético. Logo, ficando
entendido que todo sistema tributario €, em ultima instancia, um pacto social,
Isso significa que, na sua implementacgéo, os diversos segmentos da sociedade
acordaram a fixacdo do tamanho da carga tributaria (ou o tamanho do Estado)
e em como reparti-la. Nesse sentido, fica estabelecido um acordo que,
inclusive, implica redistribuicdo de renda, impondo perdas e ganhos
diferenciados entre os diversos grupos sociais”.

Ocorre que, com o passar do tempo, os parametros que definiram o
pacto tributario sdo alterados na forma direta de mudancas de legislacdo
tributaria (que causam impactos distintos entre os diversos grupos de
contribuintes), ou mesmo indiretamente, mediante o crescimento populacional
e o desenvolvimento econ6mico diferenciado entre os grupos sociais. Além
disso, a democracia, representando o voto do eleitor mediano, normalmente
atende as reivindicacdes de determinado grupo social em detrimento de outro.
Dessa forma, a estrutura sécio-tributaria € modificada (fica alterada, por
exemplo, a proporgcdo de pobres e ricos ou de isentos e tributaveis em uma
sociedade), implicando que o balanco de forcas inicial saiu do ponto
originalmente acordado (o equilibrio) e a consequéncia imediata é a
insatisfacdo social com o sistema tributario. Portanto, sempre quando houver
uma desestabilizacdo do equilibrio de forcas que sustentam o pacto tributério,
alguns grupos sociais se sentirdo prejudicados e clamardo por “justica
tributéria”, ou seja, por reforma.

A terceira razdo diz respeito a adaptacdo do sistema tributario ao
dinamismo da economia, pois, em verdade, como ja mencionado, a tributacéo
moderna incide sobre bases econdmicas e ndo sobre fatos juridicos. Assim,
qualquer sistema tributario reflete a base econdmica de um pais e deve,
necessariamente, desenvolver-se em ritmo e direcdo semelhantes a evolucéo

! Nzo se pretende afirmar que o sistema tributario deve ser necessariamente desenhado e
utilizado para distribuir renda. O que é necessario ficar claro é que qualquer sistema tributario moderno
influencia as decisbes dos agentes econdmicos e impde distor¢bes a alocacdo Otima de recursos,
possuindo impactos inegaveis sobre a distribuicdo de renda da economia.



dessa base. Caso isso ndo ocorra, € certo que, a obsolescéncia e a perda de
eficiéncia do sistema tributario sdo questdo de tempo.

Como exemplo, pode-se citar a concessdo de beneficios fiscais para
determinados setores econdémicos, com a finalidade de incentivar a instalacéo
e/ou ampliacdo de projetos industriais, o desenvolvimento regional ou outras,
mas que, apos certo tempo, passam a nao mais se justificar. Assim, o
desequilibrio econémico setorial gerado pela concessao indiscriminada de
beneficios a alguns setores, e a consequente concorréncia fora dos reais
parametros de mercado que se estabelece, séo suficientes para legitimar uma
reforma tributaria pela equidade da incidéncia setorial ou regional dentro de um
pais. Outro exemplo pode ser o surgimento de um novo setor econémico, como
€ 0 caso atual de algumas atividades do setor servicos e do comércio
eletrénico. Portanto, € sempre comum e justificavel uma reforma para que o
sistema tributario se adapte as mudancas econdmicas, garantindo que a
tributacado incida, efetiva e equitativamente, sobre as bases reais que formam o
produto nacional.

Entretanto, além dos motivos que explicam a demanda por reforma
tributaria por parte dos cidadaos, ha sempre que ser considerada a posicdo do
governo ou do poder tributante. Assim, outra razdo que tem levado a reformas
tributarias é a necessidade de aumento de arrecadacdo, em geral para
financiar a prépria elevacdo dos gastos estatais que vem ocorrendo,
sistematicamente, na maioria dos paises. E sempre importante lembrar que, a
longo prazo, ndo ha outra forma de financiar gastos além dos impostos, pois o
endividamento nada mais é do que uma transferéncia do aumento de carga
tributaria da geracdo atual para as geracdes futuras. Ademais, financiamento
inflacionario ndo pode ser considerado como uma hipétese racional de politica
econdmica. Assim, gastos crescentes tém significado necessidade de aumento
de arrecadacdo dentro de uma perspectiva temporal um pouco mais longa.

Portanto, a partir dos motivos previamente apresentados, pode-se, de
fato, concluir que a reforma tributaria faz parte de um processo normal de
amadurecimento social, politico e/ou econdmico de um pais. Assim, € um
assunto que deve ser analisado como uma adequacédo do sistema tributério a
evolucdo natural das demandas socioecondmicas. Todavia, isso ndo faz da
reforma tributaria um assunto facil de ser discutido. Muito pelo contrario, esse
tem sido um tema rodeado de conflitos, especialmente porque envolve diversas
forcas que agem em sentidos opostos.

Constatada a naturalidade na recorréncia do clamor por reformas
tributérias; a questdo que se segue diz respeito as restricdes existentes em um
processo de mudanca. Parece claro que, ao se constatar a necessidade de se
alterar um sistema tributario, ndo se pode propor mudancas dissociadas da
realidade social, politica e econbémica do pais. Ademais, em um mundo
crescentemente globalizado, o grau de autonomia de um pais na elaboracéo de
sua politica tributaria torna-se bastante reduzido, a medida que se impde um
padrdo internacional de tributacdo. Ou seja, ha diversos condicionantes
externos a serem considerados, que moldam qualquer processo de reforma



tributaria, ndo deixando muito espaco para malabarismos tributarios. E preciso,
pois, ter bastante consciéncia de como esses condicionantes externos afetam a
elaboracdo da politica tributaria, de modo a ndo comprometer a estabilidade e
a eficiéncia do sistema tributario.

2. Fatores que reduzem o grau de autonomia da politica tributaria

Independentemente do cenario politico que norteia a elaboracdo da
politica tributaria, a economia moderna impde certas restricbes que devem ser
consideradas por qualquer governo, sob pena de comprometer a eficiéncia e a
prépria credibilidade do sistema tributario. Ou seja, é importante que o policy-
maker incorpore no desenho do modelo tributario medidas que o tornem
devidamente adequado as principais condicionantes externas da tributacéo.
Dentre elas, podem ser citadas: o compromisso com a responsabilidade fiscal e
com o equilibrio externo, a adequacao ao processo de globalizacéo, o estimulo
ao investimento e ao emprego, e a parceria entre o fisco e o contribuinte.

2.1. Equilibrio fiscal: receitas versus despesas

Apesar de serem, tradicionalmente, vistas e concebidas como politicas
publicas distintas, receitas e despesas sao, em verdade, faces de uma mesma
moeda. Nao se pode conceber dissociar a politica tributaria da politica de
gastos, sob pena de criar diretrizes fiscais "capengas". Mais do que isso, a
complementaridade entre as duas politicas € tamanha que, em algum sentido,
assemelha-se ao velho dilema do ovo e da galinha. E necessario estimar as
receitas para saber o tamanho da despesa, de modo a cumprir as metas fiscais
estabelecidas, e, ao mesmo tempo, o volume de receitas é dado pelo
compromisso assumido com as despesas, isto é, com o tamanho do Estado.

Em Jdltima instancia, o que se deve buscar é atingir dois objetivos
basicos: em primeiro lugar, assegurar uma gestao fiscal responsavel, onde se
busca cumprir as metas de equilibrio orcamentério, condi¢cdo imprescindivel
para a estabilidade econémica e o desenvolvimento do pais. Em segundo
lugar, a gestdo integrada estimula a cidadania fiscal, dando visibilidade ao
cidaddo da importancia do pagamento de impostos como fonte de
financiamento dos bens e servicos publicos, os quais devem ser monitorados
por toda a sociedade.

Dentro deste raciocinio, verifica-se que, nas ultimas décadas, varios
paises optaram por um Estado maior, especialmente voltado para o
fornecimento de servigcos sociais a toda populacdo, buscando dar atendimento
universal aos cidadaos, em muitos casos, inclusive a imigrantes. Essa visao de
welfare state necessariamente imp6s uma tendéncia de crescimento na carga
tributaria global. O Brasil insere-se nesse grupo de paises e, especialmente
apos a Constituicho Federal de 1988, o Estado brasileiro assumiu



responsabilidades abrangentes, o que tem determinado uma necessidade
crescente de aumento de receitas.

Pode-se verificar, a partir dos dados da Tabela 1, um aumento continuo
da carga tributaria para a média dos paises da OCDE? e da Uni&o Européia ao
longo das dltimas décadas. Apenas 0s paises pertencentes ao grupo
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) —
América (Estados Unidos, Canada e México) tiveram um acréscimo moderado
em sua carga tributaria, que subiu apenas 2,4 p.p. no periodo. Paises
tradicionalmente mais estatizados, como 0S europeus, apresentaram um
aumento em suas receitas de mais de 13 p.p., 0 que é consideravel do ponto
de vista de transferéncia de recursos da sociedade para o setor publico em um
periodo de 30 anos.

Portanto, observa-se que, em geral, apesar de também perseguirem
objetivos de neutralidade e simplicidade, entre outros, as reformas tributarias
tém, de fato, buscado o aumento de arrecadagéo. O Brasil, seguindo a mesma
tendéncia internacional, teve sua carga tributaria aumentada de 18,82% do
Produto Interno Bruto (PIB), em 1965, para 29,74% do PIB, em 1995, tendo
atingido o nivel recorde de 34,36% do PIB no ano de 2001.

Tabela 1
Carga Tributéaria Total — OCDE e UE

1965 a 1998

em % do PIB
Grupo de Paises 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 1998
Total da OCDE 26,1 29,3 31,5 33,1 34,9 36,2 37,4 37,0
OCDE - América 25,1 29,3 29,6 24,8 25,4 26,8 27,0 27,5
OCDE - Pacifico 22,1 23,8 23,7 26,1 27,0 29,8 30,0 28,8
OCDE - Europa 26,8 30,1 33,3 35,9 38,0 39,0 40,1 39,8
Unido Européia 28,2 31,6 34,5 37,4 40,2 41,0 41,8 41,3

Fonte: Revenue Statistics 1965-1998, OCDE

E bastante comum, pois, ouvir-se argumentacdes de que a carga
tributaria brasileira estad em nivel bastante elevado pela furia arrecadadora do
governo atual e que um processo de reforma tributaria deveria primar por
reduzi-la. Nada, portanto, mais equivocado. E inegavel que a carga tributaria
brasileira encontra-se em nivel elevado, mas ele ndo é nada mais do que o
nivel exato e necesséario para que o Pais possa cumprir suas metas fiscais,
inclusive acordadas com o Fundo Monetéario Internacional (FMI). Reduzi-la
implicaria o imediato desequilibrio fiscal brasileiro, e, em decorréncia, todo um
processo de desestabilizacdo econémica que o Pais deve evitar a todo custo. A
solidez de nossas contas fiscais, respaldadas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), € um dos pilares que da credibilidade ao Pais e ajuda a manter o
controle econémico em meio a um clima internacional tenso.

2 Os paises da OCDE que compdem as médias aqui apresentadas sdo: Canada, México,
Estados Unidos, Australia, Jap&o, Coréia, Nova Zelandia, Austria, Bélgica, Republica Tcheca, Dinamarca,
Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Noruega,
Poldnia, Portugal, Espanha, Suécia, Sui¢a, Turquia e Reino Unido.



