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RESUMO

Nas ultimas décadas, as propostas de reforma &riauém diversos paises foram
redirecionadas para a reducédo dos encargos ineglenbre poupanca e investimento,
para a atenuacdo da progressividade do impost@ solbenda do trabalho e para o
aumento da participagdo dos impostos sobre o camsuoen receita tributéria.
Atualmente, os impostos sobre o consumo represeatparcela mais significativa da
carga tributaria no Brasil. O presente trabalho tesmo objetivo apresentar as
principais caracteristicas e ineficiéncias da teb&o do consumo no Brasil. Algumas
distor¢cbes j& foram corrigidas, mas outras aindaesstam de correcdo. Pretende-se
também mostrar os maiores desafios para a refocamidessa forma de tributagéo.

PALAVRAS-CHAVE : Tributacdo. Tributacdo do Consumo. Reforma Téhat
Brasil.

ABSTRACT

In the decades of 1980 and 1990, the tax reformpgzals in several countries were
reoriented to the reduction of tax on investmerd aavings, to the mitigation of the
progressivity of the income tax on wages, and &iticrease of the consumption taxes
share on tax revenue. Nowadays, the consumptias teepresent the most significant
part of tax burden in Brazil. The object of thisidyf is to present the most important
characteristics and inefficiencies of consumptiaxation in Brazil. Some distortions
have already been corrected, but there are otharstill need to be amended. A further
intention of this study is to present the main Eraes to the reformulation of this form

of taxation.

KEYWORDS: Taxation. Consumption Taxation. Tax Reform. Brazi
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INTRODUCAO

Até a década de 1980, os especialistas em fingngagas consideravam o imposto
sobre a renda superior ao imposto sobre o constisga preferéncia pelo imposto
sobre a renda baseava-se em argumentos sociais, &aedistribuicdo de renda, e
econdmicos, como a nao- interferéncia nas decigd@svas a formacdo de precos nos
mercados de bens e servigos. Posteriormente, housezonhecimento dos efeitos
negativos que o imposto sobre a renda do capitalo etrabalho provocava no

investimento e na oferta de trabalho.

Diante disso, as propostas de politica tributétarh direcionadas para a reducdo dos
encargos incidentes sobre poupanca e investimearta,a atenuacao da progressividade
do imposto sobre a renda do trabalho e para o @ondlenparticipacdo dos impostos
sobre o consumo na receita tributaria. Como redultlesse novo direcionamento, 0s
impostos sobre a renda tiveram sua participacawiea na receita tributaria dos paises
da OCDE. O destaque dado ao imposto sobre o vgtegado (IVA) foi responsavel

pelo aumento da participacdo dos impostos sobomsumo nesses paises.

No Brasil, a introdugdo de impostos sobre o vatpegado ocorreu em 1967, com a
criacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadofi@d1) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl). A época, essa dwdiepresentou uma profunda
reformulagcdo e modernizagdo do sistema tributarawiomal. Contudo, apds a
Constituicdo de 1988, o governo se viu envolvidopeablemas de desequilibrio fiscal
e financeiro e, para tentar resolvé-los, adotolerdas medidas que ampliaram as
distor¢cdes do sistema tributario, dentre as quaislestaca a expansao dos tributos

cumulativos incidentes sobre o faturamento das esagr

Atualmente, os tributos sobre o consumo no Braggrasentam a parcela mais
significativa da carga tributaria. Alguns questiona elevada participacdo dos tributos
sobre 0 consumo em contraste com a menor partémpdQs tributos sobre renda e
propriedade. Entretanto, como no cenario econémmioal as atencdes estado voltadas
para 0 aumento da competitividade do setor produt reformulagédo dos tributos

indiretos sobre 0 consumo tornou-se mais urgentgueoa revisao da distribuicdo da

arrecadacéo por bases de incidéncia. Diante daspestos, o0 objetivo deste trabalho é



apresentar as principais caracteristicas da tghotdo consumo no Brasil, analisar suas
ineficiéncias e apontar os desafios encontradoa pareformulacdo dessa forma de
tributacao.

Este trabalho esta dividido em quatro partes. Nagira parte, serdo introduzidas as
questdes tedricas relacionadas a tributacdo. Sapdesentadas as caracteristicas do
sistema tributario 6timo, bem como algumas dises$80ricas sobre as diferencas e as
semelhancas entre tributacdo da renda e do consStemtbém serdo apresentadas as
principais distor¢des causadas pela tributacaoraoealho, do capital e de bens e
servicos. Os resultados das principais regras idetdcdo Otima de bens e servigos
também serdo apresentados nesta primeira parteeghnda parte apresentard as
motivacdes e os resultados das propostas de refiimgaria das décadas de 1980 e
1990. A terceira parte tratara das questbes psatiedacionadas a tributacdo do
consumo no Brasil, onde serdo analisadas as cdstices e as ineficiéncias dos
tributos indiretos sobre o consumo. A quarta peadstrara como as atuais propostas de
reforma tributaria tratam as questdes concerna@ugsributos sobre o consumo e quais
sdo os maiores desafios para a reformulacdo dorsdtributario, no que diz respeito a

tributacdo indireta.



1. ASPECTOS TEORICOS DA TRIBUTACAO

1.1. Sistema Tributario Otimo

Stiglitz (1999) relaciona cinco caracteristicas efiageis para qualquer sistema
tributario, as quais deveriam ser consideradasspgtwvernos na implementacdo do
sistema tributario oOtimo. S&o elas: simplicidademimdstrativa, flexibilidade,

transparéncia, eficiéncia econémica e equidade.

A simplicidade administrativa requer que o sistermdbutario seja de facil
operacionalizacdo, envolvendo baixos custos adiratiig®s para 0 governo e para 0s
contribuintes. Os custos do governo estdo assxiasl@tividades de arrecadacdo e a
fiscalizagdo e os custos dos contribuintes est&ocagios ao esforgo do contribuinte
para cumprir as obrigacfes acessoérias. Quantoamaiplexa for a legislacao tributéria,

maiores serao os custos incorridos pelos contriésii@ pelo governo.

O sistema tributario também deve ser flexivel denfoa se adaptar facilmente ao
ambiente econdmico. Mudancas no cenéario econénegend ser acompanhadas por
mudancas nas aliquotas dos impostos. Ressaltaeseagudeve haver uma defasagem
muito grande entre as flutuacbes na economia gustes necessarios na estrutura
tributaria. Contudo, os ajustes na estrutura taitkatnao devem ser arbitrarios, devendo
ser preservada a transparéncia do sistema tribut#s mudancas devem ser

previamente anunciadas, de forma que o contribuptiéenha as informacdes

necessarias para a tomada de decisao.

Em relacdo a eficiéncia econdmica, deve-se gargméro sistema tributério interfira o
minimo possivel na alocacdo dos recursos na ecand@oimo em geral 0s impostos
alteram os precos relativos na economia, o sisteibatario 6timo é aquele que

minimiza o impacto da tributacdo nas decis6es an@ma® dos agentes.

O principio da equidade sugere que o 6nus trilueja distribuido equitativamente
entre os individuos. Esse principio é dividido equiéade horizontal e equidade

vertical. A equidade horizontal consiste em tradar forma semelhante individuos



considerados iguais, enquanto a equidade vertioakiste em tratar de forma
diferenciada os individuos considerados desigizgse tratamento diferenciado pode
ser aplicado com base no principio do beneficionouprincipio da capacidade de

pagamento.

De acordo com o principio do beneficio, os indiesludeveriam contribuir
proporcionalmente aos beneficios proporcionados pahsumo do bem publico. Pelo
principio da capacidade de pagamento, o 6nus dributdeve ser atribuido aos
individuos de acordo com a capacidade de pagantsntcada um. O principio do
beneficio apresenta uma limitagéo relacionadaiéuttifade para serem identificados os
beneficios proporcionados a cada individuo. Alémesali esse principio impede a
criacdo de impostos com fins redistributivos, devédimpossibilidade de diferenciar
tributos destinados a financiar servicos publicos geral daqueles destinados as
necessidades especificas dos contribuintes berégi Por essas razdes, o critério de

diferenciac@o usualmente aplicado é o principioagecidade de pagamento.

Na teoria da tributacdo 6tima, as consideracOe® sjilidade vertical sdo associadas a
uma funcao de bem-estar social, que representlboquee a sociedade atribui ao bem-
estar dos diferentes individuos. Essa funcao éalatipartir da agregacédo das funcgdes
de utilidade individuais. Frequientemente, utilizatsna funcdo de bem-estar social

como funcéo direta das utilidades dos agentes:

W :ﬁ D (VM parag#1

h

W=>"log(V") paras =1
h

ondeV" é a utilidade para lo-ésimo agente e o parametreepresenta o grau de aversao

a desigualdade social.

Quandoe for positivo, um aumento na utilidade do agentesesda um aumento
percentual menor na funcdg indicando que foi atribuida uma menor ponderggia
um aumento absoluto da utilidade de um agenteepietuma utilidade com valor alto

do que aquela atribuida a um agente com utilidedeehor valor. Quanto maior for o



valor deg, maior sera a preocupacao com a desigualdadetiidades dos diversos
agentes. Quande = 0, ou seja, quando nao existe aversdo a dedagialsocial, a
funcé@o de bem-estar social é representada pela dasnatilidades de todos os agentes.
Cabe esclarecer que a discussdo sobre equidadiécgest apenas quando existe

heterogeneidade entre os individuos.

E importante acrescentar que a politica tributageesenta unrade-off fundamental
entre eficiéncia econbmica e equidade vertical,seja, a eficiéncia econbmica é
alcancada a custa da equidade e vice-versa. Umgueea sistema tributario também é
utilizado pelos governos como instrumento de radistdo de renda, a estrutura
tributaria 6tima é aquela que proporciona a melbmmbinacdo entre equidade e
eficiéncia. A metodologia-padrdo da teoria da tabéo baseia-se nas seguintes
suposicdes: os governos devem alcancar um detetminizel de receita; os Unicos
instrumentos tributarios disponiveis sdo os immostibre bens, sobre renda ou ambos;
as decisbes econOmicas devem ser consistentes cotimizacao da firma e do
individuo; as escolhas devem maximizar uma fungéidem-estar social. Assim, o
sistema tributario 6timo é usualmente definido msiutura tributaria que maximiza o
bem-estar social, dada uma restricdo de receigoderno, e que pondera o equilibrio

entre os objetivos de eficiéncia e equidade.

No entanto, as regras tradicionais de tributacAmabtndo consideram os custos
administrativos incorridos pelo governo e pelostgbuintes, os quais envolvem os
custos de adequacado as normas tributarias peldsbedmes (custos deompliance e

os custos denforcementio governo. Outra restricdo € que as regras lolgagao otima
consideram apenas 0s impostos sobre renda e safgecbmo instrumentos tributarios
disponiveis pelo governo. Essas regras também gr@deram que algumas estruturas

tributarias sdo mais suscetiveis a evasao fiscqgudmutras.

Os custos incorridos pelo governo e pelos contnilesi deveriam ser incorporados nas
medidas tradicionais de equidade, eficiéncia e yimdla arrecadacdo. Os custos

administrativos dos contribuintes deveriam ser nporados pela medida de eficiéncia

! Os modelos mais conhecidos sdo o modelo de Raftseytacdo 6tima de bens), o modelo de
Diamond-Mirrless (tributacdo 6étima de bens) e o elodle Mirrless (tributacdo 6tima da renda). Os
resultados de cada um desses modelos serdo cooepfamtunamente.
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econbmica, enquanto os custos administrativos g6 fazendarios, relacionados as
atividades de arrecadacao, e os custosmdercementeveriam ser incorporados na
medida de produto da arrecadacdo. Por sua vez, didanele equidade deveria
considerar os custos @empliance ja que tais custos sao distribuidos de forma néo-
equitativa entre os contribuintes. O conceito dédagle também deveria considerar os

efeitos da evasao fiscal na distribuicdo da cailatéria entre os contribuintes.

Devido as dificuldades em analisar de forma sistiem& impacto de todas essas
consideracdes sobre as regras de tributacdo @sradiscussodes iniciais sobre o sistema
tributario concentram-se nos aspectos tradiciotisficiéncia econémica e equidade,

0S quais serdao comentados a seguir.

1.2. Eficiéncia Econdmica e Equidade

Um sistema tributario € neutro quando interfere inimmo possivel nas decisdes dos
agentes quanto a alocacao de recursos na ecoridyse que uma estrutura tributaria
é Pareto-eficiente quando ndo existe nenhuma estratura capaz de tornar melhor a
situacao de alguns individuos sem tornar piorwagéo dos outros. Assim, a estrutura
Pareto-eficiente é aquela que minimiza as disterg@@isadas pela tributagdo. Como
dificilmente as condicbes necessarias para umautesr Pareto-eficiente serdo

satisfeitas, a estrutura tributéria étima é umacgmsecond-best

Se a manutencao da eficiéncia econdmica fosseca @estricdo do sistema tributario,
seria desejavel a utilizacdo de um imposto do hipop-sum o qual se baseia em
caracteristicas pessoais inalteraveis, ndo causaodanto, distor¢cdes na alocacédo de
recursos. No caso de impostamp-sum as escolhas dos individuos ndo séao afetadas,
uma vez que ndo existe nenhuma acdo que possensadd para evitar ou reduzir a
incidéncia desse imposto. O mesmo ndo ocorre commsstos sobre a venda de bens
e servicos, que podem ser evitados através dadedie;consumo dos bens e servigos
tributados, e com os impostos sobre a renda, qienpser evitados através da reducao

do trabalho e da poupanca.
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Entretanto, como os governos possuem objetivostrduitivos, impostos do tipomp-
sumndo sdo desejaveis. Para que seja alcancadaistniauicdo de renda 6tima seria
necessario que o impostamp-sumfosse baseado em caracteristicas associadas a
capacidade contributiva dos individuos, como a litie. Dessa forma, individuos
com maior habilidade, ou seja, aqueles com maipaagdade de pagamento pagariam
maiores impostos. Como tais caracteristicas ndoob8ervaveis pelo governo e os
individuos ndo tém nenhum incentivo em revela-dagostoslump-sumque geram
distribuicdo 6tima de renda ndo s&o factfreidgo, como o governo ndo possui
informacé&o perfeita sobre as caracteristicas diigiduos e apenas podem estabelecer
impostos baseados em variaveis observaveis, coongexemplo, renda e consumo, é

inevitavel que o sistema tributario apresente djsies.

A diferenca entre a perda de bem-estar causadaimplmstolump-sume a perda de
bem-estar causada por um imposto distorcivo, pamadado nivel de receita, é
denominada de perda de peso morto. Quanto maiardtiguota do imposto distorcivo,

maior sera a sua distor¢ao e a sua perda de petm mo

A variavel utilizada pelos governos como indicadarcapacidade de pagamento é a
renda, que permite a implementacdo de uma estratimataria progressiva, com
aliquotas maiores para os individuos de alta remdaliquotas menores para 0s
individuos de baixa renda. A progressividade éfjaatia pelo Utilitarismo, conceito
segundo o qual a utilidade marginal da renda apdsi@ncia dos impostos (ou a perda
de utilidade causada pelo imposto) deve ser a m@smaatodos os individuos. Para
Stiglitz (1999), uma estrutura progressiva de inpasbre a renda é eficiente quando:
impde aliguotas médias altas com aliquotas maggivaikas; sujeita o0 menor nimero
possivel de individuos a aliquotas marginais aliagbe aliquotas marginais altas

agueles para os quais o imposto € menos distorcivo.

E importante ressaltar que alguns autores argumeqt& o consumo, ao invés da

renda, deveria ser utilizado como parametro dacidpade de pagamento. Devido a

2 Mirrless analisou o problema da tributacdo 6tirnairdposto sobre a renda e concluiu que a estrutura
Gtima é aquela que maximiza o bem-estar da soaedagkita a arrecadacao de receita estabeleddla pe
governo e a uma restricado de compatibilidade denitios. O resultado € uma estrutura de aliquatas q
permite que os individuos mais produtivos sejansrréddutados do que os menos produtivos, mas ainda
assim obtenham um nivel de utilidade superior &joletido pelos individuos menos produtivos.
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suavizagcado do consumo durante o ciclo de vida, s3%& mais estavel do que a renda,

representando, portanto, um indicador mais apropr padréo de vida.

1.3. Discusséo Teorica sobre a Tributacdo da Rengéado Consumo

Em um modelo estatico, como toda a renda aufegttaipdividuo é consumida, ndo ha
que se falar em poupanca. Nesse caso, tributauda egjuivale a tributar o consumo e a
discusséo sobre a escolha entre uma das duas fdentibutacédo € irrelevante. Os
individuos confrontam-se com um problema estaticajge maximizam a sua utilidade

(1), obedecida a restricdo orcamentéria (2a):

Max U (c,l) (1)
S.a.
c+t)=w(l-1)@a-t,) (22)

onde ¢, & w, I, | e t, representam, respectivamente, consumo, aliquotangosto

sobre o consumo, salario, dotacdo de terfpo 1), fracdo de tempo gasta no lazer e

aliquota do imposto sobre o salario. Note que blproa equivale a:

Max U(c,l)
S.a.
c=(-hw@a-t,) (2b)
emque t, -1-1h
1+t,

Considerando-se como base de tributacdo a rendadzsupelo individuo no seu ciclo
de vida, e ndo a sua renda anual, um imposto atmgagobre o consumo é equivalente
a um imposto abrangente sobre a renda. Isso parqador presente do consumo no
ciclo de vida do individuo deve ser equivalentealor presente da sua renda. Portanto,
em um modelo dindmico, sob as hipdteses de auséadi@ranca e de que o imposto
sobre a renda incide apenas sobre o salario, drikautrenda equivale a tributar o
consumo. Assim, em um problema dinamico de 2 pesiqd =1,2), os individuos

maximizam sua utilidade (3), obedecida a restrgggamentaria (4a):
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Max U(c,,1;) +BU(c,.1,) €))
S.a.
o @)= {w(f -1, +%} a-t,) (4a)

onde g, Iy, B, &, I, 1, &, W, f, e ty representam, respectivamente, consumo em t=1,
fracdo de tempo gasta no lazer em t=1, taxa deod&smntertemporal, consumo em
t=2, fracdo de tempo gasta no lazer em t=2, taxards, aliquota do imposto sobre o
consumo, salério, dotacdo de temfwo:(l) e aliguota do imposto sobre o salario. O

problema acima equivale a:

Max U(c,,1,) + AU(c,,1,)

s.a.
c _ wi-1)] . -
c,+——=|w(l -l)+—2| @-t 4b
11+r{(1) 1+r:|(w) (4b)
emque fwzl—l_tw
1+t

A diferenca entre as duas formas de tributacd@ sgenas o0 momento em que o
imposto seria devido, se no momento em que a resda auferida ou se no momento

em que ocorresse 0 consumao.

Frequentemente, defende-se que 0s impostos satsamo sao regressivos em relagcéo
a renda, sob o argumento de que os individuos podiges consomem uma proporcao
maior da renda do que os mais ricos. Como 0s irapagibre 0 consumo teriam uma
incidéncia mais pesada sobre os individuos maisepplargumenta-se que 0 imposto
sobre a renda seria uma forma de tributacdo mata.jilNo entanto, mesmo em um
problema dinamico, individuos pobres e ricos consiona totalidade da sua renda,
constatando-se, mais uma vez, a equivaléncia essas duas formas de tributacéo.
Tanto os individuos pobres quanto os individuassrige confrontardo com o problema

dindmico demonstrado acima.

A equivaléncia entre imposto sobre a renda e inopssbre o consumo verificada nas

situacdes acima apenas € verificada sob a hipdeegee apenas o trabalho é tributado
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pelo imposto sobre a renda. Na presenca de im@sumdie a renda do capital, essa
equivaléncia nao se verifica. A existéncia de urpasto de renda nao-linear também
invalida a equivaléncia entre a tributagcdo da remdatributacdo do consumo. Cabe
lembrar que o imposto sobre a renda admite com faailkkdade a implementacéo de
uma estrutura tributaria ndo-linear. Aléem disssaesquivaléncia apenas ocorre quando
esses impostos incidem sobre a totalidade de sasssbEssas duas formas de
tributacdo também diferem quanto aos respectivesudecompliance arrecadacao e
enforcemene quanto as possibilidades de evaséo. Na prasagndimentos de capital
sao tributados, os impostos nao incidem sobre umsa kAo abrangente e, em geral,

impostos de renda n&o-lineares sao utilizados.

Hubbard (1997) compara o imposto sobre a rendemgpasto sobre o consumo em uma
situacdo em que o0 imposto sobre a renda é repaglgepor um imposto de aliquota
uniforme que incide sobre o salario, no nivel ndigarativo, e sobre o fluxo de caixa
da atividade, no nivel corporativo. No nivel cogitvo, 0s gastos com salario,
depreciacdo e outros custos, exceto juros, sdaikdudo fluxo de caixa da atividade.
O imposto sobre o consumo é representado por umsimple aliquota fixa cuja base é
o valor adicionado pela atividade corporativa, @jasreceita de vendas menos
compras. Permitindo-se que o0s gastos com salgamaeduzidos do valor adicionado
pela atividade para serem tributados no nivel gksgode-se dizer que o imposto sobre
0 consumo seria uma combinacdo de um imposto sokatrio e de um imposto sobre
o fluxo de caixa da atividade, ambos com mesmauatidq Com base e aliquotas
equivalentes e ignorando-se as diferencas adnativgts, a incidéncia tributaria do
imposto sobre o consumo e do imposto sobre a i@TAa mesma. A diferenca estaria
apenas no fato de que da base do imposto de renidaleduzida a depreciacao do bem
de capital, enquanto que da base do imposto sobomsumo seria deduzido o gasto
integral com a aquisicdo do bem de capital.
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1.4. As Formas Tradicionais de Tributacéo

1.4.1. Tributac&o do Trabalho

Os individuos fazem suas escolhas com relagéorta afe trabalho de acordo com suas
preferéncias por lazer e consumo. Se o individisejde gastar sua dotacdo de horas
com o lazer, menor sera a quantidade de horas ndiagas ao trabalho e,
consequentemente, menor sera a sua renda. Assamtogmaior for a preferéncia por
lazer, menor sera a renda disponivel para o cons@imoontrario, se a preferéncia por
consumo for maior, o individuo dedicara um maiometp de horas ao trabalho, em

detrimento do lazer, de forma a obter mais renda g&r destinada ao consumo.

Dois efeitos sdo causados pela incidéncia de imasmdire a renda do trabalho: o efeito-
substituicdo e o efeito-renda. O efeito-substiti€a caracterizado pela reducdo do
preco relativo do lazer, o que induz os individaadertarem menos trabalho. Por outro
lado, a atuacdo do efeito-renda conduz a um aundatoferta de trabalho, pois as
pessoas desejardo recuperar o poder aquisitivipreie a manter o nivel de consumo
anterior.

A reducao da oferta de trabalho resultante da@mcich do imposto afeta o investimento
em capital humano, uma vez que limita a utilizagésse estoque. Concomitantemente,
a formacéo de capital humano também é desestimukagaesenca de uma tributacdo
progressiva sobre o trabalho, uma vez que a redimsioetornos sobre o investimento
em capital humano é maior na presenca de um imposgressivo do que na presenca
de um imposto proporcional. Pode-se dizer que a@rpssividade atua como um

imposto sobre os aumentos salariais. Quanto maiar §irau de progressividade, maior

sera a reducéao no esforco de trabalho.

A incidéncia real do imposto sobre o trabalho ddpettas elasticidades da demanda e
da oferta de trabalho. Se a oferta de trabalha@déstica, como se acredita que seja, a
maior parte da carga tributaria incidira sobrerabalhadores, ainda que a incidéncia
legal recaia sobre o empregador. Logo, o efeitoajireposto causa no emprego e na

remuneracdo depende da rigidez do mercado delicabatla estrutura de negociacéo
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salarial. Em paises com mercados de trabalho #exivainda que o contribuinte do
imposto seja a empresa, 0 imposto é repassadmpeahalhador. Quando o mercado
de trabalho é pouco flexivel, o imposto é suportpdlas empresas, causando uma

reducdo na demanda por trabalho.

Uma elevada carga tributaria sobre o trabalho reddemanda por trabalho e incentiva
uma produgcdo mais capital-intensiva, gerando um eatonna produtividade do
trabalho, o que contribui para um maior desemprEgtimativas realizadas nos paises
da OCDE sugerem que a participacdo do capital émga@ ao trabalho tende a ser
maior nos paises onde a carga tributaria sobrabaltro € maior, sugerindo alguma
substituicao do trabalho por capital.

Na presenca de um mercado de trabalho pouco flegivde uma carga tributaria
elevada sobre o trabalho, especialmente devidoratsilmuicdes previdenciarias, custos
de capital relativamente inferiores podem levauldsstuicdo do trabalho pelo capital,
aumentando o desemprego e o trabalho informal. dseore com mais intensidade
quando a méao-de-obra € menos qualificada e podeaisrfaciimente substituida por
capital. Se os custos de capital ndo forem sutfiereante baixos a ponto de
incentivarem o investimento, essa reducao da demmpodtrabalho, ndo acompanhada

de uma forte demanda por capital, pode impactaativ@gnente o crescimento.

No curto prazo, a reducéo dos impostos sobre altralpode solucionar o problema da
baixa demanda por trabalho. Contudo, se essa redisdimpostos sobre o trabalho for
compensada pelo aumento dos impostos sobre o consgnrabalhadores reclamarao
por maiores salarios, de forma a manter o podersidga. Caso os trabalhadores
possuam poder de barganha e obtenham aumentoadi®,salganho do empregador
com a reducdo dos impostos sera compensado pekensuios salarios. Portanto, no
longo prazo, pode néo ocorrer aumento na demandagi@alho. Nesse caso, a Unica
forma de obter uma reducéo dos efeitos da cargatdria sobre o nivel de emprego
seria atravées da flexibilizacdo do mercado de tnaba que facilitaria a transferéncia

da carga tributaria para o empregado.

Nos paises da OCDE, houve um aumento expressivoadg tributaria sobre o

trabalho, devido, especialmente, a contribuicda paseguridade social. Entre os anos
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de 1975 e 1995, a carga efetiva média sobre oltialsaibiu de 34% para 36% nos
EUA, de 24% para 34% no Japdo e de 47% para 53%urapd. Esse aumento da
carga tributaria e a rigidez do mercado de trabt#hosido apontados como principais
causas do desemprego observado em alguns pais€CdE. Cabe destacar que
estudos realizados com dados de alguns paises B&Ofiostraram que a correlacdo
entre a rigidez do mercado de trabalho e o tamdaheconomia informal é maior do
que a correlacdo deste ultimo com a carga tritautari

Adicionalmente, um estudo sobre os efeitos econmd@snda tributacdo nos paises da
OCDE a partir de meados da década de 1970 afirma gqaducdo da poupanca desses
paises pode ter tido como causa o aumento dasheogBies para seguridade sotial
Tal fato teria ocorrido devido a transferéncia éada entre individuos com alto
potencial de poupanca para individuos com baixoemhum potencial de poupanca. O
estudo conclui que politicas tributarias direciaam@ara questdes distributivas podem
ser conflitantes com politicas de incentivo a pogparivada.

1.4.2. Tributac&o do Capital

Um tributo incide sobre o capital quando é aplicadore os retornos das aplicacdes em
ativos financeiros (juros e dividendos), sobre @dugerado pelas empresas e sobre a

apreciacao do valor do patriménio (ganhos de dapita

Na presenca de um imposto de renda que incida sat@ o trabalho quanto sobre o
capital, dois individuos, um poupador e outro gistague recebem o mesmo salario
durante o seu ciclo de vida pagardo o mesmo maentimposto sobre a renda do
trabalho, mas o individuo poupador ainda pagaréstopsobre seus rendimentos de
poupanca. Assim, a tributacdo do capital penalzandividuos poupadores, que sao
duplamente tributados pelo imposto de renda. Portanincidéncia de imposto sobre a

poupanca reduz a sua taxa liquida de retorno, titesés os individuos a postergarem

® Os dados referem-se & carga global sobre traballgue inclui imposto de renda sobre o salario,
contribuicbes para seguridade social do empregadin empregador e impostos indiretos proporcionais
ao custo total do trabalho.

“ Agell e Sorensen (2006).

® Leibfritz, Thornton e Bibbee (1997).
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seu consumo, ocasionando o aumento do consumontgese conseqientemente, a
reducdo do consumo futuro. Ocorre um aumento dgopd® consumo futuro em

relacéo ao preco do consumo presente.

O efeito do imposto sobre o capital no preco dsuoro futuro pode ser observado em
um modelo de dois periodos (t=1,2), onde existera firma e um individuo. Nesse

modelo, além do salario, o individuo recebe o retado capital que alugou para a
firma. O capital é integralmente depreciado em @auae é resgatado no 2° periodo. A

cada periodo, a firma maximiza o lucro (5), no sggproblema estatico:

Max F(K,,L,)-wL, —rK, (5)
emquel, =(I -1,)

onde K, L, w, r, Ie k representam, respectivamente, estoque de capitalicdo de

periodo, fragdo de tempo gasta no trabalho, sak@xa de retorno do capital, dotacdo

de tempof\' = 1) e fracdo de tempo gasta no lazer.

O individuo resolve um problema dindmico, onde k&cas sequiéncias de consumo e

lazer que maximizam sua funcao utilidade (6), obigldea restricdo orcamentaria:
Max U(c,.l,) + BJ(c,.1,) (6)

onde g, I3, B, & e b representam, respectivamente, consumo em t=Hdrde tempo
gasta no lazer em t=1, taxa de desconto interteahpoonsumo em t=2 e fracdo de

tempo gasta no lazer em t=2.

A restricdo orcamentaria foi obtida para as seguirttipoteses: nao-tributacdo do
capital (7); tributacdo da renda do capital e dappo capital resgatado em t = 2 (8);
tributacdo da renda do capital (9); tributacdoatala do capital liquida de depreciagéo
(10). A restricdo orcamentaria para a hipoteseddetrbutacdo do capital (7) foi obtida

da seguinte forma:
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C1(1+tc) :W1(|__|1)(1_tw)+rK1_(K2 +d<1) (I)
Cz(1+tc)=W2(|__|2)(1_tw)+(1+r)K2 (“)

Substituindo (I1) em (1):

{ L+ }<1+tc)={w1(f—ll)+w} A-t,) +(r - 9K, @
1+r

onde ¢, ty, &k e & representam, respectivamente, aliquotas dos iogpastbre o

consumo, sobre o salario e sobre capital e taxkepleciagao.

As restricbes orcamentarias para as outras hipéss@o demonstradas a seguir

|:C1 @+n@a- t)} (1+tc)—{W1(| |1)+(1+r)(1—tk)} a-t,)+(r-9K,a-t,) ©)

C, - w,(I=1,) | . _ B
{Cl+—1+r(l t)}(lﬂ) {Wl(| |1)+—1+r(1—tk)}(1 t,)+(r—-9)K, [@1-t,) (9)
G _ Qo W2(|_—|2) _ _ _
{Cl 1+(r-0)- t)}aHJ—[Wl(I |1)+1+(r—5)(1—tk)}(1 t,)+(r-o)K,@-t) (10)

Ainda seria possivel outra interpretacdo para blpnoa apresentado acima, qual seja, a
consideragdo de um modelo de geracdes superpbigtsse caso, a geracado mais nova
compra, no primeiro periodo, o capital pertencargeragéo antiga e vende, no segundo
periodo, esse capital para a proxima geracdo. ASSMD No primeiro caso, a restricao
orcamentaria foi obtida para as seguintes hipatas@s-tributacdo do capital (11);

tributacdo da renda do capital e do proprio capealdido em t = 2 (12); tributacédo da

® A deducdo dessas restricdes orcamentarias endamEira Anexo.
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renda do capital (13); tributacdo da renda do abhfiguida de depreciacdo (14). As

restricbes orcamentarias para cada uma dessasdepdstdo demonstradas a sé&guir

C, e w, (I =1,)
e GRS N UREE T R 0

G (l__lz)

R ey el R o= o L

c, w, (I -1,)

{Cl + (1_ 5)+ r(l—tk )} (1+tc) = {Wl(l_ - |1) + (1_ 52)+ r(]_—tk )j| (1—tw) (]_3)

Wz(l__lz)

ey [l LU ey [

C,

ez

Através das restricbes orcamentéarias, pode-seicarifjue a incidéncia de imposto
sobre o capital aumenta o preco relativo do consutnoo. O pregco do consumo futuro
sem imposto e o preco do consumo futuro com imps&dtodados, respectivamente,

por:

p :i e ﬁ:;
2 1+r 2 1+r(@-t)

Por conseguinte, o imposto sobre o consumo futuepr@sentado por:

o rt,
Pz = [L+r(1-t )@+r)

Assim como na tributacdo do trabalho, na tributad@poupanca também é verificada a
atuacdo do efeito-substituicdo e do efeito-rendg@rieiro faz o individuo substituir
consumo futuro por consumo presente, reduzindaupga presente. O segundo leva
o individuo a aumentar a fracdo da sua renda @estid poupanca, aumentando a
poupanca presente, a fim de garantir um consunooofuthaior. Devido a coexisténcia

" A deducdo dessas restricdes orcamentarias enamEira Anexo.
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desses efeitos, o impacto das mudancas na taxadigie retorno da poupanca €
ambiguo e a reducdo da poupanca vai depender elzsithde de cada efeito. Se o
efeito-substituicdo prevalecer, a elasticidade dappnca em relacdo a taxa de juros
sera positiva de forma que um aumento do imposgpansavel pela reducédo da taxa

liquida de retorno, reduzira a poupanca.

O modelo de tributagdo 6tima de capital de Ord®tezlps provou o seguinte
resultado: se os consumidores possuirem funcoeslidade fracamente separaveis e o
governo dispuser de instrumentos de politica gpermitam fixar o estoque de capital
no nivel socialmente 6timo, o governo néo deveitaiba renda de juros do consumidor
e, nesse caso, a aliquota 6tima de imposto solrepital € zero. Contudo, se a
acumulacédo de capital na economia estiver em uml sixbotimo, tributar o capital e
transferir a receita do imposto para os individonass novos pode ser uma alternativa.
O modelo de Chamley-Judd, que apresenta mais djelaglea do que o modelo de
Ordover-Phelps, também resulta em uma aliquotaaddienmposto sobre o capital igual

a zero, no longo pra2o

Apesar de as evidéncias empiricas serem variagaglos concluiram que o aumento
da carga tributaria nos paises da OCDE nas Ultidégsadas deve ter reduzido a
poupanca privada disponivel para investimérssa contracdo da poupanca privada e
do investimento causada pela tributacéo é apori@ua uma das causas da reducéo do
crescimento econdmico nos paises da OCDE, desd#oméda década de 1970. Ha de
se destacar que uma reducéo do imposto sobre @locagimula a poupanca nacional,
entretanto ndo € suficiente para aumentar o inmesto. ISso porque, com a maior
mobilidade do capital decorrente da integracdordescados financeiros, ndo se pode
garantir que aumentos na poupanc¢a nacional repesseaumentos nos investimentos
domésticos. Ou seja, incrementos na poupanca recmodem ser destinados a
investimentos fora do pais, caso esses proporcionaiores retornos. Diante disso, a
reducdo dos impostos sobre o capital, aqui entenmbdho impostos sobre retornos de
investimentos financeiros e investimentos diretes) sido uma tendéncia em todo o

mundo.

8 Enquanto o modelo de Ordover-Phelps é um modelgedacdes superpostas, 0 modelo de Chamley-
Judd é um modelo de agente representativo.
° Leibfritz, Thornton e Bibbee (1997).
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No que diz respeito a tributacdo do lucro das esgsrea incidéncia de uma aliquota
uniforme néo interfere nas decisbes sobre volurimeodte producdo. O volume de
producdo que maximiza o lucro da empresa € aquelegresponde ao ponto onde a
receita marginal € igual ao custo marginal. Comaittlo a hipétese de que o imposto
sobre o lucro nédo afeta a curva de custo margieal o preco de venda dos produtos,
que é dado pelo mercado, o volume 6timo de prodnéaceé alterado por um imposto
uniforme’®. Nesse caso, o 6nus tributario é suportado inregrde pela empresa
através da reducédo do lucro. No entanto, a reddigdiocro causa uma queda na taxa de

retorno do capital, o que pode desestimular ossiimentos.