Em virtude da necessidade de fazer frente ao pagamento de juros da
divida publica, as trés esferas de governo, incluindo a administracdo direta e as
estatais, vém se comprometendo com a geracao de superavits primarios. Em
2001, as contas do Governo Central apresentaram superavit primario da ordem
de R$ 22,4 bilhdes, equivalente a 1,9% do PIB estimado para o exercicio. Em
termos desagregados, o superavit obtido pelo Tesouro Nacional (R$ 35,9
bilhdes, 3% do PIB) foi suficiente para compensar o déficit de R$ 12,8 bilhdes
(1,1% do PIB) do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), e contribuir
para que as metas de desempenho fiscal estabelecidas para o Setor Publico
consolidado no ano sejam atingidas.

A tabela 2 mostra o resultado do Tesouro Nacional, em 2001, em
relacéo ao PIB:

Tabela 2
Resultado do Tesouro Nacional - 2001
Receitas do Tesouro (*) 17,6%
Transferéncias 3,9%
Despesas do Tesouro 10,8%
Resultado Primario 3,0%

(*) Liquidas de restitui¢cdes e incentivos fiscais

A necessidade de manutencdo de superavit primario continuara
existindo em um futuro préximo, até mesmo pela rigidez das principais
despesas no Brasil, como, por exemplo, os juros da divida, a previdéncia social
e 0 pagamento de pessoal. Em outras palavras, é muito dificil, talvez
impossivel, imaginar um cenério politico a curto prazo que permita a reducao
da carga tributéria. Ela devera, portanto, ser mantida no patamar atual até que
o Pais atinja uma estabilidade econdmica estrutural e possa, inclusive,

rediscutir o papel do Estado na economia.

Essa constatagcédo certamente reduz o grau de autonomia na definicdo da
politica tributaria porque o tamanho da carga é dado como uma variavel
exdgena ao modelo. Qualquer que seja o cenario futuro, poder-se-a apenas,
com poucas ressalvas, alterar a composicdo da carga, mas nao seu volume.
Entretanto, serd demonstrado mais adiante que alterar sua composicdo
também nédo é tarefa facil, pois é bastante complexo mudar as rubricas de
receitas sem incorrer em perdas de arrecadacdo, dado que o aumento de
receitas ocorrido nos Uultimos anos praticamente esgotou as bases de
incidéncia passiveis de tributagdo.

2.2. Equilibrio externo

Além do equilibrio fiscal, uma gestdo econbmica responsavel deve
preocupar-se em manter equilibradas suas contas externas. Em ambiente
globalizado (ver item 2.3), 0s capitais movem-se muito rapidamente ao redor do
globo e podem criar instabilidades repentinas nos mercados, sobretudo para os
paises em desenvolvimento. Esses desequilibrios podem vir a comprometer a



credibilidade do pais no cenario internacional e gerar prejuizos para a
economia. As experiéncias recentes de crises internacionais (crise asiatica,
crise russa, atentado de 11 de setembro, crise argentina) mostram como 0s
paises em desenvolvimento sdo vulneraveis a questao externa.

A tributagcdo, portanto, deve ser neutra quanto a incidéncia sobre as
bases de comércio exterior. Em principio, deve-se aplicar a importacdo a
mesma carga tributaria existente nos produtos internos e, no que se refere a
exportacdo, deve-se desonera-la, incentivando a competitividade internacional
do Pais. Isto é, deve-se buscar a aplicacdo plena do principio do destino,
permitindo que bens e servi¢cos sejam tributados pela jurisdicdo de consumo, e

nao por aquela onde ocorreu a producéo.

O caso brasileiro reflete essa necessidade de preocupacdo continua
com o setor externo. Um dos grandes desafios para o Brasil é a manutencéo
do equilibrio na sua balanca de pagamentos. A década de 1980 foi
caracterizada pela geracdo de expressivos superavits na balanca comercial,
destacando-se os de 1988 (US$ 19,2 bilhdes) e 1989 (16,1 bilhdes). No
entanto, a partir de 1995, essa situagcdo se reverteu, com 0 aparecimento de
déficits comerciais (US$ 3,5 bilhdes em 1995, US$ 5,6 bilhdes em 1996, US$
6,7 bilhdes em 1997, US$ 6,6 bilhdes em 1998). Com a desvalorizagdo do
Real, no inicio de 1999, houve uma diminuicdo nas importacdes brasileiras,
resultando na reducao no déficit comercial (US$ 1,2 bilhdo em 1999 e US$ 700
milhdes em 2000). O ano 2000 marca o recorde histérico no montante de
exportacdes brasileiras (US$ 58,2 bilhdes) e o reaparecimento de superavits na
balanca comercial (US$ 2,6 bilhdes), o que contribuiu para diminuir o déficit nas
transacdes correntes.

O fluxo de comércio exterior brasileiro (importacbes + exportacdes), que
em 1987 foi de US$ 41,3 bilhdes (14,6% do PIB), cresceu para US$ 110,9
bilhbes em 2000 (18,6% do PIB), denotando o processo de abertura da
economia do Pais, ocorrido, principalmente, a partir do inicio dos anos 90.

Os sucessivos déficits em transacdes correntes vém sendo financiados
pelo saldo positivo na conta de capital. No entanto, torna-se necessario
diminuir a dependéncia do capital externo, tendo em vista o diminuto namero
de empresas estatais a serem privatizadas e a reducdo, que se verifica, na
aquisicao de participacdo societaria das empresas nacionais pelos investidores
estrangeiros. Uma forma é o incentivo as exportacdes, 0 que vem se
constituindo em uma das prioridades do governo brasileiro (ver item 3.2 deste
trabalho).

Apesar das medidas de incentivo a exportacdo, o Brasil vem enfrentado
dificuldades para aumentar sua participacdo no comércio mundial, sobretudo
devido a questdo do protecionismo. A titulo de exemplificagéo, a tarifa média
de importacdo dos EUA para os 20 produtos brasileiros mais exportados, em
2001, foi de 39,1%. Por outro lado, o Brasil cobra tarifa média de 12,9% sobre
os 20 principais produtos exportados pelos EUA.
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Embora a tarifa média geral de importacdo dos EUA (nosso principal
parceiro comercial)l ndo seja alta (aproximadamente 4,5%), ela €
particularmente elevada para os produtos em relacdo aos quais o Brasil
apresenta competitividade®. As trés principais organizacdes econdmicas
multilaterais — FMI, Banco Mundial e Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)
— recentemente condenaram, em comunicado conjunto, as praticas
protecionistas dos paises ricos, que restringem o desenvolvimento do comércio
mundial e reduzem as perspectivas de crescimento das nacdes em
desenvolvimento.*

Além do problema do protecionismo, verifica-se uma queda nas
cotagBes internacionais das commodities. De acordo com relatério preparado
pela Associacdo de Comércio Exterior do Brasil, 15 das 17 principais
commodities exportadas pelo Brasil apresentam, em 2002, reducéo de precos
em relacdo a 2001°. Ressalte-se que o aumento dos subsidios agricolas nos
EUA (um adicional de US$ 60 bilhdes para os proximos dez anos) deve levar a
uma baixa ainda maior no pregco das commodities.

Estudo intitulado “O Comeércio do Brasil com os Paises da Alca no
Periodo de 1997 a 2000”, elaborado pela Coordenacdo-Geral de Politica
Tributaria da Secretaria da Receita Federal (Copat/SRF), demonstra que houve
uma deterioracdo dos termos de troca das exportacdes do Brasil em relacédo as
importacdes, no periodo analisado.

Diante da deterioracdo dos termos de troca, torna-se premente a
necessidade de incentivo a exportacao de produtos com maior valor agregado.
Para este ano, no entanto, ndo séo alentadoras as perspectivas de dinamismo
do setor exportador. No primeiro trimestre de 2002, as vendas externas cairam
10,7%, fruto da crise argentina e da retracdo do comércio mundial. Também
outros paises e blocos viram suas exportacdes diminuirem, no mesmo periodo:
EUA (15,8%), Unido Européia (10,8%), Japdo (12,6%), Canada (14,9%) e
Singapura (14,9%).

% “Lamentavelmente para o Brasil, ha uma grande coincidéncia entre as areas nas quais mais
incidem os subsidios e o protecionismo americano e o nosso perfil exportador externo, o que atua em
detrimento dos legitimos interesses dos nossos produtores eficientes. No momento atual, a dicotomia
entre a retdrica e a pratica atinge uma intensidade sem precedentes nos ultimos anos”, afirma documento
sobre o protecionismo norte-americano da embaixada do Brasil dos em Washington. Assim, temos
elevadissimas tarifas de importacdo, quando o produto é originado do Brasil, para o fumo em folhas
(350%), cana-de-agUcar (171%), acucar refinado (166%) e suco de laranja congelado (61%).

4 Jornal Folha de Sao Paulo, 17 de maio de 2002.

> Em relacdo a 1996, a queda do preco de alguns produtos é preocupante. A commodity exportada pelo
Brasil com maior queda de prego foi o café (65,7%), seguido pela carne bovina (52,1%), fumo (49,3%),
carne suina (45,3%), agucar refinado (38,3%), soja em grdo (37,7%), carne de frango (34,5%),
semimanufaturados ferro/ago (32,3%) e minério de ferro (11,6%).
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2.3. Globalizacéo

A globalizacdo da economia vem provocando significativas modificacfes
no cenario mundial, notadamente no ambito das relagbes econdmicas. Essa
nova realidade tem se caracterizado pela grande velocidade de mudanca no
mundo dos negdcios, pela alta mobilidade na alocacéo dos fatores de producéo
— sobretudo o capital — e por forte interacdo entre os diversos setores de
atividade econdmica e financeira.

De fato, as mudancas tecnoldgicas viabilizaram a queda nos precos
relativos dos transportes e das comunicacfes internacionais, bem assim a
reducdo dos custos de producdo das mercadorias industrializadas. A
integracdo dos mercados financeiros € quase absoluta, decorrente da nova
tecnologia de comunicacdo globalizada. O volume de negécios diarios dos
mercados de cambio passou de US$ 1 bilhdo para US$ 1,2 trilhdo entre
meados dos anos 60 e 1996.° Essas mudancas, associadas & abertura das
economias dos paises e aos acordos regionais de integracdo econdmica,
provocaram um deslocamento de capitais do mundo todo, em larga escala, na
busca de investimentos com melhores condi¢des de rentabilidade.

Acrescente-se a isto a existéncia de uma grande massa de dinheiro
“esperto” — extremamente arisco e volatil e nem sempre de origem confessavel
— que se movimenta livremente entre as principais pragas financeiras do
mundo, interferindo nas regras do mercado, mediante a especulacdo e a
manipulagéo do valor relativo de moedas e outros ativos.

A globalizagdo da producdo e do mercado financeiro e a evolugao da
informatica favoreceram a expansdo do “mercado virtual” de bens, de servicos
e de capitais. Cada vez sdo mais presentes as compras e 0s negoécios pela
Internet, com débitos automaticos na conta-corrente do comprador ou mediante
os sistemas de cartdo de crédito. Isso causa a Administragdo Tributaria uma
enorme dificuldade de controle e fiscalizacdo, uma vez que estas transacoes,
além de serem de dificil rastreamento, se efetuam entre contribuintes de
diferentes nacionalidades, ndo se sujeitando a competéncia e jurisdicdo de
uma Unica autoridade fiscal.