Na realidade, o 6nus tributario ndo € suportada mehpresa, mas sim por seus
acionistas, trabalhadores e consumidores. O guatdemporta € a maneira como a
carga tributaria € distribuida entre esses gruposalgumas situacdes, o imposto sera
repassado para os trabalhadores e consumidores euteas, para os investidores.
Argumenta-se que, no curto prazo, devido a difadéd para serem feitos ajustes, o
imposto seria suportado pelos investidores. Poramlongo prazo, o 6nus pode ser

repassado para consumidores e/ou trabalhadores.

A distribuicdo do Onus entre investidores, conson@s e trabalhadores depende das
elasticidades da demanda, da facilidade com queeils&titui capital por trabalho e da
estrutura do mercado. Por exemplo, o 6nus podeaseial ou integralmente transferido
para o consumidor, através da praticardokup?, via aumento dos precos ou redugéo
da oferta. O grau de repasse dependeria das cesdigbconcorréncia e da existéncia
de produtos substitutos aquele produzido pela esapre

Se, de fato, o 6nus tributario é suportado pelabviduos, pode-se questionar a
existéncia de um imposto sobre o lucro das empreshso argumento de que o retorno
do capital poderia ser tributado diretamente nelrindividual. Ocorre que, na auséncia

de imposto no nivel corporativo, os lucros retidpsnas seriam tributados no momento

120 problema da firma é dado por:

Max (1-t) [py — c(y,w)]

que equivale a:

(1-t) Max [py — c(y.w)]

onde t, p, y € w representam, respectivamente,stambre o lucro, preco, produto e salario.

O markupé uma metodologia de formac&o de precos que ¢temsisaplicacdo de um percentual sobre
0 custo do bem ou servico.
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em que fossem distribuidos aos investidores. Ness#ido, 0 imposto de renda

corporativo é uma parte necessaria e integrantetiaacdo da renda pessoal. Quanto
mais proximas forem as aliquotas do imposto deararmiporativo e do imposto de

renda pessoal, menores serdo os efeitos distordiwamposto de renda corporativo.

Deve-se acrescentar que a tributacdo dos dividendasivel pessoal, observada em
alguns paises, configura a dupla tributacdo daarefw capitdf. Por essas razdes,

muitos defendem a integracdo entre o imposto d#arearporativo e pessoal.

Outra justificativa para a existéncia de impostbreoo lucro das empresas € a sua
func@o anticiclica e estabilizadora, j& que absoecersos da economia em momentos
de intensa atividade econOmica e, nos momentoge@s3ao, permite a compensacao

dos prejuizos.

Por fim, n&o se pode deixar de mencionar que atagdo do capital afeta a estrutura de
financiamento das empresas. O teorema conhecido bbwdigliani-Miller afirma que,
sob a hipétese de que os mercados sao perfeit@doroda empresa ndo é afetado pela
escolha da estrutura de capital. Por outro ladgrasenca de impostos, determinada
estrutura de financiamento pode ter um tratamenibotério mais favoravel do que
outra. E oportuno destacar que juros, dividendogaehos de capital geralmente

possuem diferentes tratamentos tributarios.

1.4.3. Tributacdo de Bens e Servigos

Os impostos sobre vendas de bens e servigos podaiit sobre um amplo conjunto de
transagcbes, como a venda de bens de consumo, datggoindustrializados e de
servicos, ou podem incidir sobre a venda de bersereicos especificos, como
combustiveis, bebidas e fumo. Os primeiros sdo ablasmde impostos gerais e 0s
segundos, de impostos especiais. Quanto a estrdéuediquotas, 0s impostos gerais
podem ser uniformes ou seletivos. Enquanto os itopasniformes apresentam uma
aliquota Unica, os impostos seletivos apresentama wgstrutura de aliquotas
diferenciadas. Ja os impostos especiais sempragrosaiquotas seletivas.

12 No Brasil, por exemplo, os dividendos s&o isentosivel pessoal.
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Ramsey analisou a situacdo em que 0 Unico instrhameibutario do governo € o
imposto sobre 0 consumo de bens e servicos e supéseconomia com um Unico
individuo. O problema de Ramsey consiste na detagdb das aliquotas que
maximizam a utilidade do consumidor sujeito a reStr de receita do governo. O
resultado sugere que a razdo entre a perda mangnatilidade do consumidor em
funcdo do aumento da aliquota sobre determinadoebameceita extra resultante desse
aumento de aliquota deve ser igual para todosrs Mais especificamente, a regra de
Ramsey estabelece que a estrutura 6tima do impobte mercadorias é aquela em que
a reducao proporcional na demanda por um bem, @exddaumento da aliquota, € a
mesma para todos os bens. O resultado do probleniRachsey é representado pela

seguinte expressao:

t
= —Zaihj X—'
i i

onde h t e % representam, respectivamente, demanda hicksiartaeinhg, imposto

sobre o bem e quantidade consumida do bpfou demanda marshalliana).

A equacao acima é conhecida como indice de desgacwnto do consumo do bem j.
No 6timo, esse indice deve ser constante para tuxibens.

O resultado acima representa o caso geral em geenanda de cada bem depende do
preco dos outros bens. Sob a hipotese de que aandam sdo independentes, um
resultado ainda mais especifico foi derivado pam&zy. Trata-se da regra do inverso
da elasticidade, que estabelece que o imposto siterminado bem deve ser

inversamente proporcional a elasticidade-precoeamaatida por esse bem. Assim, bens
com demanda inelastica devem ser tributados maadpeente do que bens com
demanda elastica. Como em geral a demanda pordssesaciais € menos elastica do
que a demanda por bens de luxo, essa regra implitauma estrutura tributaria

regressiva, onde bens de primeira necessidadeilsd@@mdos a aliquotas maiores e bens
de luxo séo tributados a aliqguotas menores. Essitado reflete a hipotese basica do
modelo de Ramsey, que é a existéncia de apenasounsuruidor, ndo havendo,

portanto, preocupagao com equidade.
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Questdes distributivas foram consideradas no modido tributacdo Otima de
mercadorias desenvolvido por Diamond e Mirrlesd. madelo € uma extensdo do
resultado de Ramsey, mas pressupde a existéndies widividuos diferentes entre si.
Na teoria da tributacdo Otima, as consideracOee sailidade estdo associadas a uma
funcdo de bem-estar social do governo, que devsidemar o grau de aversdao a
desigualdade. O problema, entéo, € determinai@soths que maximizam o bem-estar
social sujeito a restricdo de receita do governoreSultado € uma estrutura de
tributacdo 6tima que pondera os objetivos de efttéée equidade. As solugdes da regra
de Diamond e Mirrlees implicam que os bens consasmide forma intensiva pelos
agentes mais pobres devem ter uma reducao proparcia demanda menor do que a
média. Assim, a estrutura Otima de aliquotas s#gtarminada pela seletividade, de
acordo com a ponderacdo dada aos bens consumidassipdividuos mais pobres. O
resultado do problema de Ramsey com agentes hétmog € representado pela

seguinte expressao:

onde k x, hc e t representam, respectivamente, utilidade sociabimalr liquida da
renda do individua, quantidade consumida do bégndemanda hicksiana do beqe

imposto sobre o bem

Na expressdo acima, quando os individuos sdo émeospy significa que os bens
relativamente mais consumidos por aqueles cenmdis elevado (ou seja, pelos
individuos para os quais o valor social marginatedala é mais alto) devem ser menos

desencorajados.

Em geral, os modelos de tributacdo 6tima de mer@sléazem a suposicédo de que o
trabalho nédo é tributado. Desse modo, as estruaym&sentadas acima consideram que
a tributacdo de mercadorias é a unica forma datagdo existente. No entanto, sob a
hipotese de existéncia de um imposto de renda inéarl que permita que a

redistribuicdo da renda seja inteiramente alcanegaslab a hipotese de separabilidade
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entre bens e traball a tributacdo 6tima de mercadorias seria repradanpor uma

aliquota uniforme.

Apesar de os resultados acima apontarem paraizagéib de estruturas de aliquotas
diferenciadas, sejam regressivas ou progressivagdogdo de impostos gerais e
uniformes possuem vantagens como a reducao dasscadninistrativos e dos custos
de compliance ja que eliminam a necessidade segregar as bdsasrias. Por essa
mesma razao, a utilizacdo de aliquotas uniformészres custos denforcementlo
governo. Outra vantagem é que a utilizacdo de attiguuniformes desestimula a

sonegagao.

O mesmo ndo ocorre com 0s impostos seletivos, gstercem as escolhas dos
consumidores e dos produtores e aumentam a comatexido sistema tributario.

Dessa forma, deve-se evitar a utilizacdo de alégudiferenciadas. A despeito disso,
existem algumas razdes que justificam a utilizatiam imposto seletivo. S&o elas: (a)
o elevado potencial tributario decorrente da baisaticidade-preco do bem tributado;
(b) a elevada concentracdo da producdo, que &aclicobranca do imposto; (c) a
necessidade de tributar mais pesadamente os besisnaiolos mais intensamente pelos
individuos mais ricos e; (d) a necessidade de clamtias externalidades negativas
geradas pelo consumo do bem. E importante notaogjitens a e ¢ est&o relacionados,
respectivamente, aos resultados do problema dedyactos um Unico individuo e com

agentes heterogéneos, ambos comentados acima.

Quando um imposto é estabelecido sobre determibadoou servico, a reducédo do
consumo ocorre através do efeito-renda e do edeibgtituicdo. O efeito-renda é
caracterizado pela reducdo do consumo do bem egddutio individuo ter sua renda
reduzida na presenca do imposto. O efeito-sulgsibué caracterizado pela redugéo do
consumo do bem tributado, j& que o imposto torrsze &em mais caro relativamente a
outros bens. Os dois efeitos atuam no mesmo sewitidseja, reduzindo o consumo do
bem tributado. A intensidade do efeito- substitoid&@pende da facilidade com que as

pessoas substituem o produto tributado por outrodupos. Convém ressaltar que o

13 Separabilidade entre bens e trabalho significaaguereferéncias por bens séo independentes da ofer
de trabalho.
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efeito-substituicdo ndo se verifica no caso de Btg® gerais e uniformes, cuja

incidéncia ndo altera os precos relativos dos bens.

Quanto a forma de incidéncia, os impostos sobrélasele bens e servicos podem ser
cumulativos ou ndo-cumulativos. Os impostos curiudatsdo cobrados com base no
valor das vendas realizadas em cada etapa do poodesproducéo e comercializagéo.
Isso significa que o imposto cobrado em uma etapatitui base de célculo para o

imposto cobrado na etapa seguinte, gerando umdémgia em cascata. JA 0s impostos
nao-cumulativos sédo aqueles cobrados com baselmoadicionado em cada etapa do

processo de producéo e comercializagdo e sdo adokeammo impostos sobre o valor

agregado (IVA).

Um resultado importante na teoria da tributacamatile mercadorias foi desenvolvido
por Diamond e Mirrless. Trata-se do teorema daéefata produtiva, que afirma que o
imposto 6timo sobre mercadorias ndo deve interfieaireficiéncia da producdo. A
eficiéncia na producdo ocorre quando a economérneakimizando a producédo, dado o
conjunto de recursos disponiveis. Uma condicdossaci para eficiéncia na producao
€ gque a taxa marginal de substituicdo entre daigniios seja a mesma para todas as
empresas e que a taxa marginal de transformac@e @ois produtos (ou entre um
insumo e um produto) seja a mesma para todas agsesssp Em mercados
competitivos, essas igualdades sao satisfeitasnmtémizacéao de lucros, desde que os
precos dos insumos e dos produtos sejam 0s mesretopas as empresas. Assim, um
imposto sobre um insumo que ndo seja uniforme edrempresas ou um imposto
sobre o produto que ndo seja uniforme entre as emaprresulta em ineficiéncia

produtiva.

Quando as transacdes entre empresas sao tributégdas,igualdades nao se verificam,
uma vez que empresas mais Vverticalizadas possuir@éoores custos de bens
intermediarios. A implicacdo do teorema é que hetsrmediarios ndo devem ser
tributados® apenas as escolhas do consumidor devem seradqiatbs impostos sobre

mercadorias. Portanto, impostos cumulativos séficiaetes e devem ser substituidos

4 0 teorema da eficiéncia produtiva supde a exigée retornos constantes de escala e a possitslida
de tributar todos os bens. Portanto, a violacdmadedipoteses pode justificar a tributacdo de bens
intermediarios. Por exemplo, a tributacdo de urars pode ser justificada caso ndo seja possivel, po
determinada razao, tributar o produto final.
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por impostos que oneram exclusivamente o consuomag © VA ou um imposto sobre

vendas a varejo (IVV).

Ao tributar bens intermediarios, 0s impostos cuminda introduzem uma

discriminacdo contra produtos que apresentam nmaigrero de etapas de producédo e
comercializacdo, incentivando a integracao vertot@t empresas por motivos néo
relacionados a busca de eficiéncia na utiliza¢& réoursos produtivos. Isso ocorre
porque a carga tributaria associada a um tributoutativo incidente sobre um bem

depende do numero de transacdes efetuadas em tquocesso de producédo e
comercializagdo. Diferentemente, o IVA é um imposéutro em relacdo a estrutura

organizacional.

Um auténtico IVA é aplicado a todas a todas asastap processo de producao e
comercializacdo e incide de forma uniforme sobreaUrase abrangente, que deve
contemplar tanto bens quanto servi¢os. Tais cafsiitas proporcionam ao IVA a
neutralidade desejada na tributacdo de vendasn@airi sobre o valor adicionado em
cada etapa, garante-se que apenas 0s gastos domisgentes econdmicos sejam

tributados.

Pode-se argumentar que o imposto sobre vendasp (@&V), que incide apenas no
altimo estagio de comercializacdo do bem, repraseatra maneira de tributar apenas
0s gastos finais. Tecnicamente, o IVA, quando agbca todas as etapas da atividade
econbmica a uma mesma aliquota, produz os mesnsoftados que o IVV. No
entanto, o IVA apresenta caracteristicas propugsajtornam a mais eficiente forma de

tributacdo de vendas.

Uma das vantagens do IVA é que a diluicdo da cglaralo imposto nas varias etapas
do processo de producao e comercializacdo aumesgia potencial de arrecadacao. Ao
contrario, o IVV pode ter seu potencial de arrecadaeduzido devido a dificuldade de
fiscalizar a etapa varejista, quando essa € muliepzada. Além disso, o IVA também
apresenta uma caracteristica autofiscalizadorajyugi 0 imposto cobrado na etapa
anterior s6 podera ser objeto de crédito caso mmesteja devidamente registrado nos
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documentos fiscais da comptaEssa exigéncia desincentiva &s empresas a infemma

vendas subfaturadas, a fim de pagarem menos imposto

O fato de o IVA uniforme ser facilmente identificada que representa uma proporcao
constante do valor adicionado total, ndo havendadduquanto ao valor do imposto
embutido no preco do bem, permite que as exporagedes investimentos sejam
integralmente desonerados. A grande desvantageniVAo diz respeito a sua
complexidade, que ganha propor¢cdes maiores quaeddaz uso de aliquotas
diferenciadas e de isencdes. A imposicao de akgumiformes é fundamental para o

bom desempenho dessa forma de tributagéo.

O IVA pode ter quatro tipos de classificacdo quadteua incidéncia: IVA-Produto
Nacional Bruto (IVA-PNB), IVA-Renda Nacional Liquad(IVA-RNL), IVA-Saléario
(IVA-S) e IVA-Consumo (IVA-C). O IVA-PNB incide sok os bens de capital e sobre
os bens de consumo. O IVA-RNL também incide solsrdens de capital e sobre os
bens de consumo, mas permite que as depreciacias agjam deduzidas. A base
agregada do IVA-Salério equivale a todos os saafor dltimo, o IVA-Consumo
incide apenas sobre o consumo, isentando os bepsgpital através da deducdo do

valor do bem no ano da sua aquisigao.

Existem trés métodos de apuracédo do IVA: o mét@dadicdo, o método da subtracéo
e 0 método do crédito. O método da adicéo calcwalar adicionado através da soma
dos pagamentos efetuados aos fatores de producéigive lucros e juros auferidos no

periodo. O método da subtracéo calcula o valoi@uido através da diferenca entre o
total das vendas e o total das compras de insuenssbre essa diferenca aplica-se a
aliquota do imposto. Pelo método do crédito amiea aliquota do IVA sobre o total

das vendas e do resultado obtido deduz-se o IVAespondente as compras efetuadas.
Para a utilizacdo do crédito fiscal é necessaroaumposto recolhido na etapa anterior
esteja devidamente lancado no documento fiscaljeorgpresenta um mecanismo de

autofiscalizacéo e reduz as possibilidades de eviaszl.

!5 Essa caracteristica autofiscalizadora é verificarlaaso de IVA cobrado pelo método do crédito.sMai
adiante, serdo apresentados todos os métodos GE@pualo IVA.
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O método amplamente utilizado nos paises que adotird € o método do crédito.
Esse método, além das vantagens ja mencionadasiitgeed uso de aliquotas
diferenciadas, o que néo ocorre com 0s outros ragtamhde a aliquota incide sobre o
valor adicionado total e ndo sobre o valor adiglonam cada venda individualmente.
Assim, o0 método do crédito é mais eficaz na desg@erdos bens de capital do que os
outros métodos, ja que a desoneracdo pode sernmaplada através da utilizacdo de
aliquota zero nas aquisicfes de bens de capitablRm lado, no método da adicéo, a
desoneracéo dos bens de capital s6 pode ser impiksaeatravés da concessao de um
crédito relativo ao IVA cobrado na aquisicdo do be&mquanto que no método da
subtracdo, a desoneracao requer que os bens dal cgpam deduzidos da base de

calculo do imposto.
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2. REFORMA TRIBUTARIA DAS DECADAS DE 1980 E 1990

2.1. Motivacdes das Reformas

Em geral, as discussdes de reforma tributaria gemol questdes relacionadas a
equidade, a eficiéncia e a simplicidade do sistiiinatario.

A equidade vertical € mais facilmente alcancadavas da tributacdo da renda, onde o
contribuinte é individualizado segundo a sua cajsal® de pagamento. Contudo, a
preocupacgédo com os efeitos negativos da progrdasiwido imposto de renda sobre a
oferta de trabalho, a partir da década de 198@re@onou as politicas tributarias para a
atenuacdo do grau de progressividade através dmaeddas aliqguotas marginais.

Segundo Simonsen (1992), o mito da progressivigadgeu importancia gracas a dois
fatores. Um deles é a propria questao do desiveeat trabalho. O outro € o fato de

que a distribuicdo de renda ndo pode dependersixainente de um tributo, mas sim

do conjunto de tributos e principalmente da congémsda despesa publica. O objetivo
redistributivo do governo seria alcancado via dsapeiblica, oferecendo educacéo,

salde e assisténcia aos mais carentes.

Importa ressaltar que a concessdo de beneficidgumsacontribuintes, através da
possibilidade de deducdo de determinadas despashaasd de célculo do imposto de
renda, compromete seriamente a equidade horizasgglyndo a qual individuos em
situacdo econdbmica semelhante deveriam ter o mesatemento tributario. Além

disso, a permisséo para a deducdo de despesasoredrater progressivo do imposto,

interferindo na equidade vertical.

Para solucionar a questao da complexidade assogiitautacdo direta, as propostas,
sugeriam, mais uma vez, a eliminacdo da progrelsglei do imposto de renda.
Defende-se também que a eliminacédo das disposigiesriam beneficios para alguns
contribuintes simplificaria o sistema tributariejbindo as oportunidades de elisdo e
evasdo fiscal. Quanto mais complexa for a legislag@butéria, maior serd a

possibilidade de serem encontradas brechas parairedcarga tributaria.
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No que diz respeito a eficiéncia econdmica, fooreendada a reducéo da participacéo
dos impostos sobre o salario e sobre o capitauntento da participagcdo dos impostos
sobre o consumo, de forma a serem eliminadas @sglies nas decisdes de poupanca e
investimento causadas pela tributacdo da rendan Ak ndo interferir nas decisdes de
poupanca, investimento e trabalho, a tributacadratad sobre o consumo também
possui a vantagem da simplicidade e da univershdida que possibilita um maior
controle e amplia o universo de contribuintes. Malabrar que questdes distributivas
também podem ser incorporadas em um modelo detac@o baseado no consumo,
através de uma estrutura de aliquotas progres€ivaso argumento bastante comum na
defesa do consumo como base de tributacdo € ageglendo o qual os individuos
deveriam ser tributados por aquilo que retiramatamemia (consumo) e nao por aquilo

que adicionam a economia (renda, poupanca e inverst).

Na realidade, a reforma tributaria ndo trata dalbacentre uma das duas formas de
tributacdo, j4 que os paises ndo adotariam exelngxte um das duas formas. O que se
verifica na pratica sédo sistemas tributarios hdwjchos quais uma forma de tributacéo

pode prevalecer sobre outra.

Na década de 1950, Kaldor idealizou um impostoraj@ate sobre o consumo. Em sua
proposta para um modelo tributario ideal, o coninte declararia 0 seu gasto
(consumo) e ndo a sua renda. O principio da capaeidontributiva seria respeitado
através da imposicdo de aliquotas progressivag smlmonsumo. Esse imposto seria
neutro, pois, ao incidir sobre a despesa final, ai@baria a formagéo de precos. A
vantagem do imposto de Kaldor estaria na neutidgidscondmica, na equidade e na
relacdo direta com o contribuinte. Apesar de o sipde Kaldor ndo ter sido colocado
em pratica, suas motivagdes fizeram-se presentepropostas de reforma das Ultimas

décadas.

Tais reformas foram impulsionadas pela globalizagéondmica e financeira e pela
formacdo de blocos econbmicos. A harmonizacdo dascas tributarias tornou-se
fundamental, pois permitiria que os paises obterassgual acesso aos recursos
externos e que a competitividade dos produtos ossgefafetada pelo sistema tributario.
A insercdo internacional exige que 0s impostos gumeram a producdo e a

comercializacdo tenham tratamento uniforme entrepaises, evitando-se, assim,
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distor¢cdes causadas pela existéncia de pratidagarias distintas. Ressalta-se que o
novo cenario internacional contribuiu para a méiofase dada aos impostos sobre o
consumo, uma vez que a competicao por investim@neaiitivos e financeiros impos a
necessidade de moderar a tributacdo dos fatoresade mobilidade, como o capital.
Assim, a tendéncia foi para a maior utilizacaordmitos incidentes sobre bases fixas e

gue apresentam menor possibilidade de evaséo.

Ainda na década de 1970, a substituicdo de impasiosilativos sobre o consumo por
um amplo imposto sobre o valor agregado foi impeostao condi¢cdo para o ingresso
na Comunidade Econdmica Européia. A adocdo do I\éAmfiria a aplicacdo do
principio de destino e a livre circulacdo de bersemicos entre os paises-membros.
Segundo o principio do destino, a tributacdo desarer no local onde o produto &
consumido, o que significa dizer que as exportagédesdesoneradas e as importacdes
sdo tributadas de forma equivalente & producdcomali. Esse sistema assegura a
neutralidade, ja que elimina a discriminacdo eptoglutores estrangeiros e domeésticos.
Nesse sentido, a tributacdo do valor agregadosiiitesria 0 comércio internacional e
promoveria a harmonizacao tributaria necesséaria parantir que a competitividade
interna e externa dos produtos néo fosse afetaldatnieutacdo. Contudo, apesar da
eficiéncia associada a reducdo das externalidddesis, a adocdo do principio de

destino apresenta dificuldades operacionais.

O resultado das exigéncias de harmonizacdo fissaComunidade Européia foi o
aumento da participagdo dos impostos sobre o cansanmeceita tributaria dos paises
europeus, em detrimento dos impostos sobre a réhdaesponsavel por esse aumento
foi o IVA, que passou a ser amplamente adotadoesepaises, em substituicdo a
multiplicidade de impostos existentes. AtualmengeEUA s&o o Unico pais da OCDE
gue nao adotou o IVA. Nos paises em desenvolvintamibém se verificou 0 aumento
da participacdo desse imposto. Aqui, cabe fazedestaque para o Brasil, que foi 0
primeiro pais a adotar, em 1967, um imposto coractaristicas de um auténtico IVA,
ou seja, com uma base de incidéncia abrangentmeplicacdo em todas as etapas do

processo de producdo e comercializagao, inclusavetapa de vendas ao consumidor

'8 Ao contrério do principio de destino, o principie origem implica na tributacéo de todos os bens e
servicos produzidos internamente, o que signifaatnibutar as importacdes e tributar as exporgacde
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final*’. Importante acrescentar que, até o inicio de 2006A j4 era adotado em mais
de 136 paises.
A tabela 1 mostra a evolugdo das aliquotas do IWAalguns paises da OCDE e o ano

em gue o imposto foi introduzido.

Ano de

Pais . ~. 1976 1984 1992 2000 2007
introducéo
Alemanha 1968 11,0 14,0 14,0 16,0 19,0
Australia 2000 - - - 10,0 10,0
Austria 1973 18,0 20,0 20,0 20,0 20,0
Bélgica 1971 18,0 19,0 195 21,0 21,0
Canada 1991 - - 70 70 6,0
Coréia 1977 - 10,0 10,0 10,0 10,0
Dinamarca 1967 15,0 22,0 25,0 25,0 25,0
Espanha 1986 - - 13,0 16,0 16,0
Franca 1968 20,0 18,6 18,6 20,6 19,6
Grécia 1987 - - 18,0 18,0 19,0
Italia 1973 12,0 18,0 19,0 20,0 20,0
Japéo 1989 - - 30 50 50
México 1980 - 15,0 10,0 15,0 15,0
Nova Zelandia 1986 - - 125 125 125
Portugal 1986 - 16,0 17,0 21,0
Reino Unido 1973 8,0 15,0 175 17,5 175
Suécia 1969 17,7 23,5 25,0 25,0 25,0
Suica 1995 - - - 75 76
Turquia 1985 - - 10,0 17,0 18,0

Fonte: OCDE

Tabela 1: Evolugdo das Aliquotas do IVA

Por fim, as propostas de reforma do sistema tnilsuégpresentadas nas décadas de 1980
e 1990 podem ser resumidas nos seguintes pontos:

() reducdo do numero de aliquotas (atenuacao atressividade) e do nivel das
aliquotas marginais maximas do imposto de renda;

(b) alargamento da base tributaria (que permitglagdo das aliquotas);

(c) racionalizagdo e ampliagdo da participacaoinhp®stos sobre o consumo, através
da adocéo de impostos sobre o valor agregado;

(d) neutralidade nos impostos corporativos e meiiiiegracao entre impostos sobre a
renda pessoal e corporativa,

(e) reducédo dos custos administrativos dos sistétbasarios.

" Refere-se a criacéo do Imposto sobre Circulac@dateadorias (ICM).
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2.2. Reformas das Décadas de 1980 e 1990 e seusikRe®s

A partir da década de 1980, diversos paises refaram seu sistema tributario. Tax
Reform Actof 1986 (TRA86), nos EUA, tornou-se referéncia internaeiopara as
reformas ocorridas no mundo nas décadas de 1999(& O TRAS86 representou uma
mudanca profunda no imposto sobre a renda. Osiaigetla reforma de 1986 eram:
aumentar a equidade do sistema tributério; redoizousto social de adequacgédo as
obrigacGes tributarias; e reduzir a carga tribatdBuscava-se, portanto, promover a

equidade, a simplicidade e a eficiéncia econémicsistema tributario.

Os seguintes resultados foram obtidos com o TRAS®ucao das aliquotas maximas
do imposto de renda pessoal e corporativo; reddoamimero de aliquotas do imposto
de renda pessoal a trés categorias; alargamenbastade incidéncia do imposto de
renda pessoal e corporativo (a fim de tornar o Btgpanais preciso e uniforme); e
manutencdo da distribuicdo da carga tributaria @idel de receita. O resultado mais
marcante foi a reducéo das aliquotas marginaisngosto de renda pessoal e a reducao
do namero de aliquotas. A maior reducéo foi expemtada pelos individuos de alta

renda, que tiveram a aliquota reduzida de 50%2&&& em 1990.

No entanto, as evidéncias indicam que as mudangasahliquotas marginais nao
causaram impactos significativos no incentivo atafele trabalho e na poupanca. A
oferta de trabalho masculina assim como a taxa aggmca ndo responderam as
mudancas nas aliquotas do imposto sobre o saléddbre a poupanca, respectivamente.
Trabalho recente mostrou que, nos paises da OQRHEEAS mMarginais altas causam
um desincentivo significativo na oferta de trabatteomulheres casadfsA oferta de
trabalho masculina ndo se mostrou sensivel a aghot conforme ja havia sido

concluido em outros estudos.

Apesar de a simplificacdo do sistema tributariosielo atribuida como a marca da
reforma de 1986, os resultados foram uma modesialiBcacdo no que diz respeito a

pessoa fisica e um aumento da complexidade pampesas. Permaneceu também a

18 Causa (2008).
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falta de neutralidade na tributacdo do capitagrietindo na estrutura de financiamento
das empresas. Para McLure, um dos arquitetoBagoReform Acbf 1986 a reforma
provou definitivamente que a tentativa de impleragfid de um imposto de renda
conceitualmente correto é impraticdVelAlids, argumenta-se que as expectativas
frustradas com relacdo a simplicidade proposta efarma de 1986 levaram a
posteriores discussdes acerca de reformas maisadbltadas para a substituicdo de
uma estrutura tributaria baseada na renda por stnatwa baseada no consumo. Nos
EUA, os impostos sobre a renda ainda representaen propor¢cdo maior da receita

tributaria do que os impostos sobre consumo.

O pacote tributario introduzido em 2001, nos EUAQ keve como foco a tributacdo do
consumo ou a reducédo da complexidade do sistenpaingipal questédo foi a reducéo
gradual das aliquotas futuras do imposto de reBikscute-se que a introducdo do
imposto sobre o valor agregado (IVA), em subst#toi@o imposto estadual sobre
vendas no varejo (IVV), poderia financiar esseesartas iSso exigiria a cooperagao dos
estados. Em todo caso, os especialistas sugerewsaa da atual estrutura de impostos

estaduais sobre vendas, no sentido de criar uneatiilastaria mais uniforme no pais.

De forma geral, nos diversos paises da OCDE fordmtadas as seguintes medidas
durante as décadas de 1980 e 1990: reducdo do aldeealiquotas; reducdo das
aliquotas marginais maximas de imposto de rendsopks corporativo com um
alargamento da base de incidéncia; aumento daslrogbes para seguridade social,
difusdo do uso do IVA; aumento das aliguotas do B/Aa sua base de incidéncia;
reducdo dos impostos especificos sobre bens e€seréisses resultados representaram
uma verdadeira mudanca nos sistemas tributarioda ajue existam algumas diferencas
entre os paises. Cabe ressaltar que um importsuéado alcancado foi 0 aumento da
oferta de trabalho feminina.

Existem diferencas significativas na tributacdo tiisres nos paises da OCDE. Os
EUA, Japdo, Reino Unido, Canada, Australia e Noetntia possuem as maiores
aliquotas de imposto sobre o capital (40 a 50%)rmenores aliquotas de imposto sobre
o trabalho (20 a 30%). A Europa Continental poafiguotas menores de imposto sobre

19 Auerbach e Slemrod (1997).
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o capital (por volta de 25%) e maiores aliquotasnagosto sobre o trabalho (35 a
45%). Essas diferencas podem ter afetado as telas/as de utilizacdo de capital e
trabalho entre os paises e talvez tenham contobpdda uma taxa de crescimento da
produtividade do trabalho relativamente maior neofa e uma taxa de crescimento do
emprego relativamente maior nos EUA. Nos EUA, Jagamada, Australia e Suica, as
aliquotas do imposto sobre vendas séo relativarmeat®res (4 a 10% comparada com

15 a 20% nos outros paises).

Diversos paises desenvolvidos e em desenvolvinrediaziram, nos ultimos anos, as
aliquotas marginais maximas de imposto de rendBra3il, por exemplo, reduziu a
aliqguota marginal maxima do imposto de renda de, €5#01988, para 25%, em 1991, e
aumentou para 27,5%, em 1998. A tabela 2 mostimlagio das aliquotas marginais

maximas de imposto sobre a renda pessoal em ghgiisess da OCDE.

Pais 1975 1985 1995 2006
Alemanha 56 56 53 44
Australia 65 60 47 49
Austria 62 62 50 43
Bélgica 60 72 55 47
Canada 47 34 31 46
Espanha 62 66 56 45
Estados Unidos 70 50 40 41
Franca 60 65 57 37
Grécia 63 63 40 34
Italia 72 50 51 44
Japéo 75 70 50 47
Nova Zelandia 57 57 33 39
Reino Unido 83 60 40 40
Suécia 56 54 25 57
Turquia 68 58 55 36
Fonte: OCDE

Tabela 2: Aliguotas marginais maximas de imposto

sobre a renda pessoal em paises da OCDE

Em alguns paises da OCDE, as reformas néo reduaAgmiquotas marginais do

imposto sobre o salario. Alids, as aliquotas maigisituadas na base da escala de
renda aumentaram, na medida em que as contribypefias seguridade social, que sao
regressivas em razao do teto fixado em muitos pais®sceram acentuadamente.

Portanto, a despeito das reformas, as aliquotagimags de imposto sobre o salario,
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incluindo as contribuicbes para a seguridade socmhtinuaram a crescer. Nesses
paises, as novas propostas de reforma foram diatas para a solucdo desse
problema, o que se daria através da reducédo daotdignarginal da base da escala de
renda; da eliminacdo dos tetos da contribuicdo pasaguridade social; e da reducao

das aliguotas dessas contribuicoes.

Atualmente, os impostos sobre o consumo corresponaea parcela significativa da

receita tributaria, representando mais de 30% dadacado nos paises da OCDE. A
composicdo da receita arrecadada atribuida a é@sgEstos sofreu mudancas nos
altimos 30 anos. Os impostos sobre consumo eraragemados principalmente pelos
impostos especificos sobre bens e servigos. Hejémpostos gerais sobre consumo,

representados principalmente pelo IVA, constituemea#or parte da receita tributaria.

Contudo, a tributacéo do valor agregado tornoueseadiadamente complexa e tem-se
clamado pela sua simplificagéo, dado os altos sustoadequacao, especialmente para
as empresas pequenas. Adicionalmente, tem sidaidoiggue o IVA tenha uma
aplicacdo uniforme entre os paises. Argumenta-sagwariacées na estrutura do IVA,
como diferencas de aliquotas, e a falta de interagdre as regras de cada pais sdo
prejudiciais ao comércio internacional, especiateedevido a bitributacdo e a néo-

tributacdo involuntaria.

O gréafico 1 mostra a estrutura tributaria dos magse OCDE, da Unido Européia e do
Brasil, no ano de 2002.
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Gréfico 1: Estrutura Tributaria (% da Arrecadacao T otal) - 2002
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3. A TRIBUTACAO INDIRETA NO BRASIL

3.1. Historico da Tributac&o Indireta no Brasil

3.1.1. Antes da Constituicdo de 1988

Até o ano de 1934, a principal fonte de receitbutéria eram 0s impostos sobre o
comeércio exterior, em especial o imposto de imgéda de competéncia federal. O
Imposto de Importacdo correspondia, até o inici®imeira Guerra Mundial, cerca de
metade da receita total da Unido, enquanto o IropdstConsumo representava cerca
de 10% da receita. Durante a guerra, com a rediggidluxos de comeércio exterior, 0
governo se viu obrigado a buscar outras basestdribs. Nesse periodo, houve um
aumento da participacéo do Imposto de Consumo éngusstos sobre a Renda. Com o
término da guerra, a receita proveniente do Impdstmportacéo voltou a crescer, mas

nao retornou ao nivel anterior.

No ambito estadual, a principal fonte de receita @rlimposto de Exportacdo, que
representava cerca de 40% da receita estadual.p@stinde Exportacédo era cobrado
nas exportacbes e nas operacdes interestaduaisn@p@ tributo municipal era o

Imposto de Industrias e Profissées e, em seguibhaposto Predial.