Portanto, a flexibilizacdo dos movimentos de capitais e de mercadorias
possui sérias implicagdes no que concerne a autonomia, por parte dos
governos nacionais, relativamente as suas politicas macroeconémicas. De fato,
qualquer acgdo tomada por um governo provocara repercussdes que,
seguramente, nao ficardo circunscritas as fronteiras nacionais.

A politica tributaria tem sido particularmente afetada pela globalizacéo
dos mercados, especialmente devido a alta elasticidade do pagamento de
impostos em relagdo ao grau de taxacdo efetiva de um sistema tributario. O

sistema de aliquotas, bases tributarias e beneficios fiscais difere

® Dado divulgado no relatério de 1997 do Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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substancialmente entre paises, estimulando a migracdo dos fluxos de capital
em busca dos lugares onde sdo mais levemente tributados.

Neste ponto, inicia-se um processo de competicdo tributéria, onde as
diferencas entre os sistemas impositivos podem acarretar desvios dos fluxos
internacionais de producdo e capital, em direcdo aqueles paises com carga
tributaria menor, embora esse ndo seja o Unico fator relevante para a decisao
da localizacao de investimento.

A disputa pelo ingresso liquido de capitais externos leva vérios paises a
concederem tratamento tributario favorecido para atrair novos investimentos. E
importante destacar que a base tributdvel capturada no mercado global, ao ser
efetivamente tributada, pode ndo compensar o valor da renuncia proposta,
configurando-se em queda na arrecadacao geral dos impostos. Tal fato pode
colocar em risco a arrecadacao de paises, cujo objetivo fundamental de politica
econdmica é a busca do equilibrio fiscal. E necessario, portanto, que tal politica
de concessao de beneficios tributdrios seja instruida com uma avaliacdo do
custo de oportunidade dos investimentos em relacdo tanto ao aspecto de
desenvolvimento socioecondmico como ao aspecto da arrecadacgao tributéria.

Aliada a questdo da competicdo tributaria, surge um dos grandes
problemas para as administracdes tributarias modernas: a proliferacdo de
operacbes de planejamento tributario internacional. Os melhores exemplos
dessas praticas sdo a migracdo do capital em direcdo aos paraisos fiscais e 0
aumento da pratica de precos de transferéncia. Em outras palavras, nesta nova
ordem econdmica, em que o capital adquire cada vez maior mobilidade em
termos internacionais, o sistema tributério tem se tornado fator relevante na
tomada de decisdo dos investidores e/ou especuladores, que buscam a
maximizacado das taxas de retorno do investimento no menor tempo possivel.

. Paraisos fiscais

O aparecimento de paraisos fiscais ndo é um fendbmeno novo, mas
alcancou proporcdes consideraveis durante a década de 1990. De acordo com
um estudo de 1994’, os chamados paraisos fiscais, que representavam 1,2%
da populacdo mundial e 3% do PIB mundial, detinham 26% dos ativos e eram
responsaveis por 31% dos lucros liquidos das companhias multinacionais
norte-americanas, embora ali trabalhassem apenas 4,3% dos seus
funcionarios.

Saliente-se que, facilitada pela presenca de paraisos fiscais e pela
auséncia de efetivas legislacdes e/ou controles que impecam essa pratica, vem
adquirindo expressivas propor¢coes a lavagem de dinheiro no mercado
financeiro internacional. O crime de lavagem de dinheiro é toda atividade que
visa a ocultar ou dissimular a natureza, a origem, a localizacdo, a disposicéo, a

" Hines, James & Rice, Eric. (1994). Fiscal Paradise: Foreign Tax Havens and American Business.
Quarterly Journal of Economics. Extraido da revista The Economist, 27/01/2000.
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movimentacdo ou a propriedade de bens, direitos e valores ou recursos
provenientes, direta ou indiretamente, de atividades ilicitas ou evasao fiscal.

Michael Camdessus, ex-Diretor Geral do FMI, afirma que a lavagem de
dinheiro movimenta de 2 a 5% do PIB mundial. Ele admite que essa enorme
soma impde riscos a estabilidade macroecondmica de paises de pequeno e
meédio porte. “Potential macroeconomic consequences of money laundering include,
but are not limited to: inexplicable changes in money demand, greater prudential risks
to bank soundness, contamination effects on legal financial transactions, and greater

volatility of international capital flows and exchange rates due to unanticipated cross-

border asset transfers”.®

- Precos de transferéncia

Precos de transferéncia € um termo usado de forma abrangente para
designar os precos de bens, servicos, intangiveis e royalties, assim como
acordos de reparticdo de custos de atividades de Pesquisa e Desenvolvimento
(P & D) em transacdes entre pessoas vinculadas. Em outras palavras, é o
processo de determinacao de precos de bens e servigos transferidos dentro de
uma mesma organizacdo empresarial ou por meio de interposta pessoa’.
Como esses pre¢os nao sdo negociados em condi¢des de livre mercado, eles
podem ndao refletir os precos estabelecidos em transacfes praticadas entre
pessoas nao vinculadas.

Por meio da utlizagdo de precos de transferéncia, companhias
multinacionais alocam recursos dentro do mesmo grupo com a finalidade de
reduzir o pagamento de tributos. Cabe as autoridades tributarias identificar
guando ocorre a manipulacao de precos de transferéncia, de forma a impedir a
efetivacdo da evasao e eliséo fiscais.

A importancia deste assunto esta ligada a globalizacdo do comércio e,
mais especificamente, a participacdo das empresas transnacionais nesta
corrente. Atualmente, as empresas transnacionais respondem por mais de 60%
do comércio mundial. Ademais, 1/3 do comércio mundial e 80% dos
pagamentos relativos a royalties e direitos correspondem a operagoes
praticadas entre pessoas vinculadas. Estudo realizado pela Copat demonstra
que, para alguns dos maiores setores exportadores brasileiros, o comércio
intrafirma representa mais de 90% do total.

2.4 Investimento e emprego

A globalizagdo e a modernizacdo tecnologica impéem a todos os
governos um problema crucial: o de garantir a manutencdo de niveis de

8 Camdessus, M. (1998). Money laundering: The importance of international countermeasures.
Paris: Plenary Meeting of the Financial Action Task Force on Money Laundering.

Ea pessoa fisica ou juridica que intermedeia uma operagdo, descaracterizando assim o real objeto e
efeitos da transacéo.
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investimento compativeis com a necessidade de criacdo de novos postos de
trabalho, que sejam capazes de absorver os aumentos de mao-de-obra
disponivel, ou, pelo menos, de impedir o crescimento dos niveis de
desemprego.

Um desafio que se coloca € o financiamento da seguridade social, num
momento em que ha dificuldades na geracdo de postos de trabalho: “[...] as
relagBes de trabalho neste final de século estdo se tornando menos sdlidas e
mais esporadicas, sobretudo na populacdo de alta renda, que nao possui
vinculos empregaticios estaveis. Também é fato de que o nivel de emprego
nao tem acompanhado o crescimento do produto mundial. Entre 1960 e 1994,
nos paises industrializados, enquanto o produto nos setores de manufaturados
e de servicos cresceu, em média, respectivamente, 3,6% e 3,8%, 0 emprego
do primeiro setor teve crescimento nulo e o do segundo aumentou em apenas
2,2%. Assim, a tradicional arrecadacao baseada na folha de pagamentos tende
a sofrer uma brusca reduc¢éo, agravando a dificil situacdo do financiamento da
seguridade social pela qual estdo passando diversos paises. A tendéncia € que
outras bases impositivas sejam utilizadas para arrecadar recursos para a
seguridade, tipicamente uma area onde os gastos sdo crescentes, dada a
maior longevidade média da populag&o.”®.

Aqui surge um outro problema de politica tributéria: quais bases
tributarias poderiam suportar o financiamento da seguridade social que néo a
folha de salarios? Portanto, a questdao € como desenhar um modelo tributario
que alivie a incidéncia sobre folha de salarios, de modo a incentivar o emprego,
mas que produza arrecadagédo suficiente para financiar a previdéncia. A
resposta também nao é simples nem direta, pois implica aumentar a incidéncia
sobre a renda ou sobre o consumo, bases ja plenamente exploradas na
formatacdo atual. Esse €, portanto, um desafio que permanece, ndo sé para o
Brasil como para a maioria dos paises, em qualquer cenario futuro.

2.5 Parceria Fisco-Contribuinte

A sociedade moderna esta cada vez mais consciente da importancia de
seu papel na cobranga e no controle de bens e servigos publicos eficientes. No
Brasil e na maioria dos paises, que recentemente se abriram a democracia, a
pressdo social por transparéncia e compromisso da agdo publica é forte e
cresce rapidamente. A area tributaria €, seguramente, uma das mais sensiveis
a essa questédo, pois ela é que retira os recursos da sociedade, tornando-se a
interlocutora fundamental do processo de cidadania fiscal.

Portanto, as administracbes tributarias em todo o0 mundo tém,
crescentemente, se preocupado com o atendimento ao contribuinte e com a

A Adaptacdo dos Sistemas Tributarios a Globalizagdo, Coordenacgdo-Geral de Estudos Econdmico-
Tributarios, Secretaria da Receita Federal (http:// www.receita.fazenda.gov.br).
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transparéncia de acdo. Sera fundamental estabelecer uma atitude de dialogo
com o contribuinte, na visdo moderna de que ele é o cliente da administracéo
tributaria. A tendéncia de paises como o Brasil sera a de caminhar para o tipo
de relacdo j& existente em alguns paises desenvolvidos onde a
conscientizacdo da sociedade € tamanha que exige codigo de conduta na
relagdo fisco-contribuinte. Isto &, a relacdo deve ser pautada em deveres e
direitos claramente definidos para ambas as partes.

3. A adequacdao da legislacdo e da administracéo tributaria brasileiras

Torna-se necessario, portanto, identificar e analisar quais os impactos,
que os condicionantes externos anteriormente descritos geraram sobre a
tributacéo brasileira, tanto no que se refere ao desenho do sistema tributério
como na adequacao da propria administracdo tributéria. Indubitavelmente, ndo
foram poucas as mudancas pelas quais passaram a legislacdo e a
administracdo tributarias brasileiras ao longo dos ultimos anos. Uma breve
retrospectiva mostra que o esforco de adaptacédo ao novo cenario internacional
e a nova realidade econdmica interna foi substancial, mas que ainda hd um
longo caminho a ser trilhado.

3.1. Quanto a questao do equilibrio fiscal

O Brasil respondeu muito bem ao desafio de geracdo de superavits
primarios. Esse desafio, no entanto, s6 pbde ser enfrentado gracas ao
excelente desempenho da arrecadacao a partir de 1995. O esfor¢o dos ultimos
sete anos foi, sem duvida, voltado para o0 aumento de receitas, e foi atingido a
partir de um conjunto de medidas legislativas e administrativas. O resultado foi
um acréscimo de quase 5 pontos percentuais na carga tributaria brasileira entre
1994 e 2001.