Com a Constituicdo de 1934, os estados adquiricanpeténcia para cobrar o Imposto
de Vendas e Consignacodes (IVC) e a aliquota dodtopate Exportacéo ficou limitada
a 10%, sendo proibida a sua cobranca em transagteestaduais. Os municipios
adquiriram competéncia para instituir alguns tmisutA Constituicdo de 1937 néo
introduziu modificacdes relevantes no sistema téibo. Devido as restricdes impostas
a cobranca do Imposto de Exportacdo, o IVC torroarincipal fonte de receita
estadual. No inicio da década de 1940, o IVC jaessmtava 45% da receita tributaria
dos estados, enquanto o Imposto de Exportacacspomndia apenas 10%.

A partir do final da década de 1930, o Imposto d@sDmo passou a ser a principal

fonte de receita da Unido. O Imposto de Importde&ie sua participacdo intensamente
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reduzida em funcdo da Segunda Guerra Mundial, déxale constituir uma fonte

importante de receita para a Unido. Esse impostostdo utilizado, desde a década de
1950, como instrumento de politica econ6mica. Aipda década de 1940, observou-se
0 crescimento da tributacdo sobre as bases intdfnad.946, cerca de 40% da receita
tributaria da Unido era representada pelo ImpostoCdnsumo e quase 30% pelo

Imposto de Renda.

A Constituicdo de 1946, que tinha o objetivo deongdr as finangas municipais,

institucionalizou o sistema de transferéncias deostos. A0S municipios passou a ser
destinada a parcela de 10% da arrecadagcdo do lngesRenda e 30% do excesso,
sobre a arrecadagao municipal, da arrecadacéaiaek{aaceto Imposto de Exportacao)
no territorio do municipio. A receita provenient lehposto Unico sobre combustiveis
e lubrificantes, energia elétrica e minerais, denmeténcia federal, passou a ser
repartida com os estados e municipios. O Impost&xjmrtacdo teve sua aliquota

méxima limitada a 5%.

Em 1961, a Emenda Constitucional n° 5 atribuiu I#tarrecadacdo do Imposto de
Consumo aos municipios e aumentou para 15% a ipagéo dos municipios na
arrecadacdo do Imposto de Renda. Cabe destacaagjueansferéncias da receita
proveniente do Imposto Unico eram vinculadas acemesvimento do sistema de
transporte e a empreendimentos relacionados atie petroleo e metade dos
recursos do Imposto de Renda destinados aos miasicéieveria ser aplicada em

beneficios para a populagéo rural.

No inicio da década de 1960, o Imposto de Conswepesentava aproximadamente
45% da receita tributaria da Unido, o IVC repremeamtquase 90% da receita tributaria
dos estados, e o Imposto de Industrias e Profigsiresspondia quase 45% da receita

tributaria dos municipios.

O apoio do governo ao crescimento econémico e sendelvimento industrial, a partir
da década de 1950, resultou em um aumento dassdssgae ndo foi acompanhado
pelo aumento das receitas. Diante desse cendmforana tributaria de 1966 pretendia
recompor a capacidade de financiamento do Estdii@aauo sistema tributario como

instrumento do processo de acumulacdo de capitagtismular setores considerados
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estratégicos através de incentivos fiscais. Partanprincipal objetivo da reforma de
1966 era transformar o sistema tributério em urtringento capaz de proporcionar o

equilibrio orcamentéario e impulsionar o processaréscimento econdmico.

Para facilitar a coordenacdo do processo de crestimprocurou-se centralizar 0s
recursos na esfera federal. Diante disso, era s@tesque 0s impostos sobre o
comeércio exterior e sobre as operacfes financeigag, eram utilizados como
instrumentos de politica econémica, fossem de ctnmpe do governo federal. Por
essa razéo, o Imposto de Exportacédo deixou deesewrdpeténcia estadual. Em adicéo,
foram criados o Imposto sobre Operacdes Financgi@E) e o Imposto sobre
Transporte e Comunicacdo, ambos de competénciaafeddio obstante, buscou-se
desenvolver um modelo de federalismo fiscal quesipdisasse que 0S recursos
repartidos entre as esferas governamentais fosskrados de forma a contribuir com

0s objetivos nacionais de crescimento e de desamanto industrial.

A grande inovacéo da reforma de 1966 foi a adogisistematica de tributacdo do
valor agregado, com a instituicdo do Imposto s@ireulacdo de Mercadorias (ICM),
de competéncia estadual, e do Imposto sobre Pduwtustrializados (IPI), de
competéncia federal. O primeiro substituiu o IV@eancidia sobre o faturamento, e o
segundo substituiu o Imposto de Consumo, tambématle@eza cumulativa. O ICM,
tendo sido concebido como um imposto de aliquotéomme, ndo interferiria na
alocacédo de recursos, dificultando a competichuttiria entre os estados. Quanto ao
IP1, foi estabelecida uma estrutura de aliquotbsaticiadas conforme a essencialidade
dos produtos, de forma a tributar mais pesadaneEnf@odutos menos essenciais. Na
realidade, apesar de ser um imposto ndo-cumulaii¥#®l ndo possui caracteristicas de
um verdadeiro imposto sobre o valor agregado, puikle apenas sobre produtos

industrializados.

Na esfera municipal, o Imposto de Industrias eifs0és foi substituido pelo Imposto
sobre Servicos (ISS), o que ampliou a base trilzutirs municipios e possibilitou uma
maior descentralizacdo das responsabilidades p8bliapés a Reforma, os Unicos
tributos cumulativos eram o ISS e os impostos @ngabre combustiveis, energia e

telecomunicacdes, de competéncia federal.
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A Reforma de 1966 representou a modernizacao tknsstributario brasileiro e foi a
mais profunda reforma realizada até hoje no sistiibhatario. Cabe lembrar que o
Caddigo Tributario Nacional foi promulgado em 19@@gesar de ter sido originado em

projetos anteriores.

No ambito do ICM, o governo federal estabeleceu wér@e de isencdes e a nao-
incidéncia sobre matérias-primas e equipamentosriiagios. Além disso, as aliquotas
intra e interestaduais passaram por sucessivag@esiuO comeércio exterior também foi
beneficiado através de programas como o BenfiexdBaos Fiscais a Programas

Especiais de Exportagcéo-Brasil), que concedia &ede tributos indiretos.

Como resultado da concessdo de incentivos, a aedeit governo comecou a se
deteriorar e para solucionar esse problema foidorieem 1970, o Programa de
Integracao Social (PIS), tributo cumulativo incitkeisobre o faturamento mensal das
empresas. Também foi criado, em 1970, o Programeodmacdo do Patrimbnio do
Servidor Publico (PASEP), financiado pela contigoi mensal de entidades de
natureza publica. A criacdo do PIS/PASEP reintradazcumulatividade, revertendo o
processo de modernizacdo do sistema tributario.1B&2, a criacdo da contribuicao
para Fundo de Investimento Social (Finsocial), tambde natureza cumulativa,

agravou ainda mais essa situagao.

A Constituicdo de 1967 modernizou o sistema trittotdacional, mas apoiou-se na
centralizacdo das receitas e despesas no goveta@lieinterferindo na autonomia dos
estados e municipios. O poder dos estados pasadiegobre o ICM foi limitado e, logo

apos a reforma, foram reduzidas as transferéneiasagita do Imposto de Renda e do
IPI para os Fundos de Participacdo dos EstadosseMdmicipios. Os estados e o0s
municipios reagiram ao baixo grau de autonomia lbas foi concedido, o que deu

origem as Emendas Constitucionais n° 5/75, n°® 1&/80 23/83, que aumentavam 0s

percentuais de transferéncia de recursos pardatosse municipios.
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3.1.2. A Constituicdo de 1988

O aspecto central da Constituicdo de 1988 foi aalecimento da Federacdo e,
consequentemente, o aumento da autonomia fiscal etes federativos e a
descentralizacéo dos recursos tributarios. Assompveram-se a ampliacdo do campo
de competéncia dos governos subnacionais e 0 aomestpercentuais da arrecadagao
do Imposto de Renda e do IPI destinados aos Futel&articipacdo dos Estados e dos
Municipios, com a desvinculacdo das receitas tesidsts (A excecdo dos recursos

destinados para a educacéao).

Procurou-se também ampliar a funcdo social do gayveo que se refletiu na
universalizacdo do acesso a previdéncia, na expaias despesas da saude e dos
programas de assisténcia. Com isso, 0s gastosssdoigoverno federal cresceram ao
mesmo tempo em que se promoveu a descentralizagicedeitas publicas em favor
dos governos subnacionais. Entretanto, n&o foi ndebado um processo de
descentralizacdo das responsabilidades publicasespacial na area das politicas
sociais. O resultado da introducdo desse model@ fdesarticulacdo entre recursos

arrecadados e responsabilidades publicas.

Os impostos sobre energia elétrica, combustiveiduleificantes, servicos de
comunicacoes e de transporte interestadual, que deacompeténcia federal, foram
incorporados a base de incidéncia do ICM, que passser denominado ICMS.
Adicionalmente, foi proibida a concesséo de isencde impostos estaduais e
municipais pela Unido. A base de incidéncia do i@Smpliada, com o aumento da
lista de servicos tributados e ainda houve o aumnéatpercentual da arrecadacéo do
ICMS transferido pelos estados aos municipios. @micfpios foram o0s maiores
beneficiados com as transferéncias constituciompis, proporcionaram um aumento

expressivo nas receitas municipais.

Com a Constituicdo de 1988, os governos subnasioadgquiriram competéncias

tributarias exclusivas e autonomia para legislarecadar, administrar e gastar 0s
recursos. Os estados adquiriram competéncia pamads aliquotas internas do ICMS,
que passaram a ser definidas pelos regulamentéSMS de cada estado, desde que

fossem superiores as aliquotas interestaduais.li§gotas aplicadas nas operacdes
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interestaduais e nas exportacdes, bem como aso@$égumaximas nas operacdes

internas, seriam definidas pelo Senado.

Até que fosse aprovada a Lei Complementar que aggiitaria o ICMS, o Conselho
de Politica Fazendaria (CONFAZ), orgao formado pesmcretarios de fazenda
estaduais, recebeu amplos poderes regulat@ribsi mantida a incidéncia do ICMS
sobre as exportacBes de produtos primérios e ampdiaa incidéncia para os produtos
semi-elaborados, com o fim de proteger os estademosn industrializados. As
exportacbes de produtos industrializados ficararantas, tendo sido criadas

compensacgoes fiscais para os estados exportadores.

Com a ampliacdo da base de incidéncia do antigo ¢Glé ISS, houve o aumento da
participacdo dos estados e municipios na recdiatdria e a conseqiente reducédo da
participacdo da Unido. Como ndo houve, em contiidpar um processo de
descentralizacdo de encargos, foi adotada uma dérimedidas com o objetivo de

solucionar o desequilibrio fiscal e financeiro d@ad.

Como a receita dos principais impostos federaisegrartida com os governos estaduais
e municipais, a Unido decidiu explorar impostoetigbuicées cuja receita nao seria
compartilhada com o0s governos subnacionais. Dessmaf foram criados a
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLLjn €989, e o Imposto Provisorio
sobre Movimentacdo Financeira (IPMF), em 1993. T@mbouve o aumento, em
1990, das aliquotas do Imposto sobre Operacdesdéimas (IOF) e da Contribuicéo

para o Financiamento da Seguridade Social (COFIaiigo Finsocial.

As novas contribui¢cdes sociais foram criadas cofimode diversificar as bases de
financiamento da seguridade social, que dependgacdraente das contribuicbes
incidentes sobre a folha de salarios. Assim, adriboicbes, que anteriormente
incidiam apenas sobre os salarios, passaram arisolote a receita e sobre o lucro das
empresas. Enquanto uma parcela da arrecadacdompmstos federais devia ser
repassada para 0s estados e municipios, ndo hamiauma exigéncia quanto a
reparticdo das receitas provenientes das contéibsigociais.

20 CONFAZ foi criado pela Lei Complementar n° 24£t8n a finalidade de regulamentar, de forma
consensual, os tratamentos especiais concedidsbito do ICMS.
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Nesse periodo, os paises desenvolvidos passavaminpgorocesso de revisdo da
estrutura tributaria, em que buscavam eliminar fe#os dos tributos sobre bens e
servigcos na competitividade do setor produtivo.ddatramao desse processo, ocorria
no Brasil o crescimento da tributacdo cumulatigagando as distorcbes do sistema
tributario nacional. Observa-se, portanto, que asGiicdo de 1988 ao tentar fortalecer
a federacdo e ampliar os direitos sociais compreumatqualidade do sistema tributario

nacional.

3.1.3. Apobs a Constituicdo de 1988

Com o fim de estimular as exportacdes, foi instayiem 1996, a Lei Complementar n°
87, conhecida como Lei Kandir, que isentava do ICHEAES exportacbes de bens
primérios e semi-elaborados. Cabe ressaltar queexgmrtacdes de produtos
industrializados ja ndo eram tributadas pelo impoAtLei Kandir também desonerou
da cobranca do ICMS as aquisicdes de bens de Icapan a desoneracdo das
exportacdes e das aquisicOes de bens de caplaM$ adquiriu caracteristicas que o

aproximaram de um IVA-Consumo, tipo de IVA que @enicamente 0 consumo.

As perdas de arrecadacdo incorridas pelos estadofumcdo da desoneracdo das
exportacbes passaram a ser ressarcidas pelo Teddacmonal. No entanto,

argumentava-se que as transferéncias federais oripensavam a perda de receita
tributaria e os critérios de repasse vinculados é& Kandir passaram a ser
constantemente questionados pelos governadoress, Ali aumento das exportacdes
nacionais frequiientemente € mencionado como jwiifec para a ampliacdo dos

repasses.

Outra medida importante foi a edicdo da Lei n® 336, que instituiu o ressarcimento
aos exportadores do PIS e da COFINS incidentese sobrinsumos utilizados na
fabricacdo do bem exportado. O ressarcimento da daavés da compensacdo com
débitos do IPI. Convém ainda acrescentar a criag&01996, do regime simplificado
para micro e pequenas empresas (Sinfdles)da Contribuicdo Proviséria sobre

2L O Simples foi extinto em 2007 pela Lei Complemenfal23/06, a qual instituiu um novo regime para
as microempresas e empresas de pequeno porte,idadorSimples Nacional ou Supersimples.
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Movimentac&o Financeira (CPMF), destinada ao firzanento da satde A CPMF foi

criada com aliquota de 0,20% e com prazo de dunarghdsto para 13 meses.

A partir de 1999, teve inicio o processo de ajfistal, tendo sido estabelecidas metas
de superavit primario para setor publico, incluindgoverno federal, governos

subnacionais e empresas estatais. Na década ded28j0Bte fiscal perseguido desde o
inicio do Plano Real foi alcancado com o aumengmificativo da carga tributaria

global. Esse aumento ocorreu através das contfiésiigociais cumulativas, as quais,
além de ndo serem compartilhadas com os estadamipios, apresentam elevado
potencial de arrecadacao e facil administracade®agdo da carga tributaria permitiu o
cumprimento das metas de superdvit primario negasspara custear o servico da
divida e também permitiu atender as demandas p@rr@sagastos com programas

sociais.

Dentre as medidas adotadas a partir do inicio doegso de ajuste fiscal, destacam-se

as seguintes:

1999:
» Aumento da aliquota da COFINS de 2% para 3% e agfui da base de
calculo, que passou a ser a receita bruta e né@spefaturamento;

» Extensédo da cobranca da COFINS as instituicOend@ieas;

Y

Prorrogacdo da CPMF e aumento da aliquota maxinaa0pa8%;
» Outras medidas no ambito da CSLL.

2000:
» Aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
> Criac8o da Desvinculacdo de Receitas da Unido (BRU)

2001:

» Criacdo da CIDE-combustiveis;

?2 A CPMF substituiu o IPMF.

2 A DRU significa a desvinculacdo de 20% da arrecadade impostos, contribuicdes sociais e de
intervencao no dominio econémico. O grande problden®RU é que como a maior parte das receitas
das contribuicdes sociais (80%) deveria ser dedidaprevidéncia social, assisténcia e saude, ersom
dessas receitas acabava ocasionando um aumengasios nessas areas. Assim, a cada aumento da
arrecadacdo fazia-se necessario um novo aumerada@alcancar a meta de superavit primario.
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» Aumento da aliquota da CPMF de 0,30% para 0,38%.

2002:

» Extincéo parcial da cumulatividade do PIS e aumdataliquota de 0,65% para
1,65%;

» Prorrogagao da CPMF.

No novo governo, iniciado em 2003, as propostaseftma tributaria continuaram

orientadas pela logica do ajuste fiscal. Seguenmadg medidas adotadas:

2003:
» Prorrogacdo da CPMF até 2007 com aliquota de 0,38%;
Prorrogacdo da DRU até 2007;

A\

» Extincdo parcial da cumulatividade da COFINS e avmela aliquota de 3%
para 7,6%.

2004:
» Extensédo da cobranca do PIS e da COFINS as impedatge bens e servicos;
» Aumento da aliquota da COFINS incidente sobre asites das instituicdes

financeiras de 3% para 4%.

Em 2005, a Medida Provisoria n® 252, conhecida cdfifb do bem, introduziu as

seguintes mudancas:

» Suspensdo da exigéncia de PIS e COFINS na importacBa compra no
mercado interno de bens e servigos destinadosvastimento por empresas
exportadoras servicos de softwares ou de tecnottzgiaformacéo;

» Suspensdo da exigéncia de PIS e COFINS na importacBa compra no
mercado interno de maquinas e equipamentos novaos opresas
predominantemente exportadoras;

» Reducédo de 50% do IPI incidente sobre maquinaspa&aentos, acessorios e
ferramentas destinados a pesquisa e ao desenvoteineenoldgico.
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Ressalta-se que a referida MP teve sua vigénciarmgia em outubro de 2005. Em

novembro do mesmo ano foi editada a Lei n°® 11.49@, apresenta basicamente as
mesmas disposi¢cbes da MP, apesar de algumas @ésragroduzidas principalmente

pela MP n° 428/08.

3.2. Aspectos Relevantes da Tributa¢ao Indireta no Braki

Na década de 1980, os tributos sobre o consumsayeyam uma participacao entre
40% e 45% da receita tributéria total. Em 2002arigpacdo desses tributos ja era de
quase 50%. As contribui¢cdes sociais cumulativa$,(RIOFINS e CPMF) foram as
grandes responsaveis por esse aumento expresspartaapacado dos tributos sobre o
consumo e também pelo aumento da carga tribu@ah A participacdo do PIS e da
COFINS na arrecadacao total aumentou de 6%, nbdamdécada de 1980, para 14%,
em 2002. O ICMS é o principal tributo indireto ent&ém € o tributo que mais arrecada,
correspondendo 22% da arrecadacdo total em 200fosJuo PIS e a COFINS
constituem a segunda maior fonte de arrecadacde sotonsumo. Na tabela 4, estédo

relacionados os principais tributos incidentes sdiems e servics

Tributo Competéncia Regime Base de Incidéncia
Producéo e importacéo de bens

IPI Federal Nao-cumulativo. A
industrializados

Produgéo, comercializagcéo e importacéo
de bens e servigos

CPMF* Federal Cumulativo Movimentacao Financeira
Comercializagéo e importacdo de
petroleo, gas natural e seus derivados
Circulacdo de mercadorias e prestacao

ICMS Estadual N&o-cumulativode servigcos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao

PIS/COFINS Federal Misto

CIDE-Combustiveis Federal Cumulativo**

Prestacdo de servicos ndo
ISS Municipal Cumulativo compreendidos na base do ICMS e
definidos em lei complementar

* extinta em dezembro de 2007.
** g tributacdo da CIDE gera créditos nas cade@prdducdo de combustiveis, mas ndo gera créditos
para as empresas consumidoras de combustiveis

Tabela 3: Tributos Indiretos no Brasil

24O |OF e o Il, por se tratarem de impostos regtilagonao foram considerados neste trabalho.



50

Como a partir da Constituicdo de 1988 a Unido passexplorar mais intensamente
fontes de receita ndo partilhadas com os estadaBumicipios, o0 aumento da
participacdo das contribuicfes sociais cumulatheaseceita tributaria total teve como
contrapartida a queda na participacao do IPl. @cgr& demonstra a arrecadacdo dos
tributos indiretos como percentual do PIB, no phside 1968 a 2004.
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Gréfico 2: Tributac&o sobre bens e servicos: 196804 (em % do PIB)
Fonte: Dain

Ao comparar a carga tributaria total do Brasil, @g& quase alcancando 40% do PIB,
no contexto internacional, observa-se que estgérisn aquela verificada em outros
paises da América Latina, onde a carga tribut@ni2@04 era inferior a 30% do PB

e inferior a carga de paises com elevada rendacq@ta, em especial de paises
europeus, que, em alguns casos, ultrapassa 50%BddCBntudo, dado que existem
diferencas entre os sistemas tributarios dos pais@sel da carga tributaria de um pais
ndo pode ser avaliado como elevado ou ndo atravésntples comparacdo entre as
cargas tributarias. Portanto, as comparacfes dbsoéntre as cargas nao possuem
muito significado analitico. O que se pode afirdajue, no Brasil, o esfor¢o tributario
exigido da sociedade € bastante elevado, sendss#@te melhorar a qualidade da
tributacdo. Como grande parte da carga tributariBnasil é representada pelos tributos
indiretos, os esforgos destinados a reformulagésistema tributéario sdo direcionados

especialmente para esses tributos.

% Em alguns paises da América Latina a carga trilauega inferior a 20% do PIB, em 2004.
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3.2.1. Cumulatividade

Os tributos cumulativos séo aqueles cobrados ca® ba valor das vendas realizadas
em cada etapa do processo de producdo e comeacaizOu seja, 0 imposto cobrado
em uma etapa constitui base de calculo do impasteado na etapa seguinte, o que
gera uma incidéncia em cascata. Um tributo cunwalasiobre o faturamento causa
distorcdes no sistema produtivo, ao desfavoreceprodutos que passam por um
namero maior de etapas de producdo e distribuigioguais possuirdo uma carga
efetiva maior. Cabe lembrar que o teorema da efi@é implica que bens

intermediarios ndo devem ser tributados e que apenascolhas do consumidor devem
ser afetadas pelos impostos sobre bens. Esseadssidtigere que o imposto 6timo
sobre bens € aquele que onera exclusivamente armonsomo o IVA. Além disso, um

tributo cumulativo aumenta o custo dos bens detalam que afeta as decisbes de

investimento das empresas, podendo interferir @scanento econémico.

Outro problema associado a cumulatividade é o $eitoena competitividade dos
produtos domeésticos. No mercado interno, a naakemcia dos tributos cumulativos
sobre o produto importado configura uma vantagenprauto importado sobre o
produto doméstico. No mercado externo, o produtoéstico perde competitividade ao
concorrer com produtos que ndo sofreram uma tghot@umulativa. Ainda que haja
exoneracao na saida do produto para o exterioib@acao das etapas anteriores do

processo de producdo e circulacdo eleva o cubtddrio do produto exportado.

Com o objetivo de minimizar os efeitos da incidanmumulativa do PIS e da COFINS
sobre os insumos utilizados na producdo do bemr&adgm a Lei n® 9.363/96 instituiu o
crédito presumido do IPl. O mecanismo do crédispmido do IPI permite que as
empresas exportadoras constituam um crédito eguiteala 5,37% do valor das
aquisicbes de matérias-primas, produtos intermedide material de embalagem,
utilizados no processo de producdo dos produtosreagné®. O crédito apurado pode

ser utilizado para compensar débitos de IPI emagpes no mercado interno ou, na

% O crédito presumido é calculado da seguinte forf@7% x (exportacdo/faturamento) x valor das
aquisicbes de matérias-primas, produtos intermedi& material de embalagem. Esse mecanismo sé
pode ser aplicado as empresas submetidas ao regimdativo de PIS e COFINS.



52

impossibilidade da utilizacdo do crédito, as emgwesxportadoras podem solicitar o

ressarcimento em espécie

No entanto, o crédito presumido pode ser insufieigg@ara compensar o 6nus tributario
atribuido ao bem, o que afeta a competitividadden exportado, ou entdo pode ser
mais do que suficiente, o que implica em subsi@ifato é que o desconhecimento do
total de imposto cumulativo embutido no preco dombmpede que mecanismos de
compensacao por devolucao ou crédito de impostgasaras distor¢cdes causadas pela
cumulatividade. O conhecimento do montante de imnapesbutido no preco dos bens
s6 seria possivel se houvesse o acompanhamerddateds etapas da producéo de cada
insumo. Isso sugere que o mecanismo de créditcén@ma solucdo eficiente para o
problema da cumulatividade. Estimativas realizaele@ndo-se em consideracdo a soma
das aliquotas nominais da COFINS (3%), do PIS )66 da CPMF (0,38%), que
totaliza 4,03%, calcularam aliquotas efetivas sofiaie variam de 0,74%, para o setor de
servicos privados ndo-mercantis, a 10,76%, paideausgis’.

Poucos paises no mundo ainda tributam o faturangeatmovimentacao financeira das
empresas. Uma pesquisa realizada em 1999 por umsaltaria internacionakvelou o
distanciamento entre as préticas tributarias adstaub Brasil e as praticas dos
principais competidores internaciorfdisApenas seis paises tributavam o faturamento
das empresas: Brasil (3,65%), Argentina (3%), Bal{8%), Filipinas (3%), Venezuela
(1,5%) e Colémbia (1%). Apenas dois paises tritartaa movimentacédo financeira:
Brasil (0,38%) e Col6émbia (0,2%).

Impostos cumulativos sobre o faturamento implicaradocéo do principio de origem,
uma vez que incidem sobre as exportagées e natemcsobre as importagoes. Como
0S principais parceiros comerciais do Brasil adotamprincipio de destino, a
cumulatividade afeta a competitividade dos prodotsonais e prejudica a insercéo da

economia brasileira no mercado internacional, atamelo o “Custo-Brasil”.

7 O ressarcimento em espécie normalmente é solicfiadempresas que possuem uma relacéo alta entre
exportacao e faturamento e por empresas exclusitanexportadoras. No primeiro caso, os créditos
podem superar os débitos de IPI e, no segundo iasdaveria débitos de IPl a serem compensados.

8 Arvate, Bidermaret al (2004), p. 280.

29 Estudo realizado pela Arthur Anders@esquisa sobre Tributacjicitado em Pereira e Ikeda (2001).
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No comércio internacional de bens e servicos, aral@ade da tributacdo é alcancada
com a adoc¢ao do principio de destino, segundo baguaxportacdes sdo desoneradas e
as importagbes sdo tributadas semelhantemente dugéi@ nacional. A forma de
tributacdo de bens e servicos mais adequada padtac@io do principio de destino é a
tributacdo do valor agregado, pois permite que lorvatal de imposto embutido no
preco seja conhecido. Como o imposto pago em ctafm &€ compensado na etapa
seguinte, o montante de imposto embutido no prieed do bem equivale a aliquota do
imposto multiplicada pelo preco final do bem (sempaostos embutidos). Através desse
mecanismo de compensacao, a tributacdo do valegado permite a desoneracdo das

exportacdes e das aquisi¢cdes de bens de capital.

Para tentar solucionar, ainda que de forma pamigoblema da cumulatividade, as
Leis n° 10.637/02 e 10.833/03 instituiram a colmando-cumulativa do PIS e da
COFINS, respectivamente. Da base de célculo dessasibuicbes, foi permitida a

deducé&o dos seguintes itens:

1. Bens e servicos utilizados como insumos na prest@e&ervicos e na producao
de bens destinados a venda, inclusive combusgJeisrificantes;

Bens adquiridos para revenda;

Aluguéis de prédios, maquinas e equipamentos pmgessoa juridica;

Valor das contraprestacfes de arrendamento mdycanti

o bk~ 0N

Maquinas, equipamentos e outros bens incorporadosti@o imobilizado,
adquiridos ou fabricados para locacéo a terceivogana utilizacdo na producéo
de bens destinados a venda ou na prestacéo deoservi

6. EdificacOes e benfeitorias em imodveis de tercemaando o custo, inclusive de
mao-de-obra, tenha sido suportado pela locatéria;

7. Energia elétrica e energia térmica consumidas.

Convém mencionar que a compensacao das contrilsupgigas na aquisicado de bens
destinados ao ativo imobilizado e no custo dasicadibes e benfeitorias ocorre de

forma diferida.

N&do foram incluidas no regime nao-cumulativo: astitmicbes financeiras e

assemelhadas; as empresas de securitizacdo deéosrédpbiliarios, financeiros e
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agricolas; as operadoras de planos de saude; assampributadas pelo imposto de
renda como base no lucro presunifdaas empresas optantes pelo Simples; as
sociedades cooperativas; as empresas de comprada de veiculos automotores; as
receitas de venda de alcool para fins carburaaseeceitas decorrentes da prestacao de
servicos de telecomunicacles; as receitas decesrald prestacdo de servicos das

empresas jornalisticas e de radiodifusdo sonoeaseiks e imagens.

A existéncia de dois regimes de tributacdo reptasem problema para as empresas
gue permaneceram no regime cumulativo. Essas easpré® podem se creditar das
compras de insumos e bens de capital, compras eggs#tadas pelo PIS e COFINS

pelas aliquotas do regime nao-cumulativés aliquotas de PIS e COFINS do regime
cumulativo s&o, respectivamente, 0,65% €3%nquanto as aliquotas do regime nao-
cumulativo sdo 1,65% e 7,6%. A ndo-extensdo danegido-cumulativo a todas as

empresas e receitas e o diferimento do crédittivelas aquisicdes de bens de capital e
ao custo de edificacbes e benfeitorias imposabdih que o PIS e a COFINS se

transformassem em verdadeiros tributos sobre o aglegado.

O PIS e a COFINS nédo-cumulativos sao apuradosmétodo da subtracdo, segundo o
qual o valor adicionado é calculado através daetifga entre o total das vendas e o
total das compras de insumos. Como ja foi mencionadmétodo do crédito é mais

eficaz na desoneracdo dos bens de capital e das destinados a exportacdo. No
método da subtragcdo, se a aliquota ndo for uniformfie h4 como se conhecer o
montante de tributo embutido no valor do bem, nélmde possivel, portanto, apurar
devidamente o crédito relativo as aquisi¢des do terrapital e dos insumos utilizados
na fabricacdo do bem exportado. Nesse sentidojizagiio do método da subtracéo
requer a uniformidade de aliquota. Cabe lembrataagque o0 método do crédito é mais

eficaz no combate a evasao fiscal.

Recentemente, a Lei n°® 10.865/04 instituiu a cal@made PIS e COFINS nas

importacBes de bens e servicos as mesmas aliglomtagime ndo-cumulativo, ou seja,

% podem optar pelo regime de tributacdo com baskeiato presumido as empresas cuja receita bruta
total anual seja igual ou inferior a R$ 48 milhdes.

31 Essa situacdo apenas ndo ocorre quando a empi@saeansumos de empresas também sujeitas ao
regime cumulativo.

32 Exceto no caso de instituicdes financeiras, psiguais a aliquota da COFINS é de 4%.
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1,65% para o PIS e 7,6% para a COFINS. Um estualzado em 2001, antes da
instituicdo de PIS e COFINS sobre as importagdes,m@nsurar o impacto das
contribuigcbes cumulativas (P1S, COFINS e CPMF) evardos setores, concluiu que os
setores mais impactados pela tributacdo cumulatimen aqueles que mais utilizavam
insumos nhacionais na sua producdo e que possuiarmargem de valor adicionado
relativamente pequefta Assim, os produtos que possufam um maior indiee d
nacionalizagdo eram mais onerados do que aquedegtifjmavam insumos importados,
direta ou indiretamente. Dessa forma, a incidédei@lS e COFINS nas importacdes

reduziu a desvantagem dos produtos nacionais @géarehos importados.

As empresas sujeitas ao regime ndo-cumulativo padeditar-se dos valores de PIS e
COFINS cobrado nas importacbes e compensa-los sowalores de PIS e COFINS

incidentes nas vendas no mercado interno. Portaégjislacdo onerou particularmente
as empresas gue permaneceram no regime cumulepr@sentadas em grande parte
por empresas de pequeno e médio porte, que nampmdditar-se dos valores de PIS e

COFINS cobrados na importacao de bens e servigos.

Ainda que algumas medidas tenham sido adotadasocform de reduzir os efeitos da
cumulatividade, outros tributos cumulativos cordimupresentes no sistema tributario
nacional. E o caso da CIDE-Combustiveis e do 188, rio permitem a compensac&o
do imposto cobrado nas etapas anteridr€ aumento da participacdo dos servicos na
economia acentua os efeitos negativos da tributawémilativa dos servigos pelo ISS. E
importante ressaltar que a transformacéo da tghotale servicos em uma tributacao
sobre o valor agregado apresenta grande complexidAd despeito disso, a
cumulatividade na tributacdo dos servicos podegraeiiminada pela substituicdo do

ISS por um imposto sobre vendas de servicos finais.

Outro tributo cumulativo bastante prejudicial € BMF, que vigorou até o final de
2007. A CPMF possuia uma base de incidéncia bastanpla, o que a tornava uma

fonte de arrecadacéo satisfatoria. Outra vantagenCRIMF é o seu baixo custo de

% pereira e Ikeda (2001).

¥ Ressalta-se que a CIDE-Combustiveis gera créditssadeias de producdo de combustiveis, mas nao
gera créditos para as empresas consumidoras. Ndizjuespeito ao ISS, o servico de construcdo civil
representa uma excecao a cumulatividade. Da basélado do imposto devido na prestacdo desse tipo
de servico é permitida a exclusdo dos seguintas:iiasumos providos pelos subcontratantes; insumos
disponibilizados pelo comprador do servi¢o; servige energia elétrica, transporte e telecomunicacde
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administracdo. Essa contribuicdo social provis@wiaprorrogada sucessivamente até
2007, quando finalmente foi extinta. A receita @moiente da arrecadacéo desse tributo
foi parcialmente compensada pelo IOF, incidente opesacfes de crédito, cambio e

seguros.

Por fim, ha de se reconhecer que, devido as difclds de implementacdo dos
impostos sobre o valor agregado, a cumulatividashepse ird existir, ainda que em

pequeno grau.

3.2.2. Tributagdo dos Bens de Capital

Inicialmente, o ICMS foi concebido como um IVA-Pud, mas adquiriu
caracteristicas de um IVA-Consumo, com a desoneralg®s exportacdes e das
aquisicdes de bens de capital promovida pela Leidkaem 1996. A Lei Kandir
permitiu a desoneracdo das aquisicoes de bensathssi ao ativo permanente das
empresas e dos insumos do processo produtivo qusenéncorporam fisicamente ao
bem produzido. A desoneracdo dos bens de capitirse pela devolugdo do imposto
cobrado na venda desses bens e embutido no seu Pedo os estados se colocado
contra a desoneracéo integral das aquisi¢coes dessgsa Lei Complementar n°® 102/00
estabeleceu, posteriormente, que a devolucéo d&Ifolke fracionada em 48 meses. E
importante lembrar que a tributagdo dos bens digat@pera os investimentos no setor
produtivo, representando um desestimulo ao crestineEondmico.

No que diz respeito ao IPI, a legislacdo ndo peevécuperacdo do imposto incidente
sobre os bens destinados ao ativo permanente dpsesas. Quanto ao PIS e a
COFINS, as empresas sujeitas ao regime cumulaéieopodem compensar o tributo
pago na aquisicdo de bens destinados ao ativo pentegae as empresas sujeitas ao
regime nao-cumulativo podem fazer tal compensagdas de forma diferida. A
legislacdo estabelece que o crédito do tributo aejmado mensalmente sobre o valor
da depreciacdo dos bens ou, opcionalmente, o erpdide ser diferido em 48 meses.
No caso de bens adquiridos apds 1° de outubro Od, 265 créditos podem ser

compensados em 24 meses.
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Recentemente, a Lei n° 11.196/05 reduziu em 50%uak do IPI incidente sobre

maquinas, equipamentos, acessorios e ferramentsnais a pesquisa e ao
desenvolvimento tecnolégico. A mesma Lei determinosuspensao da exigéncia de
PIS e COFINS na importacdo e na compra no mercaigono de bens e servicos
destinados ao investimento por empresas expormdaaervicos de softwares ou de
tecnologia da informacgao, assim como na import&éa compra no mercado interno

de maquinas e equipamentos novos por empresagiredidemente exportadoras.