No que se refere ao desempenho das receitas arrecadadas pela SRF,
cabe destacar o crescimento real de 42,7% no periodo de 1994 a 2001.
Quando se analisam mais detalhadamente os fatores que determinaram esse
bom desempenho, nota-se uma participacdo ativa da politica tributaria.
Descontados os efeitos relativos ao crescimento do PIB, ainda se obtém uma
taxa de crescimento real de 31,6%.

A grande inovacdo neste quesito foi a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que coloca o Brasil em novo patamar de gestao
das financas publicas. Além de fixar parametros para a despesa, no que
concerne a receita publica, a LRF determina a obrigatoriedade de previsao de
arrecadacéao e elaboracdo de demonstrativo de renuncias tributarias. Ademais,
a concessdo de novas rendncias passou a ser feita somente com o
concomitante aumento de receitas ou corte de gastos.
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Vale mencionar que a SRF ja estava plenamente adaptada a demanda
da LRF, seja pela previsdo de receitas (com boletins até mesmo diarios de
previsdo), seja pela elaboracdo do Demonstrativo de Beneficios Tributarios
(DBT), atividades que estao, atualmente, sob competéncia da Copat.

A principal conclusdao que pode ser tirada deste ponto é que 0 aumento
de arrecadacao nao foi decorréncia da “faria arrecadatoéria do atual governo”,
como costuma aparecer na midia. A verdade é que o aumento de arrecadagao
foi determinante basico para o equilibrio de nossas contas fiscais, pois do
contrario, a saude econémica do Pais poderia ter sido colocada em risco.
Portanto, qualquer que seja o0 novo governo, a necessidade de ajuste fiscal
continuara premente, e, assim, ndo sera possivel imaginar qualquer reducéo de
receitas a curto prazo. A manutencéo da carga tributaria acima dos 30% do PIB
€ um 6nus social e econémico que o Pais continuara tendo que pagar.

3.2. Quanto a questao do equilibrio externo

Dentre as medidas adotadas pelo governo brasileiro de incentivo a
exportacdo, destaca-se o ressarcimento da parcela da Contribuicdo para o
Programa de Integracdo Social (Contribuicdo para o PIS) e da Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) embutida nos produtos
exportados. O sistema tributario brasileiro encontra-se erigido tanto sobre a
base de valor agregado como sobre a receita bruta. As contribuicbes para o
PIS/Pasep e a Cofins incidem em cascata e, portanto, sdo repassadas ao
preco final da mercadoria, ndo sendo restituidas no caso da exportacdo. Essa
exportacdo de tributos diverge da recomendagdo econdémica por diminuir a
competitividade internacional de um pais. Para contornar esse problema,
instituiu-se mecanismo de ressarcimento dessas contribuicbes baseado em
indice médio que estima quanto da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins
sdo exportados, contra o0 pagamento do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).

Outra medida de incentivo as exportacbes foi a aprovacdo da Lei
Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), que estabeleceu
a ndo incidéncia do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS) sobre as operacdes e prestacdes que
destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos priméarios e produtos
industrializados semi-elaborados, ou servicos.* Essa lei também determinou
que as empresas tém o direito de creditar-se do imposto incidente sobre as
mercadorias e insumos entrados em seu estabelecimento e destinados a
integracdo ou consumo em processo de producdo de mercadorias
industrializadas, inclusive semi-elaboradas, destinadas ao exterior.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabelecia a ndo incidéncia do ICMS apenas sobre
“operacdes que destinem ao exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos
em lei complementar” (artigo 155, § X).



17

Medida j& proposta, mas ndo aprovada, diz respeito a incidéncia da
Contribuicdo para o PIS, da Cofins ou da Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico (Cide) ampla na importacdo, de modo a equalizar a carga
tributaria entre produtos nacionais e estrangeiros. Apesar de seu objetivo ser
em prol dos produtos brasileiros, varios setores da industria nacional se
mostraram opostos a medida, pois haveria um aumento dos insumos
importados incorporados em bens de fabricacao nacional.

3.3. Quanto a globalizacao

O governo brasileiro tem buscado enfrentar os desafios decorrentes da
globalizacdo, e no que tange a area tributaria, desde 1995, foram
implementadas varias medidas que visaram a adaptar a tributagdo brasileira a
nova ordem econdmica internacional.

Em primeiro lugar, adotou-se o principio de que as leis tributarias devem
tratar os "contribuintes globalizados" de forma distinta dos contribuintes
comuns. Isto é, uma legislacdo abrangente para aqueles que tém operacdes
complexas, e uma legislacdo simplificada para os contribuintes pequenos, que
devem ter suas obrigacdes tributarias facilitadas, tendo sido instituido o
Sistema Integrado de Pagamento de Imposto e Contribuicbes das
microempresas e das empresas de pequeno porte (Simples).

Nesse sentido, a legislacdo tributaria brasileira tem se adaptado
gradativamente ao fendmeno da globalizacdo, assim como a administracdo
tributéria tem buscado adequar seus procedimentos. Como exemplo, podem
ser citadas varias alteracdes realizadas no ambito do Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas (IRPJ), de modo a adequé-lo & nova realidade econémica.
Dentre elas, destacam-se: a introducdo do mecanismo de tributacdo mundial
da renda, a aprovacédo de legislacao relativa a precos de transferéncia e as
medidas de combate a evasao fiscal por meio da utilizacdo de operacdes com
de paraisos fiscais.

- Principio da tributacdo mundial da renda

Até 1995, a tributacdo brasileira ocorria com base em critérios territoriais,
isto €, a legislacdo s6 alcancava aquelas empresas que estivessem
efetivamente presentes no territério nacional. Essa era uma prética
considerada obsoleta pelos paises desenvolvidos, que ja adotavam a
tributagdo em bases mundiais (worldwide taxation).

A Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995, supriu uma das grandes
lacunas existentes na legislacdo brasileira e instituiu o regime de tributacdo em
bases universais, iniciando o processo de adequacgédo do imposto de renda
brasileiro ao aumento e a diversificacdo das transa¢cdes entre residentes e ndo-
residentes no Pais. Dessa forma, a lei determinou que os lucros, rendimentos e
ganhos de capital auferidos no exterior fossem computados na determinacéo
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do lucro real das pessoas juridicas domiciliadas no Pais, podendo a pessoa
juridica compensar o imposto pago, no exterior, sobre esses resultados, até o
limite do imposto de renda incidente no Brasil sobre os referidos lucros,
rendimentos e ganhos de capital.

Persistia, contudo, a néo incidéncia da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) nos resultados obtidos no exterior. A partir de 1° de outubro de
1999, essa assimetria foi eliminada pela obrigatoriedade de inclusédo, na base
de calculo daquela contribuicdo, dos lucros, rendimentos e ganhos de capital
auferidos no exterior.

E preciso deixar claro que essa pratica tem por objetivo basico evitar que
haja transferéncia de resultados do Pais para o exterior com a clara intencao
de n&o pagar o imposto no Brasil. A medida gera efeitos reais para aquelas
empresas que operam em paises de tributagdo favorecida ou que tributem a
renda em niveis inferiores ao brasileiro. Nesse caso, assegura-se que a
empresa pagara o imposto no mesmo nivel daquelas que se encontram em
territério nacional.

- Alegislacéo de precos de transferéncia

Em 1996, a SRF verificou a necessidade de que os atos legais sobre
distribuicdo disfarcada de Ilucros fossem considerados nas operacdes
internacionais. Iniciou-se, entdo, um trabalho visando a elaboracdo de uma
legislagdo sobre precos de transferéncia. O trabalho baseou-se nos modelos
adotados pela OCDE e na legislacdo americana. No entanto, a legislacéo
brasileira ndo se limitou a copiar esses modelos, sendo desenvolvida
especialmente para facilitar o controle das operacfes na realidade juridico-
tributéria brasileira.

Além de disciplinar as operacdes de importacbes e exportacbes, a lei
também fixou limite de dedutibilidade para os valores relativos a juros pagos ou
creditados a pessoas vinculadas, decorrentes de contratos ndo registrados no
Banco Central do Brasil (Bacen). Estabeleceu, inclusive, valor minimo de
receita financeira a ser tributada na pessoa juridica mutuante domiciliada no
Brasil, que realizar contrato de mutuo com pessoa vinculada domiciliada no
exterior. O Brasil adotou os chamados métodos baseados em custo, mas tratou
de forma separada as importacdes e as exportacdes. O objetivo dos métodos é
a apuracdo de pregos de referéncia, dentro do principio “precos sem
interferéncia”, para serem comparados com 0S precos praticados pelas
empresas nas suas operacdes com pessoas vinculadas.

. Combate aos paraisos fiscais

Outra medida de adequacéo foi a introducdo de mecanismos de defesa em
relacdo a operacles realizadas com paraisos fiscais, bem assim a propria
publicacdo de lista contendo os paises que sédo considerados paraisos fiscais
para a legislacao tributaria brasileira.
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Como exemplo, cita-se a regra que prevé que, as operacoes realizadas por
pessoa fisica ou juridica residente ou domiciliada no Brasil com qualquer
pessoa fisica ou juridica, ainda que nao vinculada, residente ou domiciliada em
area com tributacdo favorecida, estdo sujeitas as regras relativas aos prec¢os de
transferéncia.

Ademais, a Lei n° 9.959, de 27 de janeiro de 2000, estipula que, os ganhos
em bolsa de valores e os rendimentos em renda fixa auferidos no Brasil,
decorrentes de investimento oriundo de paraiso fiscal, estdo sujeitos as
mesmas normas do imposto de renda aplicaveis ao residente no Brasil. Em
contrapartida, os ganhos e rendimentos auferidos no Brasil resultantes de
investimentos originados de paises que tributam a renda a aliquota igual ou
superior a 20% séao isentos do imposto de renda nas operacdes de bolsa e
desfrutam de aliquota reduzida — de 15% — nas aplica¢des de renda fixa.

Por dltimo, os rendimentos, ganhos de capital e demais proventos pagos ou
remetidos, por fonte situada no Pais, a pessoa fisica ou juridica residente no
exterior, estdo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, como regra
geral, a aliquota de 15%. Quando o beneficiario for residente ou domiciliado em
paraiso fiscal, a aliquota € de 25%.

. Qutras medidas relativas ao IRPJ

Também n&o ha como deixar de mencionar medidas como a reducdo das
aliquotas do IRPJ (de 25% para 15% na aliquota béasica e de 18% e 12% para
uma Uunica aliquota adicional de 10%) — de modo que se tornassem
compativeis com os niveis internacionais de tributacdo —, o fim da indexacao e
da correcdo monetaria para fins tributarios, e a busca da neutralidade da
incidéncia tributaria nos mercados de renda fixa e variavel, dentre outras.

3.4. Quanto a geracdo de empregos

O Simples foi uma medida inovadora que, além de simplificar
substancialmente a obrigacdo tributaria para os contribuintes e de buscar
promover a integracdo do pagamento de impostos com outros niveis
governamentais, teve por objetivo retirar o peso da contribuicdo previdenciaria
sobre a folha de salérios.