3.2.3. Tributagdo das Transacdes Interestaduais

Com o objetivo de tentar reduzir a concentraca@rdducdo e da renda em algumas
regides, sdo utilizados instrumentos de redisitémuivertical e horizontal de receitas. A
redistribuicdo vertical ocorre através das tra@sfeias de recursos dos impostos
federais para os Fundos de Participacdo dos Estaddsnicipios. A redistribuicdo

horizontal € implementada através da utilizacéo diferencial de aliquotas nas

operacdes interestaduais tributadas pelo ICMS.

Nas operagOes interestaduais, a tributacdo ocoit@lmente no estado de origem,
aplicando-se a aliquota interestadual. O comprauorsua vez, recolhe ao estado de
destino a diferenca entre sua aliquota interna aliguota interestadul Esse
mecanismo permite a transferéncia de recursos paraestados mais pobres e
compradores, através da utilizacdo de aliquotaseistaduais reduzidas. A Constituicdo
de 1988 estabeleceu aliquotas menores para agdpegue destinam mercadorias dos
estados mais ricos para 0s mais pobres. As operagfe destinam mercadorias dos
estados do Sul e do Sudeste, a exce¢do do Espaittw, para os estados do Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo sdo tdbsta aliquota de 7%. As operacgdes

gue ocorrem em qualquer outro sentido séo tribgtaddiquota de 12%.

Exemplificando, em uma operacao que destina meneadde S&o Paulo para a Bahia,

o Estado de Séo Paulo arrecada a aliquota intduedtde 7% e o Estado da Bahia

% Caso o comprador seja o consumidor final ou nf @mtribuinte do ICMS, a aliquota aplicada nas
operacdes interestaduais € a aliquota internatddaesle origem e a receita pertence integralmente a
estado de origem.
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arrecada a diferenca entre a aliquota interna #e€l8 aliquota interestadual de 7%, ou
seja, 11%. Em uma operagédo que destina mercadi®i&8o Paulo para o Rio Grande
do Sul, o Estado de Sao Paulo arrecada a aliquietieestadual de 12% e o Estado do
Rio Grande do Sul arrecada a diferenca entre aatiqgnterna de 18% e a aliquota

interestadual de 12%, ou seja, 6%.

Assim, quanto menor for a aliquota interestadualpnsera a arrecadacéo do estado de
destino. O compartilhamento do imposto entre odestke origem e o estado de destino
caracteriza uma tributacdo mista, onde os pringile origem e de destino séo
parcialmente aplicados. A adoc¢édo do principio dgeomn, ainda que parcial, implica em
uma situacao conhecida como exportacdo de tribAtidéia do principio de destino é
garantir que o ICMS incida unicamente sobre o cmasypermitindo que o comprador
seja tributado integralmente no seu estado, queld@cal onde ocorrem os gastos
publicos decorrentes da utilizagdo do bem consumiEssa forma, a adocdo do
principio de destino é recomendada tanto nas opesapterestaduais quanto nas

operacdes internacionais.

O grande problema da tributagdo parcial na origequet o crédito constituido pelo
comprador em funcdo da compra da mercadoria €adii para compensar débitos do
ICMS que serdo pagos ao seu proprio estado. Oucestado de destino arrecadou
apenas a parcela do ICMS referente ao diferen@alaliquotas, mas a empresa
constituiu um crédito integral contra esse estédém disso, a aplicacdo do principio
de origem estimula a competicao tributaria entrestados, os quais, a fim de atrairem
investimentos, oferecem beneficios fiscais paranagresas que se instalarem em seus
territérios, dando origem as conhecidas guerrgsis que serdo discutidas
posteriormente. Outro ponto que precisa ser deftaéaque a utilizacdo de aliquotas
reduzidas nas operacgdes interestaduais estimwasée fiscal, através da pratica de

exportacdes ficticias para os outros estados.

Com relacdo ao IPI, as operacodes interestaduaibétansao tributadas segundo o
principio de origem. Como a atividade industrigb@centrada em algumas localidades,
o produto da arrecadacdo desse imposto fica coadentnas regides mais

industrializadas, enquanto que o 6nus tributasoigortado pelo comprador localizado

nos estados menos industrializados.
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Apesar das vantagens, a tributacdo no destino € dif&il de ser fiscalizada do que a
tributacdo na origem da operacao, especialmentasw de tributos de competéncia de
governos subnacionais, como é o caso do ICMS. tAitagtdo no destino exige um
controle alfandegéario eficaz entre os estados e omitotamento das transacdes
comerciais entre eles. Por essa razéo, alguns argam que os impostos sobre o valor
agregado devem ser de competéncia federal, de fguma controle da tributacdo no
destino seja efetuado de forma centralizada. Aamp@nalizacéo do principio de destino
requer a cooperacao entre as autoridades fazem@dteduais e a fiscalizacdo conjunta
das operacbes, o que seria facilitado com a pado@d dos procedimentos
administrativos e dos mecanismos de cobranca dostopO grande desafio para a
adocao do principio de destino nas operacfes #téehgais € encontrar mecanismos
que, internamente, cumpram o0 mesmo papel exercadas pfronteiras fiscais nas

operacdes internacionais.

Como os estados produtores sofreriam perda detaem@in a adogdo do principio de
destino, haveria a necessidade, ao menos em umeiprimomento, de compensa-los
por tal perda, de forma a garantir uma transicédgal. Assim, a alteracdo na
distribuicdo horizontal de recursos implicaria ter@¢céo da distribuicdo vertical. Caso

contrério, a Unica solucao seria o aumento da delgdaria.

3.2.4. Tributagdo das Transacoes Internacionais

A Lei Kandir, de 1996, desonerou da cobranca do3Q produtos primarios e semi-
elaborados destinados a exportacdo. As exportalgdpsodutos industrializados ja ndo
eram tributadas. Contudo, ainda que as exportatgidgsam sido desoneradas, 0s
produtos exportados continuaram sendo oneradosiegdd das incidéncias, nas etapas
anteriores, sobre os insumos e sobre os bens dal edjtizados na fabricacdo dos bens
exportados. Sendo o ICMS um imposto sobre o va@gergado, o exportador compensa
0 imposto cobrado na compra de insumos e de berapital contra o débito do
imposto relativo as operacgfes internas. A questgaeécontribuintes essencialmente
exportadores ndo conseguem aproveitar 0os crégiogye nao possuem débitos de

ICMS no mercado interno ou possuem débitos infesi@os créditos registrados.
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A existéncia de créditos acumulados por exportad@em dos problemas mais comuns
da tributacdo do valor agregado no mundo. Apesaa damenda Constitucional n°
42/2003 ter assegurado a imunidade das exportagédazendas estaduais relutam o
maximo possivel para reconhecerem os créditosim asstitui-los. Um dos motivos
utilizados para retardar o reconhecimento dos wedao as duvidas quanto a sua
veracidade. A forma como a tributacdo das operagitesestaduais € estruturada
também constitui um motivo para que os estadostagsia devolugdo do crédito. O
problema ocorre quando o exportador compra insuim@s do seu estado. O estado
onde o exportador esta localizado teria que rastituexportador um valor de imposto
gue na realidade foi arrecadado por outro estadaber, o estado onde o fornecedor do
insumo esta localizado. Essa questdo seria resobadn a adog¢do do principio de

destino nas operacdes interestaduais.

Diante disso, desde a Lei Kandir, as empresas &qmas acumularam créditos do
ICMS, ainda que os governos estaduais recebam sdouiiee Nacional repasses para

compensar as perdas com a desoneracéo das expertaco

Para solucionar o problema do acimulo de crédit¢é&DI (Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial) propbs a securitizagas créditos tributérios do ICMS
reconhecidos pelos Estados em favor dos exportstfofgravés desse instrumento, 0s
fiscos entregariam aos exportadores um titulo ondefessariam sua divida e
estabeleceriam um cronograma de pagamentos, camtigade poder liberatorio contra
as receitas estaduais, inclusive transferéncias. d@a liquidez aos créditos, o BNDES
compraria 0os papéis dos exportadores, mediantegidesa utilizaria os créditos do
ICMS como moeda de pagamento nas suas transac@esoc®esouro Nacional
(pagamento de tributos federais e dividendos). &déeama, o Tesouro se tornaria
credor do governo estadual e nas datas de venangentitulo a Unido cobraria do
fisco estadual ou entdo exerceria a garantia, detencompensando automaticamente
contra as transferéncias a que o Estado tem dinedlosive transferéncias do Fundo de

Participacdo dos Estados (FPE).

% |[EDI (2006).
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Ocorre que o montante de crédito do ICMS devidmgdiscos estaduais ndo €
conhecido e, portanto, ndo se poderia definir otemda do apoio financeiro do
BNDES”. Haveria, ainda, a dificuldade para enquadrarpmiicas operacionais do
BNDES uma operacdo que na pratica concede girogsagovernos estaduais. Além
disso, a maioria dos governos estaduais ndo seaéragia nos limites maximos de

endividamento.

O fortalecimento da capacidade exportadora do éals fundamental importancia no
processo de aceleracdo do crescimento promovidogosterno atual. Nesse sentido, a
busca de uma solucéo para o problema dos créditmsudados do ICMS é inevitavel.
Convém destacar que a ndo-restituicdo dessesagéiinifica um aumento da carga
tributaria sobre as exportacdes. Nota-se que nsta balucionar a questado dos créditos
acumulados no passado. Devem ser criados mecantapages de evitar que novos

créditos sejam acumulados pelos exportadores.

Alguns estados tém criado mecanismos para amemizaroblema dos créditos

acumulados de ICMS, como por exemplo, a permisaé® @ utilizacdo do crédito no
pagamento de fornecedores, inclusive energia @&trNo Estado de Minas Gerais foi
permitida, desde 2005, a utilizacdo dos créditas gampensar até 30% do ICMS
devido mensalmente pelas empresas. Ja no EstaBardoa, a legislacdo permite que
os créditos sejam transferidos para outras empresss um desagio. De forma
semelhante, no Estado de Santa Catarina, uma empdmegyoverno voltada para
investimentos em infra-estrutura passou a com@aedpresas os créditos do ICMS.

Com relacdo ao PIS e a COFINS, que nao incidenesabrexportacdes, também se
verifica a impossibilidade de o exportador compensiibuto cobrado nas compras de
insumos utilizados na producdo do bem exportado débitos do préprio tributo no
mercado interno. Mas sendo o PIS e a COFINS tribigiderais, os créditos relativos as
compras de insumos podem ser utilizados para casapeatebitos de outros tributos
federais. Entretanto, essa compensacao apenalcseaapempresas sujeitas ao regime

nao-cumulativo.

37 Estima-se que 0o montante esteja em R$ 15 bilhdes.

% Na realidade, os créditos acumulados sdo utilg@aoa anular o recolhimento do ICMS nas operacdes
com os fornecedores. O ICMS nao é recolhido naag@ere a empresa compradora deixa de constituir
crédito sobre a compra, evitando-se, assim, o0 angenestoque de crédito.
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Para as empresas sujeitas ao regime cumulativicaagg@d o mecanismo do crédito
presumido do IPI, jA mencionado anteriormente. mpossibilidade de utilizacdo dos
créditos para compensar o IPI devido nas operapbesias, a empresa exportadora
podera requerer o ressarcimento do crédito. Nacprahs empresas exportadoras
encontram dificuldades para obter o ressarcimamta vez que ndo ha prazo para
ocorrer tal devolugdo. Ainda que a legislacdo temtiepduzido a tributagcdo nao-
cumulativa para o PIS e para a COFINS, as expatagfontinuaram sendo
prejudicadas pela cumulatividade, ja que nem tadammpresas foram alcancadas pelo
regime ndo-cumulativo. Diante disso, 0s precoslms exportados continuam sendo

onerados pela tributagdo cumulativa.

Até maio de 2004, as importacdes nao eram tribatpdbp PIS e pela COFINS, o que
configurava uma desvantagem do produto doméstimerado pelos tributos internos,
em relacdo ao produto importado. A Lei n° 10.68%0bdhinou essa desvantagem ao
instituir a cobranca de PIS e COFINS sobre as itapoes. Cabe acrescentar que as

importacBes também sao tributadas pelo ICMS.

No que diz respeito ao IPI, as operagdes internagdambém sédo tributadas conforme
0 principio de destino, ou seja, desoneram-se g®recdes e tributam-se as
importacbes. Os créditos de IPI referentes aosmuosuadquiridos por empresa
exportadora para a aplicacdo no processo de prodpgdem ser utilizados para
compensar o0s débitos de IPlI nas operaces intefNas.impossibilidade de

compensacdo com débitos de IPI, o exportador podieitar o ressarcimento do

crédito. Quanto ao ISS, o mesmo também n&o in@beesa exportacdo de servicos

para o exterior e incide sobre servicos provensedteexterior.

Pode-se observar que atualmente a regra € trilagtaransacdes internacionais de
acordo com o principio de destino. Todavia, o geidesn verificado na pratica € a
dificuldade em desonerar integralmente as expatagafravés da devolucéo do tributo

cobrado na compra dos insumos.
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3.2.5. Harmonizacéo Tributaria e Autonomia Federatra

A maior mobilidade das bases tributarias observedalltimas décadas exige que haja
alguma compatibilidade entre os sistemas tributadios paises. A adocdo de praticas
tributarias similares é essencial para a inserg&aedonomias no mercado internacional
e principalmente para o processo de integragdodbeuoa e comercial, evitando-se que
diferencas nas praticas tributérias afetem as ganta competitivas entre produtos

similares fabricados em paises diferentes. A halzagéo tributaria ndo requer que o0s
sistemas tributarios sejam uniformes, mas que sefj@mutros em relacdo ao

funcionamento da concorréncia.

No que diz respeito aos tributos incidentes sobreoasumo, recomenda-se a
harmonizacao das praticas tributarias através dedadde um IVA cobrado segundo o
principio de destino, ou seja, com a desonerac8oerportacdes e a tributacdo das
importagbes pelos mesmos tributos que oneram auf@® nacionais. A preferéncia
pelo IVA deve-se ao fato de que esse tipo de inoppsimite a plena desoneracédo das
exportagcdes. Com a adocao do principio de dessinmiputacdo ocorre no local do
consumo, assegurando-se igualdade de tratamento pemtutos domésticos e
importados, quaisquer que sejam as aliquotas dpBcdiferentemente, com a adogéo
do principio de origem, essa neutralidade apenai; ®ssegurada se houvesse

uniformidade entre os sistemas tributarios dosegais

O fato de o ICMS ser um imposto de competénciadaatando compromete a

harmonizacdo internacional. No entanto, a excesaiv@nomia dos estados para
legislar e a total auséncia de harmonizacao esttegislacdes estaduais deram origem
a sérias distor¢des na alocagdo dos recursos nare@ Ocorre que, os estados, a fim
de atrairem investimentos e empregos para seugdries, competem entre si

oferecendo incentivos para as empresas se instaldeatro da sua fronteira. Esses
incentivos geralmente compreendem a reducéo ogédeaio ICMS, o que pode ocorrer

através da devolucdo do imposto pago nas operagéesstaduais.

Primeiramente, essa competicdo entre os estadase@da como guerra fiscal, afeta a
decisdo das firmas quanto a sua localizacdo, geeapa ser baseada nos custos

tributarios e ndo na oferta de fatores de produbD&pois, a concessédo de beneficios
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fiscais é prejudicial a livre concorréncia, ja guempresa incentivada tera condi¢cdes de
oferecer produtos a precos mais competitivos. Sgena isso o fato de que os
incentivos séo viesados para grandes firmas caplgzegportar os custos de transacao
envolvidos na obtencéo desses incentivos. Aderaaigfjculdade para compreender os
critérios de elegibilidade para os beneficios adano desenvolvimento de atividades
rent-seeking o que envolve gastos com servigos profissiongpe@alizados. Outra
distorgéo relaciona-se a composicdo do gasto mjhlima vez que a maior participacéo
dos gastos destinados ao aumento da infra-estrdéuescoamento da producao pode

ocorrer em detrimento da participacdo do gastakoci

Apesar de alguns estados se beneficiarem no cratw pa generalizacdo da prética de
concessao de incentivos anula os ganhos iniciais, o longo prazo as empresas
voltam a escolher sua localizacdo de acordo concoaslicbes de mercado e de
producdo. O resultado é a perda de receita estaduahtdo um aumento da carga
tributaria de outro setor para compensar essa perdate da rendncia fiscal, apenas 0s
estados mais desenvolvidos sdo capazes de assagguatidade da infra-estrutura e
dos servicos publicos providos as empresas, 0 gudéomam vencedores dessa
competicdo tributaria. De fato, a concesséo dentnes fiscais proporcionou o efeito

contrario aquele que se esperava alcancar, qual segesenvolvimento de vantagens

comparativas regionais e em carater temporario.

Em uma pesquisa que abrangeu o periodo de 19708 &Oncluiu-se que a regido
Sudeste, de 1985 para 1998, reverteu sua tendéeciiaante na participagédo do PIB
do pais, enquanto a regi&o Nordeste teve suaipag#o reduzida no mesmo periddo
A pesquisa ainda conclui que, dos estados que s&aram mais agressivos quanto a
manutenc&o da guerra fis€alapenas o Ceara aumentou sua participacdo neeRiR,
1985 e 1998.

A Lei Complementar n® 24/75 tentou a harmonizaegslacdo do ICMS ao proibir a
concessao de incentivos nao previstos em convéstabelecidos no ambito do
CONFAZ e que, dessa forma, ndo foram aprovadosimeamente pelos estados. Nao
obstante, a pratica de guerras fiscais demonseasgjestados ndo estdo empenhados no

%9 Ferreira (2000).
“°Rio Grande do Sul, Parana, Espirito Santo, GBiakia, Pernambuco e Ceara.
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cumprimento dessa Lei, pelo que ndo estdo sendmlgaunimporta destacar que,
inicialmente, o projeto da Lei Kandir possuia d&pwos que pretendiam combater a
guerra fiscal, os quais foram vetados devido asspes de governadores de alguns

estados.