A necessidade de se fazer frente ao “fantasma” do desemprego estrutural,
fruto do desenvolvimento tecnoldgico e do novo modelo de produgcdo da
economia moderna, foi a diretriz que norteou a concepcéo do novo regime de
tributacdo das micro e pequenas empresas, o qual tem o objetivo claro de
estimular esse segmento produtivo, que €, sem duvida, o grande criador de
postos de trabalho. A criagdo e implantagdo do Simples procurou reduzir
drasticamente a carga fiscal do segmento, além de simplificar os controles
fiscais e reduzir as obrigacBes acessorias. Além disso, a adocdo da receita
bruta como base para a determinacao dos valores a serem pagos permitiu que
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a contribuicdo social passasse a estar desvinculada da folha de pagamentos,
estimulando o emprego formal.

Assim, incentivou-se o investimento e a formalizacdo do emprego para
cerca de 2 milhdes de empresas, que, apesar de representarem 67% dos
declarantes, participam com apenas 7% da receita bruta declarada e com 4%
da arrecadacéo total.

3.5. Quanto a administracéo tributaria

Paralelamente as alteragcbes da legislacdo, a prOpria estrutura
organizacional da SRF também mudou, de modo a fornecer a administragéo
tributaria federal brasileira melhores condicdes de monitorar as operacdes
crescentemente complexas e especializadas dos contribuintes da economia
moderna. Cumpre observar, de plano, que a estrutura da SRF ja contempla a
nocdo de administracdo integrada de tributos internos e de comércio exterior
desde a sua criagcdo — tendéncia que recentemente tem sido observada nas
principais administracdes fiscais internacionais —, bem assim de parte das
contribuigbes que financiam o orgamento da seguridade social.

A linha bésica seguida nos ultimos anos foi a da especializacdo da
administracdo tributaria. Particularmente, foram criadas as Delegacias
Especiais — de Julgamento, de Instituicbes Financeiras, de Assuntos
Internacionais, de Administracdo Tributaria e de Fiscalizacdo. O principal
objetivo foi criar érgaos que pudessem focalizar assuntos especializados, com
mao-de-obra treinada, aumentando a eficiéncia da atuacdo da SRF. Essa foi
uma resposta coerente e clara para a especializacao crescente que ocorre no
setor privado, em particular nos grandes contribuintes, que buscam realizar
planejamento tributario.

Em nivel centralizado, foi criada a Coordenacdo-Geral de Pesquisa e
Investigacao (Copei), com objetivo de buscar indicios e fornecer instrumentos a
fiscalizagdo de contribuintes com atividade complexa. A Copat (antiga
Coordenacdo-Geral de Estudos Econdmico-Tributarios) passou a incluir a
importante area de previsdo e analise, compondo uma unidade realmente
dedicada ao estudo e a formulacdo do modelo tributario brasileiro, estando
bastante atenta as inovacgdes internacionais. A Coordenacdo de Administracdo
Tributaria (Corat — antiga Coordenacdo-Geral do Sistema de Arrecadacao)
tornou-se area de grande importancia na gestdo operacional da SRF, incluindo,
também, as atividades de planejamento e avaliacdo e de atendimento ao
contribuinte.

Alias, a SRF, desde 1996, tem dado especial atencdo a parceria fisco-
contribuinte, adequando-se a demanda da sociedade brasileira, conforme
mencionado anteriormente. A atividade de atendimento ao contribuinte passou
por substancial evolucdo, o que culminou com a criagdo dos Centros de
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Atendimento ao Contribuinte (CAC) e a transformacdo recente da antiga
Coordenacédo de Atendimento ao Contribuinte na Coordenacao de Integracéo
Fisco-Contribuinte (Cofic).

Também cabe destacar a criacdo do cargo de Secretario-Adjunto ligado a
area aduaneira, que mostra que a SRF, desde 1969, segue o caminho correto
de integracéo e valorizacdo das atividades aduaneiras em conjunto com a dos
tributos internos. Isso é fundamental em um mundo globalizado, pois um
mesmo Orgdo atua sobre a integralidade das acdes dos contribuintes, sejam
elas direcionadas ao mercado interno ou internacional. Essa visdo integrada é
de fundamental importancia para o melhor monitoramento e fiscalizacdo do
“contribuinte globalizado”.

Outro ponto importante a ser comentado diz respeito a descentralizacao
administrativa, fortalecida pela ultima alteracdo regimental, que rompeu com a
tradicional gestdo baseada na linha sistémica. Essa medida teve por objetivo
fortalecer o papel administrativo das unidades regionais, deixando a decisao
mais préxima da execucao.

Além do ajuste organizacional, é importante ressaltar o bem sucedido
esforco da SRF em informatizar seus procedimentos, particularmente aqueles
relacionados a comunicacdo, prestacdo de informacfes, e servicos aos
contribuintes. Nao resta davidas que, neste quesito, a SRF encontra-se dentre
as mais avancadas do mundo. Em especial, vale destacar a ampla gama de
servicos prestado pelo site da SRF e a entrega de declaracbes em meio
magnético (100% para as pessoas juridicas e 95% para as pessoas fisicas).

A informatizacéo tem sido fundamental para estabelecer uma comunicagao
agil e eficaz com os contribuintes, desafogando o atendimento pessoal, que se
tornava um gargalo para a SRF. No que tange as declaracfes, ela também
minimiza as inconsisténcias de preenchimento e os erros de transcricéo,
agilizando o processamento de dados. Tudo isso implica reducédo de custos e
eficacia nas acbes. Também é importante mencionar, no que concerne a
informatizacéo, a elaboracdo de sistemas sofisticados e integrados, como por
exemplo, o Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex), que, é
seguramente um dos mais avancados do mundo e permite melhor controle das
operacdes do comércio exterior.

A informatizacdo da SRF insere-se na linha do e-government, ou seja, do
governo eletrénico, na qual o Poder Publico utiliza-se de recursos modernos e
informatizados para estabelecer um canal de agil comunicagéo com o cidad&o.
Essa é uma medida bastante eficaz no que tange a prépria transparéncia das
acOes governamentais e deve ser cada vez mais incentivada. A SRF tem sido
exemplo nesse aspecto e deve primar para continuar a desenvolver tecnologias
que permitam a ampliagdo dessa comunicacdo. Assim, torna-se importante a
questao da certificacao digital, que ja vem sendo trabalhada pela Coordenacéao-
Geral de Tecnologia e Seguranca da Informagé&o (Cotec).
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Um desafio para o futuro sera a melhor utilizacdo dos dados disponiveis no
ambito da SRF, com vistas a geragdo de informacgdes gerenciais, que permitam
a elaboracao de estratégias mais definidas e resultem no melhor desempenho
das atividades realizadas.

4. Cenario futuro: areforma tributaria viavel

Apesar de todo o esforco envidado nos ultimos anos para adequar o
modelo e a administracdo tributarios brasileiros as principais condicionantes
externas, ndo resta duvida que ainda resta muito a ser feito. Remanescem
varias criticas ao sistema brasileiro e a opinido que prevalece na midia é de
que a “verdadeira reforma tributaria” ainda nao foi feita.

O desafio €, portanto, saber qual caminho esperar da tdo aclamada
reforma tributéria, apos oito anos de tentativas, a maioria delas frustrada. A
questao que se segue, no momento, € qual a reforma que poderia, de fato, ser
implementada, minimizando as substanciais dificuldades de negociacdo
federativa existentes no Brasil. A chamada reforma tributéria viavel, portanto,
abrange um cenario onde as alteracbes propostas para o modelo tributario
brasileiro levam em consideracdo tanto os condicionantes externos como as
préprias restricdes econdmicas e politicas internas.

Reforma tributaria tem sido tema recorrente na agenda politica brasileira
recente. Parece ser consenso, tanto por parte do governo como do setor
privado, que o sistema tributario nacional necessita de modificacdes
substanciais. Porém, uma leitura mais cuidadosa da evoluc¢do do processo de
reforma indica que a consensualidade ndo vai além da constatacdo da
necessidade de mudanca. A partir deste ponto, ha enorme divergéncia quanto
ao proprio modelo a ser adotado, ao prazo de transi¢cao para a implementacéo
do novo sistema, a partilha vertical e horizontal de receitas, a autonomia dos
governos estaduais e municipais, ao nivel da carga tributaria, ao alcance da
justica fiscal, etc.

Surge, por decorréncia, uma gama de propostas incoerentes,
gquantitativamente inconsistentes, com objetivos difusos, ou absolutamente
tedricas, sem a menor condicdo de implementacdo administrativa. Propostas
desse tipo s6 colaboram para atordoar um debate que ja €, intrinsecamente,
complexo e conflituoso. E preciso, pois, conferir maior grau de racionalidade e
tecnicidade ao debate acerca da reforma tributaria, por mais compreensivel
que este seja um tema fortemente propenso a mitos e paixdes.

A demanda por reforma tributéria no Brasil encerra, desde logo, um
grande equivoco conceitual: pretende-se que seja um evento, quando, em
verdade, € um processo. Pensa-se em reforma tributéria apenas como um
furacdo, que tudo destroi para que se possa proceder-se a uma reconstrucao
total. Reforma tributaria, ao contrério, deve ser um movimento leve e continuo,
de pequenas, mas certeiras mudancas, bem direcionadas, que, ao fim e ao
cabo, asseguram o permanente aperfeicoamento do sistema.
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Freqliientemente, invocando a exigéncia de um evento, geram-se
dificuldades para o processo. Na tentativa recorrente de tudo mudar, acaba-se
por nada alterar. Em virtude disso, velhos problemas se agravam, as solugdes
tornam-se mais complexas e distantes. Deve-se, pois, mudar o foco da
discusséo e tracar-se um rumo coerente a ser seguido em termos de politica
tributaria, algo que era indubitavelmente mais dificil antes do advento do Plano
Real.

4.1. Experiéncias recentes de reforma tributaria

Devido inclusive ao centralismo politico da época, que tornou mais facil a
aprovacdo de temas envoltos em dissenso, a Ultima reforma tributaria
brasileira, abrangente e pontual, foi realizada em 1966. Naguele momento, foi
implementada uma reforma que rompeu com o modelo anterior adotado no
Pais e lancou as bases do federalismo fiscal que orienta o sistema tributario
brasileiro até os dias de hoje. Desde entdo, inUmeras propostas de
reformulacdo ampla foram apresentadas, mas nenhuma que tenha sido bem
sucedida em sua implementacdo ou que tenha conseguido corrigir os defeitos
sistémicos originados em 1966.

Pode-se afirmar, portanto, que grande parte dos acertos e dos erros de
definicdo incorridos na reforma dos anos 60 continua a persistir até 0 momento
atual. Por exemplo, dois desses equivocos conceituais — a existéncia
simultdnea de dois impostos incidentes sobre o valor agregado em um Unico
sistema tributario e a inclusdo do principal deles, o Imposto sobre Operacdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias (ICM), na competéncia dos Estados,
constituem-se, na verdade, um dos grandes empecilhos ao debate sobre
reforma tributaria em curso no Brasil.

Nao ha duvida que o federalismo fiscal concebido em 1966, competitivo
e ndo cooperativo, tem obstruido a racionalidade e simplicidade do sistema
tributario brasileiro. No entanto, todas as solucdes propostas nas ultimas
décadas nao foram factiveis, inclusive no que se refere a reforma promovida
pela Constituicdo de 1988. A atual Constituicdo orientou-se pela pressao
descentralizadora da época e acabou por agravar o problema existente, tendo
repassado aos Estados as bases dos antigos "impostos Unicos" da Unido sem
0S respectivos repasses de encargos. A partir de entdo, o desequilibrio fiscal
federal aumentou, tendo sido necesséaria a criacdo de instrumentos como o
Fundo Social de Emergéncia e o Fundo de Estabilizacdo Fiscal para
desvincular receitas constitucionalmente vinculadas, de modo a dar graus de
liberdade para a Unido realizar politica econdémica.

Constitui inequivoca evidéncia da inadequacado das solucdes tributarias
preconizadas na Constituicdo Federal de 1988 a criagcdo de grupo para discutir
0 assunto ja no inicio dos anos 90, tarefa que foi assumida pela Comisséo
Executiva da Reforma Fiscal, em 1992. Essa comissao elaborou proposta
bastante ampla que tratou da tributacdo da renda (inclusive de um imposto
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minimo sobre ativos), do consumo, do patriménio, da criacdo de um imposto
sobre transacdes financeiras e da questdo previdenciaria, além de assuntos
pertinentes ao gasto.

Oficialmente, atribui-se a interrupcdo do avanco da proposta ao
impeachment do entdo Presidente da Republica. No entanto, é questionavel se
proposta tdo ampla conseguiria ser facilmente digerida pela sociedade e pelo
Congresso Nacional e poderia, de fato, ter saido do papel. Tem-se visto,
ultimamente, que propostas muito mais restritas tém enfrentado enormes
dificuldades para serem aprovadas.

O debate sobre reforma tributaria retornou a partir de 1995, com o
cenario macroecondémico estavel e governo em inicio de gestdo. Mais uma vez,
o diagndstico ja estava pronto, pois os fatores de complexidade e ineficiéncia
do sistema tributario eram os mesmos desde longa data, muito antes da
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional, em agosto de 1995, a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 175-A. Em setembro de 1995, de forma a dar
prosseguimento ao assunto, foi entdo instituida a atual Comisséo Especial de
Reforma Tributaria da Camara dos Deputados (Cerf).

Essa proposta teve uma diferenca crucial em relacdo ao trabalho da
Cerf: sua abrangéncia foi mais restrita, basicamente tratando sobre a reforma
da tributacdo do consumo no Brasil. Entretanto, como se sabe, isso nao foi
sindnimo de facilidade, pois a tributacdo brasileira do consumo é matéria das
mais complicadas e conflitantes. Assim, tratar desse assunto isoladamente
parece ter sido uma decisdo correta, pois as divergéncias dessa matéria sdo
suficientes para retardar ou inviabilizar o processo de reforma, impactando
negativamente sobre outras questdes tributarias de mais facil resolucdo. E,
precisamente, foi iSSsO 0 que aconteceu nos anos que se seguiram ao
encaminhamento da PEC ao Congresso Nacional.

Paralelamente a discussao da tributacdo do consumo, que trouxe a tona
todos os conflitos federativos brasileiros, procurou-se, segundo a mesma

diretriz de reforma gradual e centrada, proceder-se a reestruturacdo da
tributacdo da renda pela via infraconstitucional.

Com efeito, a reforma realmente dinamica e paulatina ocorreu na
tributacdo da renda, mediante uma série de alteracdes sistematicas a partir de
1995. Foi realizada uma verdadeira reforma tributaria de modo suave e
transparente, evitando-se discussfes intransponiveis. Esse processo, que
durou cerca de seis anos, transformou a tributacéo brasileira da renda, que era
ineficaz e obsoleta em 1994, em uma das mais modernas do mundo no inicio
do ano 2000. Em linhas gerais, pode-se dizer que a legislacdo tendeu para
maior simplicidade, internacionalizacdo e neutralidade.*?

2 vide secao: Adaptacdo da legislacéo brasileira a nova realidade mundial.
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4.2. Principios que devem nortear o processo de reforma tributéaria

Considerando, portanto, reforma tributaria como politica permanente, e
nao episddica, ha que se atentar para caracteristicas importantes do processo.
Em particular, ha que se absorver as mudancas sempre observando a
experiéncia administrativa, de modo que modelos tedricos pouco aderentes a
realidade possam ser banidos. Experimentalismos tributarios podem ser
perigosos, comprometendo a arrecadagdo e dando margem ao aumento da
sonegacdo. Mudancas devem ser continuamente monitoradas e lentamente
implementadas.

Além dos principios tradicionais de simplicidade, neutralidade e
factibilidade, ja bastante mencionados na literatura especializada nos ultimos
anos, ha dois aspectos relevantes a serem considerados em um sistema
tributario moderno e eficiente: adaptabilidade a mudancas e adequacdo a
circunstancias culturais. Esses principios devem nortear a discussdo de uma
reforma tributaria vidvel e adaptada as reais condicbes socioeconémicas e
culturais de um pais. Do contrario, a reforma estar4 incorrendo em erros
conceituais primarios, tornando-a ndo administravel e colocando em risco a
estabilidade do sistema tributério.

. Adaptabilidade a mudancas
O primeiro aspecto é importante quanto a adaptacdo do sistema
tributario em relacéo ao dinamismo econémico. E preciso ter a noc¢éo exata da
profundidade da mudanca econdmica para que as solugbes sejam
implementadas na dose e no ritmo corretos. Isto é, surgido o fato econémico, a
adaptacao tributaria ndo pode ser demasiadamente demorada em prol da
perfeicdo, nem suficientemente rapida em favor da imperfeicdo. Deve-se

administrar uma solucéo eficaz e calibrada.

Qualquer sistema tributario reflete a base econémica de um pais e deve,
necessariamente, desenvolver-se em ritmo e direcdo semelhantes a evolucao
dessa base. Caso isso ndo ocorra, € certo que, a obsolescéncia e a perda de
eficiéncia do sistema tributario sdo questdes de tempo. A analise histérica pode
confirmar a veracidade dessa afirmacdo. O estagio de desenvolvimento
econdmico de um pais influencia a tributagcdo na medida em que as economias
mais evoluidas tendem a possuir uma base tributdvel mais diversificada e
estavel do que as economias em grau inferior de desenvolvimento.*

13 De fato, as nagOes em estagio inicial de desenvolvimento, que possuem mercado interno reduzido, e
baixa renda, ttm o comércio exterior como sua principal fonte de receitas. A medida que o mercado
interno se desenvolve, ja € possivel ir, gradativamente, migrando para a tributacdo do consumo, até que o
pais tenha renda suficiente que permita a sua tributacdo sem comprometer os niveis de consumo e de
poupanca privada interna. Além disso, é importante notar, que a tributacdo da renda e do patrimdnio
exigem um maior custo e controle por parte do governo, implicando uma administragdo tributaria bem
estruturada, caracteristica s6 encontrada em paises mais desenvolvidos. Essa €, indubitavelmente, a
I6gica que acompanha a tributacdo e o desenvolvimento econémico dos paises ao longo da histéria. E, a
cada novo estagio, uma reforma tributaria se faz necessaria para modernizar o sistema que tinha se
tornado obsoleto.
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Outro aspecto a ser considerado no ambito da tributagao e da economia
€, por exemplo, a concessdo de beneficios fiscais. Em geral concedidos para
determinados setores econdomicos, com a finalidade de promover a
implantacdo e/ou ampliacdo de novos projetos e o desenvolvimento regional,
apos certo tempo, passam a ndo mais se justificar por seu objetivo ja ter sido
atingido. A industria e a regido passam a ter condicdes de competicdo de
mercado, mas os beneficios dao a elas vantagem competitiva desleal. Assim, é
preciso ter o monitoramento e a nocao correta desses "abusos”, pois 0 sistema
tributario pode ser facilmente utilizado para privilegiar agentes nao-
competitivos. Ha que se proceder a mudancas em nome da neutralidade e da
competicdo saudavel.

Um dltimo exemplo pode ser o surgimento de novo setor econémico ou
de um novo fato econdmico que necessite de regulamentagcdo para ser
efetivamente tributado, como é o caso atual de algumas atividades do setor
servicos e do comércio eletrbnico. Se a solucdo ideal for demorada, esses
setores estardo concorrendo deslealmente com outras atividades, e, na
velocidade das mudancas atuais, isso pode ser decisivo no resultado do jogo
econdmico.

Portanto, sdo necessarias e justificaveis adaptacdes sistematicas para
que a tributacdo se adapte as mudancas econdmicas, garantindo sua
incidéncia efetiva e equitativa sobre as bases reais que formam o produto
nacional.

. Adequacéo a circunstancias culturais

N&o apenas a economia deve um sistema tributario ser adequado, é
necessario que ele seja concebido em conformidade com as circunstancias
culturais do pais no qual ele for aplicado. Em outras palavras, a mera
importacdo de solugbes adotadas internacionalmente ndo é garantia de medida
bem sucedida. Muito pelo contrario, a probabilidade de um resultado negativo €
alta.

Ha que se considerar as caracteristicas culturais da sociedade, isto €, se
os contribuintes, de modo geral, preferem solu¢cdes mais simples e menos
exatas ou mais complexas e calibradas. Esses sdo trade-offs, ou dilemas, a
serem escolhidos e que sdo bem conhecidos na teoria econbmica, como a
escolha entre eficiéncia e equidade. E justamente isso que ocorre,
continuamente, em tributacdo. Ademais, é preciso que o desenho do sistema
leve em conta a prépria atuacdo da administracdo tributaria e os instrumentos
dos quais ela dispde a seu favor no cumprimento de sua missao.

Assim, h& paises de forte tradicdo tributaria, onde a consciéncia social
em relacdo ao pagamento de impostos é alta, onde ser sonegador € sinbnimo
de vergonha e exclusédo social, ha educacéo e cidadania tributaria, onde o fisco
tem poderes fortissimos, mas, também, deveres que sdo monitorados pela
sociedade. Por outro lado, ha paises de fraca tradicdo tributaria, onde o
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pagamento de impostos se inscreve na logica da cultura do desrespeito, onde o
sonegador € visto como inteligente e esperto, onde a administragéo tributéria é
continuamente surpreendida com liminares que geram um clima de
inseguranca juridica.

O Brasil € um pais de fraca tradicdo tributaria e, portanto, a propria
formulacdo das solucdes tributarias deve prevenir, desde sua concepcado, a
evasdo fiscal. Do contrario, a chance de ocorrerem vazamentos tributarios
aumenta consideravelmente. A construcdo de uma tradicao tributaria forte se
inscreve no contexto geral de amadurecimento institucional do Pais e de
consolidacéo de seus valores — algo desejavel, mas inexequivel a curto prazo.
Enquanto isso ndo acontece, ndo reconhecer que o Pais tem fraca tradicédo &
apenas caminhar rapido para a sonegacao generalizada, perda de arrecadacéo
e enfraquecimento das instituicdes tributarias.

4.3. Problemas concretos para melhoria do Sistema Tributario Nacional

Conforme mencionado anteriormente, as dificuldades a serem
superadas no aprimoramento do Sistema Tributario Nacional, em sua maioria,
estdo atreladas ao federalismo fiscal brasileiro, ou seja, a sua baixa
racionalidade e ao seu carater competitivo. Portanto, a solucdo ideal,
indubitavelmente, demanda negociacao politica complexa, o que tem entravado
o processo de reforma nos ultimos anos. Assim, tornou-se imprescindivel falar
do factivel, do viavel, e ndo do ideal.

Vale destacar que a tributacdo da renda ja foi reformulada ao longo dos
altimos seis anos e, portanto, encontra-se atualmente em niveis de sofisticacao
e modernizagdo compativeis com as melhores legislagbes tributarias
internacionais. Dessa forma, salvo por medidas pontuais de curto prazo, ndo ha
necessidade de qualquer modificagéo estrutural nos impostos incidentes sobre
a renda.

A reforma tributaria viavel deve, portanto, estar primariamente focada na
tributacdo do consumo e enfrentar os seguintes desafios:

. Partilha de receitas

Ainda que se possa criticar a atual partilha vertical e horizontal de
receitas, é razoavel admitir que alteragbes nessa matéria encontrardo enormes
resisténcias politicas que findardo por obstaculizar qualquer tipo de reforma
tributaria. Portanto, qualquer reforma que, pontualmente, repercuta sobre as
partilhas, deve ser compensada com outras mudancas pontuais de partilha. Por
exemplo, caso se deseje introduzir o principio do destino na tributacdo do
ICMS, é totalmente irrealista supor que o Estado de Sao Paulo, entre outros,
suportaria 0 Onus dessa mudanca sem a adocdo de mecanismos
compensatorios em nivel dos fundos constitucionais.
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Isto posto, reformas que afetem o vigente sistema de partilha, ainda que
desejaveis, exigem a concepcdo de modelos altamente elaborados e
decorrentes de amplas negociacdes politicas.

* Vinculagéo de receitas

A vinculacdo de receitas atualmente existente no Brasil retira diversos
graus de liberdade e prejudica a realizagdo da politica econémica. A fixacdo do
gasto, que existe para assegurar patamar minimo de destinacdo de receitas
para determinada rubrica, acaba por impedir, em decorréncia, que as rubricas
orcamentarias ndo-vinculadas recebam verbas em montante adequado.

Quanto as receitas, a vinculacdo tem gerado, inegavelmente, maior
complexidade no sistema tributario, na medida em que certas contribuicbes
acabam por ser “multiplicadas” de modo a respeitar a destinacdo de verbas
para fins especificos. Bom exemplo, sdo a Contribui¢cdo para o PIS e a Cofins
praticamente incidentes sobre a mesma base, mas que nao podem ser
meramente agregadas sem uma infindavel discussdo de vinculacdo de
receitas. Da mesma forma, uma possivel racionalizacdo do sistema mediante a
fusdo da CSLL e do IRPJ também passa por esse tema. Ha outros exemplos
muito mais complexos, como o caso do Sistema S (Contribuicbes Parafiscais),
que obriga as empresas a contribuir, simultaneamente, a até quatro “S”
distintos.

Outro aspecto relevante a ser abordado € que a vinculacdo das
contribuicdes sociais a area de seguridade social tem sido instrumento de
competicdo tributaria vertical, pois se constituem em receitas ndo partilhadas
com Estados e Municipios. O crescimento da arrecadacdo das contribuic6es
sociais nos ultimos anos tem, assim, aumentado a receita disponivel da Unido
em detrimento as receitas auferidas pelos governos estaduais e municipais, 0
gue tem sido bastante questionado.

Uma reforma tributaria deve enfrentar o assunto, buscando a
minimizacdo ou eliminagdo das vinculacbes de receitas. A tributacdo deve
ocorrer da forma mais racional possivel, independente da destinacdo da
arrecadacdo. O orcamento € a peca competente para alocar e destinar verbas.

. Titularidade estadual do ICMS

Um dos grandes erros conceituais da Reforma de 66 foi o de conceder a
titularidade do ICMS aos Estados. As consequéncias desse desenho tém sido
federalismo competitivo, guerra fiscal interna, problemas de origem e destino,
falta de harmonizacéo na politica tributaria nacional e legislagdo complexa.

A solucdo ideal para o problema, como ja ficou constatado em propostas
anteriores de reforma tributaria, seria passar a competéncia desse imposto
para a Unido. No entanto, politicamente, devido as caracteristicas do
federalismo brasileiro, em particular a forte descentralizacdo federativa, esta
claro que uma proposta nesse sentido nao seria factivel.
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Portanto, uma reforma tributaria viavel seria aquela que alcancasse a
simplificacédo da legislacédo do imposto e a adocao de aliquotas nacionalmente
uniformes. Além da questdo da uniformidade, seria oportuna uma ampla
revisdo da estrutura das aliquotas do ICMS, de modo a conferir maior
neutralidade ao imposto e a reduzir a tributacdo excessiva de bases
importantes, como sera abordado a seguir. Outro ponto relevante seria vedar a
concessao de quaisquer beneficios ou isencbes fiscais, determinando que
vantagens financeiras a contribuintes sejam dadas pela via orcamentaria.

Quanto a questdo de origem e destino, estd clara, sobretudo
teoricamente, a superioridade do modelo baseado no destino, que, inclusive,
seria um fator a contribuir para a eliminacdo da competicdo tributaria na
federacao brasileira. No entanto, a recomendacao, valida para qualquer medida
em politica tributaria, € uma migracéo lenta e monitorada, de modo a causar o
menor impacto possivel no status quo das financas publicas estaduais e ajustar
a administracdo tributaria ao novo modelo.

. Existéncia de bases supertributadas

Chama a atencdo a grande concentracdo da arrecadacao do ICMS em
operac0des relativas a energia, servicos de telecomunicacdes, veiculos, cigarros
e combustiveis, que estdo sujeitas a incidéncia monofasica do imposto,
resultando assim em cerca de 50% de sua arrecadacao. Ou seja, metade das
receitas do mais importante imposto sobre valor agregado do Pais é cobrada
pela via da substituicdo tributaria, negando, portanto, a prépria natureza de
valor agregado do imposto.

Essas bases sdo, em geral, sujeitas a aliquotas elevadas (até 33% “por
fora”) e, considerando que também sofrem incidéncia das contribui¢cdes sociais
sobre o faturamento, estdo sendo supertributadas no modelo atual. Como se
tratam de bases de grande peso econdmico, acabam por anular a
progressividade que seria esperada da estrutura de aliquotas seletivas do
ICMS e encarecer 0s investimentos produtivos no Pais.

. Imposto sobre Servigos (ISS)

No que concerne ao ISS, a questdo contemporanea central € a
competicdo tributaria nociva ante a inexisténcia de legislacdo que faculte a
incidéncia de aliquotas marginais minimas e beneficios fiscais. Municipios
podem fazer uso de legislagéo que permite a ocorréncia de guerra fiscal.

. Da cumulatividade

A discusséo acerca da cumulatividade tem estado presente na midia nos
altimos anos. Em geral, argumenta-se que a cumulatividade traz todos os
maleficios possiveis em termos de politica tributaria: onera precos, reduz a
competitividade, impacta negativamente sobre as exportacdes, incide
regressivamente, etc.
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Entretanto, o que ndo se percebe, pois matéria tributaria ndo é Obvia, é
que isso ndo € consequéncia tipica da cumulatividade: mesmo um imposto
sobre valor agregado, se mal concebido e implementado, pode apresentar tais
defeitos, ou até mesmo piores distor¢cdes. Ademais, ndo se deve apenas olhar
para o desenho do sistema de modo a julgar suas qualidades. Um Imposto
sobre o Valor Agregado (IVA) pode ndo ser solugdo superior a um imposto em
cascata se permitir ampla sonegacgao, admitir quebra de cadeia, possuir
aliquotas efetivas distintas entre setores e produtos, e conferir maior
complexidade a sua administracao.

Feitas essas consideracdes, que sdo relevantes e reais em paises de
fraca tradicdo tributaria, € certo que, teoricamente, um IVA apresenta
vantagens em relacdo a tributacdo cumulativa. Portanto, € o caminho a ser
seguido por uma reforma tributaria viavel, desde que se tenha muito claro para
que tipo de IVA pretende-se migrar.

No entanto, a transi¢cdo, no caso brasileiro, deve ser lenta e monitorada,
pois havera impactos em varios aspectos econdmicos relevantes. O primeiro
deles € o impacto sobre a inflagdo, pois, seguramente, havera efeitos
diferenciados na formacdo de precos das cadeias produtivas. O problema é
gue os prejudicados repassarao integralmente para os precos de seus produtos
0S custos decorrentes desse impacto, mas, provavelmente, os beneficiados
aumentardao seus lucros, ndo rebaixando os precos na medida requerida. O
efeito conjunto, portanto, seria uma elevagéao generalizada de precos.

O segundo é o impacto sobre a regressividade do sistema ou a justica
fiscal. Estudo recente realizado pela SRF mostrou que a tributagcdo cumulativa
da Contribuicdo para o PIS e da Cofins incide proporcionalmente, com leve
progressividade nas ultimas faixas de renda, contrariamente ao ICMS, que tem
comportamento erratico entre as faixas, mas com tendéncia regressiva’®. Ha
que se tomar cuidado, assim, com falsos mitos, pois abandonar a
cumulatividade em prol do valor agregado ndo € garantia de melhoria da justica
fiscal do sistema.

Um terceiro aspecto relevante é o investimento em treinamento de
pessoal e administracdo do sistema, pois a tributagdo cumulativa €
indubitavelmente mais simples que a incidente sobre o valor agregado. A
migracdo requererd cautela e monitoramento administrativo, de modo que o
sistema mantenha niveis de arrecadacdo compativeis com o esperado. Vale
notar que a arrecadacgéo da Contribuicdo para o PIS e da Cofins, em 2001, foi
de R$ 56,5 bilhdes, o equivalente a 20,2% da arrecadagéo total da Uniéo.

%A aliquota efetiva da Contribuicdo para PIS e da Cofins eleva-se gradativamente de 4,50%, para
individuos que ganham até 2 salarios-minimos, a 4,90%, para aqueles que recebem mais de 30 salarios.
A aliquota do ICMS eleva-se de 11,74% para 11,94% para as mesmas faixas de renda, mas atinge
12,32%, por exemplo, para individuos que estdo na faixa de 10 a 15 salarios. A partir dai, sua incidéncia é
notadamente regressiva, com 12,28% (15 a 20 s.m.) e 12,11% (20 a 30 s.m.). Para maiores detalhes, vide
“A Progressividade no Consumo: Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado”, Estudos Tributarios 4,
SRF/COPAT, abril/2002.
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E importante, também, mencionar que, no que tange a tributacdo da
renda, a cumulatividade tem sido escolhida, eletivamente, por cerca de 90%
dos contribuintes (optantes do Simples e do regime do Lucro Presumido),
justamente por se tratar de apuracao simplificada de impostos e contribui¢cdes.
Portanto, € preciso ter claro que a migracao para o regime do valor agregado
acabara por tornar a apuracdo dos impostos e das contribuicdes,
necessariamente, mais complexa. Nesse sentido, a apuragdo por valor
agregado deveria atingir, primariamente, os contribuintes do Lucro Real,
continuando a ser oferecida aos pequenos e médios contribuintes uma
tributacdo simples e de baixo custo administrativo.

. Tributagdo da movimentagéao financeira

A experiéncia brasileira de tributacdo da movimentacdo financeira
iniciou-se em 1993, com a criacdo do Imposto Provisério sobre a
Movimentacdo ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (IPMF), que, posteriormente, foi substituido pela Contribui¢cdo
Provisoria sobre a Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira (CPMF). De inicio, as criticas ao imposto foram
grandes, com a previsdo de que seus efeitos seriam deletérios para a
economia. Falou-se em aumento generalizado de precos, volta da inflagdo a
niveis pré-Plano Real, reducdo das transacdes intermediadas por instituicdes
financeiras e dolarizagdo da economia, iSso para ndo se mencionar as criticas
ja conhecidas quanto a tributacdo cumulativa e toda a celeuma juridica em
torno do sigilo bancario.

Apds sete anos de implementacdo, com algumas interrupgdes, o0 que se
pode afirmar € que nenhuma das criticas se mostrou verdadeira. A contribuicdo
tornou-se receita relevante para o ajuste fiscal brasileiro, representando, em
2001, 6,1% da arrecadacdo federal, e ndo gerou nenhum efeito catastréfico
sobre a economia. A contribuicdo apresenta niveis de produtividade muito
bons, em especial se comparados com outros paises que também
implementaram imposto semelhante. Quanto a ser um custo para a transagao
financeira, isso € tanto verdade para a CPMF quanto para qualquer outro
imposto, que sempre ir4 onerar a transagao econémica.

A partir da Lei n° 10.174, de 9 de janeiro de 2001, e da Lei
Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001, a CPMF mostrou realmente
ser um instrumento valioso para a fiscalizagéo e o controle das operagdes dos
contribuintes, ndo tendo ocorrido qualquer infragdo aos direitos e garantias
individuais dos cidaddos. O cruzamento de dados entre a movimentacao
financeira e a renda declarada tem gerado resultados surpreendentes em
matéria de fiscalizacdo e reducdo da sonegacdo. Foram selecionados para
analise e abertura de procedimento fiscal 7.015 contribuintes, sendo 4.566
pessoas fisicas isentas ou omissas, com movimentacdo total de R$ 25,2
bilhdes, e 2.449 pessoas juridicas (imunes, isentas, inativas, omissas ou
optantes pelo Simples), com movimentacao total de R$ 146,8 bilhdes.
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Dessa forma, quando analisada sob o enfoque da reforma tributaria, a
CPMF constitui instrumento arrecadatério que ndo podera ser eliminado
facilmente a curto prazo. Seu beneficio, em termos de arrecadacéo gerada, é
muito alto frente ao baixo custo de administracdo, sem mencionar que €
imposto ndo-declaratério, sem dnus acessorio para os contribuintes. Enquanto
instrumento de fiscalizagéo, essa contribuicdo deve tornar-se permanente, até
porque € o Uunico tributo a captar operacdes da economia subterranea e a
alcancar operagfes da nova economia, como aquelas relativas ao comercio
eletronico.

4.4. Sugestdes para uma reforma tributéria viavel

O projeto de reforma tributaria viavel deve, em um primeiro instante,
limitar-se aos seguintes pontos:

a) no que concerne ao ICMS, federalizagcdo normativa, criacdo de aliquotas
uniformes em todo o territério nacional e vedacao de beneficios fiscais de
qualquer natureza;

b) no que concerne ao ISS, fixacdo de aliquotas minimas nacionais e vedacéao
de beneficios fiscais; e

c) no que concerne a Contribuicdo para o PIS e a Cofins, ressalvados
determinados contribuintes (optantes pelo Simples, optantes pelo Lucro
Presumido, pessoas juridicas sujeitas a incidéncia monofasica ou
substituicdo tributaria, sistema financeiro e cooperativas), o tratamento
tributario deveria evoluir para uma cobranca em regime de valor agregado
no modelo "base contra base", com a incidéncia dessas contribuicées nas
importacoes.

Em uma segunda etapa, poderiam ser implementadas solucdes que
enfrentam maiores resisténcias, tais como:

a) admitir a cobranca da CPMF com aliquota baixa, sem compensac¢ao, ou
moderada, compensavel com outros tributos, desde que se assegure a
reducdo de gastos publicos em montante equivalente ao que hoje é
financiado por essa contribuicéo;

b) introduzir o principio do destino na cobranca do ICMS, desde que se faca
um rearranjo global no atual sistema de partilhas vertical e horizontal;

c) converter o IPI em verdadeiro excise, reduzindo o atual espectro de
incidéncia, desde que se assegure compensacdo arrecadatoria pela nova
incidéncia da Contribuicdo para o PIS e da Cofins e que, além disso, se
reveja o sistema atual de vinculacéo e partilha; e

d) eliminar a incidéncia de tributos sobre folha de salarios, substituindo-a por
faturamento ou valor agregado (conforme o caso), ressalvadas as
contribuicbes dos empregados para a previdéncia social.
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5. Concluséao

A partir das linhas basicas contempladas em uma reforma tributaria
viavel, percebe-se que o grande desafio da politica tributaria brasileira é
resolver a problematica da tributacdo do consumo. Essa, no entanto, é tarefa
que exige solucédo técnica acoplada a grande habilidade de negociacao politica.

Os desafios futuros em modelagem tributaria concentram-se,
resumidamente, na federalizacdo da legislacdo do ICMS, na adocdo do
principio do destino para o ICMS, na migracdo da tributacdo cumulativa
(Contribuicéo para o PIS e Cofins) para o valor agregado e na converséo do IPI
em excise tax.

No que tange a SRF, o desafio serd operacionalizar e fiscalizar essa
nova tributacdo sobre o valor agregado, tarefa que exigira maior esforco se
comparada ao controle da Contribuicdo para o PIS e da Cofins. Isso porque a
SRF nado tem tradicdo na administracdo dessa base imponivel e, ademais,
trata-se de um imposto de maior complexidade do que a tributacdo cumulativa.
Seguramente, serd necessario investimento em especializacdo e treinamento
para que a SRF possa efetivamente administrar um imposto geral sobre valor
agregado.

Consequentemente, sera também importante ampliar os mecanismos de
integracdo entre as administracdes tributarias federal e estaduais,
considerando que ambos 0s niveis governamentais estardo administrando
impostos incidentes sobre bases idénticas. Nesse sentido, a experiéncia
acumulada pelos estados na administracdo do ICMS sera fundamental para
minimizar as dificuldades da transicdo de modelos. Considerando que essa
transicdo devera ocorrer de forma gradativa (inclusive de acordo com Projeto
de Lei que se encontra no Congresso Nacional), sera possivel a SRF adaptar-
se paulatinamente, mas é importante estar preparado para a mudanca.

Também ha que considerar que o IPIl, caso convertido em um excise
puro, sera muito mais simples de ser administrado, liberando, inclusive, méo-
de-obra fiscal que podera ser mais bem aproveitada no controle da tributacédo
sobre valor agregado.

Quanto a CPMF, a sua permanéncia em um futuro proximo é certa,
sobretudo por motivos arrecadatérios. Mas, seguramente é desafio da SRF
demonstrar a importancia da manutencdo dessa contribuicdo como instrumento
de fiscalizacdo. Isso s6 ocorrerd a medida que os resultados da fiscalizagédo
forem certeiros em mostrar a incompatibilidade entre a renda declarada e a
renda movimentada. Esse trabalho ja vem sendo realizado pela Coordenacéao-
Geral de Fiscalizacao (Cofis), com resultados muito satisfatérios.

Os resultados positivos tém possibilitado a defesa da manutencdo da
CPMF perante aos organismos internacionais que tém posicdo econdmica
contraria ao imposto. O Brasil pode mostrar que a existéncia de impostos sobre
transacdes financeiras, mesmo em patamar baixo, pode ser a solugdo da
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tributacdo de um mundo cada vez mais globalizado e virtual. Por exemplo, esse
é o desafio da tributacdo do comércio eletrbnico. Isto €, o Brasil, sendo pioneiro
na administracdo bem sucedida de imposto sobre transacdes financeiras,
podera demonstrar que esse € um instrumento adequado para tributar as
operacdes do mundo moderno, e isso inclui ndo apenas o comeércio eletrénico,
mas também as operacdes que envolvem atos de lavagem de dinheiro e outros
atos ilicitos, bem assim as operacgfes praticadas na economia informal.

Uma medida que pode ser provavel a longo prazo, a medida que o Pais
conseguir realizar o ajuste estrutural e possa prescindir, a0 menos em parte, da
arrecadacdo da CPMF, sera admitir compensacdo da contribuicdo contra
outros impostos e contribui¢des. Isso retirard o carater cumulativo e mantera a
incidéncia plena sobre as operacdes informais e/ou ilegais.

Remanesce o desafio quanto a tributacdo da folha de salarios. A criacdo
do Simples foi medida bastante relevante, mas nao suficiente, para minimizar a
contraposicdo entre imposto e emprego. E preciso perseguir o caminho da
desoneracao da folha, incentivando o investimento e o emprego no Brasil. Ha
questdes dificeis a serem enfrentadas que exigirdo compromisso técnico-
politico, como € o caso do Sistema S e da prépria reforma do modelo
previdenciario brasileiro. Nao resta duvida que o atual modelo de previdéncia
necessitara de uma reformulacéo para assegurar um financiamento equilibrado
e isso implicara, também, reforma na tributacdo e vinculacdo de receitas. Para
a SRF, em particular, € importante perceber que a desoneracdo da folha
implica aumento da tributacdo de outras bases de incidéncia, tipicamente as
gue este 6rgdo administra. Isso aumenta a importancia e a responsabilidade da
SRF na geracao e controle das receitas tributérias do Pais.

Quanto a tributacdo da renda, a reforma tributaria ja foi realizada ao
longo dos ultimos sete anos, facilitada pelo fato de ndo envolver conflitos
federativos. As mudancas para o futuro deverdo ser pontuais e sempre no
sentido de ampliacéo da base de contribuintes e modernizacéo da legislacéo. E
bem verdade que a estreita base é reflexo da prépria concentracdo da riqueza
no Brasil. Atualmente, cerca de 8% da populacdo declaram e apenas 3%
pagam imposto de renda. A ampliacdo da base €, portanto, um desafio a ser
enfrentado. Quanto ao IRPJ, ndo ha como deixar de se trabalhar na
segregacao e especializacdo entre pequenos e grandes contribuintes.
Provavelmente, a pressédo por ampliacdo de mecanismos como o Simples deve
aumentar e, neste ponto, também reside uma questdo previdenciaria a discutir:
como agregar empresas que utilizam mao-de-obra intensiva e assegurar 0
mesmo patamar de financiamento a previdéncia social? Quanto aos grandes
contribuintes, o caminho € trabalhar cada vez mais na especializacéo
profissional da SRF e no controle especifico de setores relevantes.

Portanto, a conclusdo principal é a de que a tributagdo moderna esta
crescentemente enquadrada em uma série de condicionantes externos e de
restricbes politicas e econdmicas internas. O Brasil, ciente dessa nova
realidade, ja iniciou um processo de adequacdo de seu sistema e de suas
administracfes tributarias, mas, certamente, o futuro exigird uma permanente
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adaptacdo a mudancas, dado que as pressdes por alteracdes tornam-se
permanentes. A reforma tributaria, portanto, deve ser enxergada como um
processo dindmico de adequacdo. O mais importante, entretanto, € que se
tenha claro que o caminho deve ser trilhado com responsabilidade técnica
acima de tudo, dado que o grau de autonomia do governo em relacdo ao
sistema tributario é cada vez mais reduzido. Solu¢des mirabolantes podem ser
perigosas e colocar em risco a propria estabilidade econémica do Pais.