A adocao do principio de destino nas opera¢cOeeesttuais daria fim a guerra fiscal,
uma vez que cada estado apenas arrecadaria o ingodsado nas operacgoes realizadas
dentro do seu territério. Como 0s bens exportadoa putros estados nao gerariam

arrecadacao, os incentivos fiscais concedidos eslaslos ndo teriam razao de existir.

No Brasil, a diversidade de legislacdes, em espeoigaso do ICMS, é a maior causa
da complexidade do sistema tributario. Uma empoesatenha estabelecimentos em
todo o Brasil precisa conhecer 28 normas diferentasda Unido e a dos estados. A
existéncia de aliquotas diferenciadas, isencfesatantento especiais dificulta a
adequacao as normas tributarias, o que eleva tssals contribuinte e do fisco e ainda

favorece a sonegacéo.

Nas operacdes de importacdo, por exemplo, caddoestenduz suas préprias politicas
para fixacdo de aliquotas, que séo diferenciadasagla uma das unidades federadas.
Atualmente, no Estado do Rio de Janeiro, a aliquaaCMS na importacdo de
mercadorias é de 16%, caso a operacao seja cysshrlporto do Rio de Janeiro, ou
14%, caso a operagdo seja cursada pelos aeroprt&stado. Os estados também
podem conceder beneficios fiscais para o imporfadomo a postergacdo do
pagamento do imposto devido nas importacdes derias{grimas, insumos, produtos
intermediarios e materiais de embalagem que semdregados na fabricacdo de
produtos tributados pelo ICMS, para 0 momento d@masale tais produtos do
estabelecimento importador-produtor.

Cabe lembrar que um verdadeiro IVA deve ter umaéncia uniforme sobre uma base
ampla, garantindo neutralidade em relacdo ao prelegdivo dos bens. Ainda que os
paises adotem solu¢gBes diferenciadas para opeadizaom a tributagdo do valor

agregado, devido as especificidades locais, o padtérnacional € a combinacédo de
um numero reduzido de niveis de aliquotas e pageagbes com um imposto seletivo

incidente sobre alguns bens para os quais se agg#priada a definicdo de aliquotas
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diferenciadas. A utilizacdo de um numero reduzigoatiquotas e poucas isencdes
facilita a aproximacdo das aliquotas, conforme édmendado para o processo de
integracéo regional.

Argumenta-se que entre paises integrantes de wo bdgional a ado¢ao do principio
de destino néo seria suficiente para atender &ssidades de harmonizacao tributaria.
Nesse caso, seria necessario que houvesse a egéipaltas aliquotas praticadas nos
paises, a fim de evitar que diferencas de aliquotadiram nas decisdes de compra dos
consumidores, que poderiam cruzar a fronteira paguirir determinado produto.
Contudo, essa situacao apenas poderé ocorreris#ado deslocamento for inferior a
economia fiscal do consumidor. Na Unido Europérajeoexiste livre circulacdo de
pessoas, busca-se equiparar as aliquotas dos-peisd®os, mas as diferencas ainda
persistem. Nao se pode deixar de ressaltar queoxiayacdo das aliquotas limita a

soberania nacional.

Ha de se reconhecer que 0 mais importante nag#aimacao das aliquotas, mas sim
a garantia de que, dentro de cada pais, os prodotoésticos e importados receberdo o

mesmo tratamento tributério, independente da diferele aliquotas entre os paises.

Quando se trata da harmonizacédo interna, outratdpuegle merece destaque € a
incidéncia de diversos tributos sobre a mesma l&asediversas situacdes, o IPI, o
ICMS, o PIS e a COFINS incidem sobre a mesma bitsatdria. Nesse sentido, a

harmonizacao tributéria interna requer que a sasie@o de incidéncias seja eliminada.
Se por um lado a substituicdo dos diversos tribptwsum namero reduzido de tributos
com incidéncia uniforme simplificaria o sistemabtiiario, por outro, dificultaria a

reparticdo de competéncias tributarias entre agdades da federacéo, interferindo no

federalismo fiscal.

A solucdo para esse problema poderia ser a adagdondregime de competéncias
partiihadas que possibilitasse que o0s integrantes fedderacdo explorassem
simultaneamente a mesma base tributaria. O corteminto de bases tributarias em
regimes federativos pode ocorrer através da partilbutaria ou do estabelecimento de
competéncias concorrentes. No primeiro caso, o &/#8e competéncia do governo

federal e a receita é partilhada com as unidadesasionais. No segundo caso, um IVA
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subnacional e um IVA federal sdo cobrados de foimdapendente pelos diferentes
niveis de governo, que possuem plena liberdadesfigigiio da base de célculo e das
aliquotas e na administracdo do imposto.

Enquanto a partilha tributaria evita problemas deordenacdo interna, o
estabelecimento de competéncias concorrentes gioparaos governos subnacionais
maior autonomia e menor dependéncia em relac&ardsfd¢réncias do governo central.
No entanto, a excessiva autonomia pode compromtetoordenacao interna,
aumentando a complexidade para o fisco e paramshugintes. Regimes federativos,
como é o caso do Brasil, costumam vivenciar o @orgntre a descentralizacao fiscal,
que garante mais autonomia aos governos locais,ceoalenacdo necessaria para
minimizar os efeitos negativos da autonomia solestiautura produtiva e a distribuicéo
geografica da producdo. Diante disso, o grandefidega conciliar a autonomia

federativa e a necessidade de harmonizagéo interna.

O modelo de partilha tributaria foi adotado comesso na Alemanha, tendo sido
necessaria a implementacédo de um mecanismo dezegdal entre os entes federados.
O modelo de competéncias concorrentes foi implantad Canada, onde uma
administracdo fazendaria unificada e a coordenagée as jurisdicdes no sentido de
serem evitados custos administrativos para os ibairites (obrigacdes acessorias)
permitiram a conciliagdo entre plena autonomia dmvernos e simplicidade

administrativa. Essa combinacdo permite que assfegencias intergovernamentais

nesse pais representem apenas 12% das receigeveosos subnacionais.

Outra alternativa foi apresentada para resolvettrame-off entre autonomia e
coordenacao interna. Prop0s-se a instituicdo ddWAnsubnacional e de um IVA
federal com normas e procedimentos administraawoglamente harmonizados. A esse
modelo deu-se o nome de IVA dual. Na medida emagpartilha das bases tributarias
requer a uniformizacdo da legislacdo, dos proceadiose administrativos e da
fiscalizacdo, o regime de competéncias partilhgoate ser uma forma de alcancar
simplicidade tributaria em regimes federativos. Blasil, o IVA dual foi objeto da
Proposta de Emenda a Constituicdo n® 175/95, qaeapeesentada mais adiante.
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3.2.6. Substituicdo Tributaria

A substituicdo tributaria relacionada as operacdeBsequientes, conhecida como
substituicao tributaria para frente, € uma sisteraate tributacdo em que se atribui ao
contribuinte situado no inicio da cadeia de comadéim@Ecdo a obrigacdo de pagar o
ICMS incidente nas operag0es subsequentes reaipadalistribuidores, atacadistas ou
varejistas até a saida da mercadoria para a stiaad@® ao consumidor final. Sua

utilizacdo justifica-se pela facilidade de arrec@dae fiscalizacdo nos setores cujas
vendas estdo concentradas na etapa varejista.aBoodas vendas de cigarro, bebidas,

sorvetes, veiculos novos, combustiveis, transpari@&nto etc.

Para calcular o imposto devido, estima-se a madgnealor agregado, inclusive lucro,
relativa as operacfes subsequentes. Essas maégerstabelecidas pela Secretaria da
Fazenda presumindo-se que a mercadoria sempreeicbrer toda a cadeia de
comercializagdo. O fato é que em alguns setorempmsto € calculado sobre uma
margem superior aquela efetivamente praticada wiegiaasendo a restituicdo do
imposto pago a maior negada pela maior parte desdes Alias, conforme
jurisprudéncia, na substituicdo tributéria ndo ba ge falar em imposto pago a maior
ou a menor. O consumidor final, que é o contriteuihe fato, assume integralmente o

onus tributario

Recentemente, a substituicdo tributaria foi estingiara os setores de material de
construcdo, alimentagdo, higiene pessoal, cosnsédclimpeza. Em func¢édo disso, os
precos nesses setores sofreram um aumento sigindiean relacdo a 2007. No setor de
cosmeéticos, as margens estabelecidas para algodstgs foram tdo absurdas que
algumas empresas tiveram que absorver o custorahteg parcialmente. Outro
problema ocorre quando empresas que recolhem o IG&i& regime simplificado
(Supersimples), e que na pratica pagam uma aliguetaor do imposto, compram
mercadorias com o ICMS ja recolhido por substitniggdbutaria, perdendo o beneficio

do regime.

Portanto, o uso generalizado da substituicdo &rifauttem distorcido a utilizacdo do

valor adicionado como base de incidéncia, afastamidda mais o ICMS de um
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auténtico IVA. Ressalta-se que 0 uso dessa tédeitabutacdo ja se entendeu a outros
tributos, como o PIS e a COFINS.

3.2.7. Regressividade

A regressividade da tributacdo do consumo no BéaBiéqlentemente apontada como
um das questbes que devem ser contempladas nassta®pmle reforma tributaria.
Estudos realizados na década de 1990 revelararogggastos com impostos indiretos
representavam 26% da renda dos individuos que gaahé dois salarios minimos e
pouco mais de 7% da renda daqueles que ganhamdmditta salarios minimds
Assim, argumenta-se que 0s impostos indiretos @ncicnais pesadamente sobre a
populacdo mais pobre. No entanto, como ja comentmueriormente, tanto os
individuos pobres quanto os individuos ricos coreona totalidade da renda auferida
durante seu ciclo de vida. Ocorre que os argumeguesdefendem que o0s impostos
indiretos sdo regressivos baseiam-se na analiskadies que compreendem periodos
curtos. Portanto, a discussado sobre regressividgumas se justifica quando se

considera periodos que nao abrangem todo o cicliddedos individuos.

A progressividade na tributacdo do consumo podalsancada através de um imposto
seletivo com uma estrutura de aliquotas difereasiade acordo com o grau de
essencialidade dos bens. Como foi comentado amtente, existem algumas razdes
que justificam a adocdo de um imposto seletivo: o(&@levado potencial tributario

decorrente da baixa elasticidade-preco do bemtadloy (b) a elevada concentracdo da
producdo, que facilita a cobranca do imposto; (c)eaessidade de tributar mais
pesadamente os bens supérfluos e; (d) a necesgigadentrolar as externalidades
negativas geradas pelo consumo do bem. Essa (tir@a justifica a pesada incidéncia
do IPI e do ICMS sobre cigarro e bebida. O poténcizutario da energia elétrica e dos
servicos de telecomunicacgdes, que possuem baisticelade-preco, justifica a elevada

tributacdo desses bens e servicos pelo IEMS

“! Viannaet al (2000).
2 As aliquotas do ICMS incidente sobre energiaiel® servicos de telecomunicacdes sdo em torno de
30%.
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Em funcdo de objetivos redistributivos, tem sidocomendada uma maior
progressividade na tributacdo do consumo atravkg:@&® das aliquotas dos produtos da
cesta basica. No entanto, € importante destacar mueaso de bens essenciais, a
tributacdo seletiva tem o objetivo de aumentar @ecadacdo. Ao contrario, a
desoneracéo de produtos essenciais reduziria sglzdtaente a arrecadacdo. Ademais,
a tributacdo seletiva ndo garante, necessariamanpepgressividade em relacdo ao
consumo. Isso porque existem bens que representaamptoporcdo consideravel do
consumo dos individuos de baixa renda e que, aonméempo, sao considerados
supérfluos. Assim, a elevada tributacdo do IPI esabdgarro e bebida, por exemplo,
pode atenuar a caracteristica progressiva dessesimem relacdo ao consumo e a
renda. A mesma situacdo € verificada no caso daSlGiMe tributa mais pesadamente

esses bens.

Barbosa e Siqueira (2001) desenvolveram um modwele o imposto sobre o consumo
€ 0 Unico instrumento de politica tributaria dogyoo. No modelo, a estrutura 6tima de
aliquotas é obtida através da maximizacdo de umegafude bem-estar social que
considera o grau de aversao a desigualdade. Qads@d uma estrutura tributaria com
aliquotas uniformes, a excecdo da alimentacdo éuwho, quando o parédmetro de
aversdo a desigualdade é 0,1. A medida que o gravetsio a desigualdade aumenta,
observa-se a seletividade das aliquotas otimasisime com subsidio a alimentacdo e
ao fumo. As categorias de educacédo e de recreagdltuea apresentaram as aliquotas
mais elevadas. Esses resultados sdo explicadosppdl@o de gastos das diferentes
classes de renda. Enquanto os gastos com alimengaftino sdo proporcionalmente
maiores nas familias de baixa renda, os gastosetiwvacao, recreacdo e cultura sao
proporcionalmente maiores nas familias de rendeadée No entanto, 0 modelo néo
considera a possibilidade de o governo utilizarasuinstrumentos de redistribuicdo de
renda. Na realidade, o trabalho conclui que a estawtima de aliquotas depende do
conjunto de instrumentos a disposicdo do governa @&onsecucdo dos seus objetivos

arrecadatorios e redistributivos.

A questdo que aqui se coloca é a utilizacdo demsssttributario como instrumento de
redistribuicdo de renda. Nas ultimas décadas, grgseividade do imposto sobre a
renda foi questionada em funcéo do seu efeito ivegaa oferta de trabalho. A partir de

entdo, a progressividade da tributacdo da rendaatenuada em varios paises,
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reduzindo-se o alcance dessa forma de tributag&o awstrumento de redistribuicdo de
renda. Da mesma forma, a utilizagao da tributaghootisumo com fins redistributivos
afeta a neutralidade da tributacdo, uma vez que estratura tributaria progressiva
interfere nos precos relativos dos bens.tr@e-off entre eficiéncia econbmica e
equidade esta presente tanto na tributacdo da w@ma na tributacdo do consumo.
Vale acrescentar que uma estrutura de aliquotaggasivas aumenta a complexidade

do sistema tributario e descaracteriza o conceitwilduto incidente sobre o consumo.

O fato é que a necessidade de reduzir o impactobdd@acio nas decisbes econdémicas
limita o alcance do sistema tributario como insteato de redistribuicdo de renda.
Diante disso, surge a necessidade da utilizacametmnismos mais eficazes para a
consecucao de objetivos distributivos, como a aplio de recursos em programas
voltados diretamente para esses objetivos ou gasitrelacionadas ao sistema de
transferéncias intergovernamentais. Com isso, stgeique a redistribuicdo da renda
ndo seja alcancada exclusivamente pela tributap@s, através da melhor gestéo e
composicao do gasto publico. Deve-se pensar emgcas objetivos redistributivos
do governo através da politica de gastos publioterecendo-se educacao, saude,
habitacdo e assisténcia para a populacéo de teaiga.rNesse tocante, vale lembrar que
os Fundos de Participacdo dos Estados e Munici@msexercido a funcdo de fornecer
recursos orgcamentarios para os estados e munieipids tém contribuido para resolver
as questbes relacionadas as desigualdades sofisssm, o0 atual sistema de
transferéncias intergovernamentais deveria sestiewle forma a garantir que parte dos
recursos desses fundos seja destinada para ineesbisrsociais.
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4. REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

4.1. Propostas de Reforma Tributaria das décadas d®©90 e 2000

Enquanto o ideal da Constituicdo de 1988 era aedéstizacdo, a partir da década de
1990 prevaleceu a necessidade de simplificacaaresde;do no mercado internacional.
A complexidade da legislacédo tributaria e a muttiiphde de tributos e aliquotas
aumentaram a demanda da sociedade pela simpldickg&istema tributario. Por sua
vez, a necessidade de inser¢cdo no mercado intemaciornou imprescindivel a

harmonizacao das regras tributarias nacionais coprincipios amplamente utilizados

na economia internacional.

A existéncia de 27 legislacdes estaduais do ICM@eda a coordenacgao interna das
regras de cobranca do imposto, estimula a sonegag@entiva as guerras fiscais. Nao
apenas a multiplicidade de legislacbes torna o ICMS imposto complexo, mas

principalmente a diversidade de critérios de intdgLédo e aplicacdo das normas.
Contribui também para a complexidade do sistentbaitéiio a existéncia de diversos

tributos incidentes sobre uma mesma base.

No que diz respeito a harmonizacao internacioneécamendacéo é para a adoc¢ao do
principio de destino, com a desoneracao integral el@ortacdes e a igualdade de
tratamento tributario para os produtos doméstidogpertados. Outra questdo que deve
ser destacada é a eliminacédo da cumulatividadead@®, dos efeitos nocivos sobre a
atividade produtiva, dificulta a desoneracdo dapodacdes. Acrescenta-se que a
sugestdo para aplicagéo do principio de destirméstse as operacgdes interestaduais, a
fim de que sejam solucionados os problemas reladmsas guerras fiscais, a pratica de
operacdes interestaduais ficticias e aos créditos I@MS acumulados pelos

exportadores.

Por conseguinte, as principais recomendacdes agmgias de reforma envolveram
basicamente: a unificacdo da legislacédo do ICMSylsstituicdo da multiplicidade de
tributos por um numero reduzido de tributos condi@ecia mais uniforme; a adocéo do

principio do destino; a eliminacdo da cumulativietad a desoneracdo dos bens de
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capital. A seguir, encontram-se resumidos os aolgete as principais recomendacdes
de algumas propostas de reforma tributaria apredasta partir da década de 1990.
Outras propostas foram apresentadas, mas as mmEspdsistacadas adiante séao

representativas, contemplando as idéias predoneisameisse periodo.

A PROPOSTA DO IMPOSTO UNICO

Na primeira metade da década de 1990, diante dessidade de simplificacdo do
sistema tributario, surgiram propostas inovadorss gretendiam substituir os tributos
existentes por um imposto “Onico” incidente sobramavimentacdo financeira. O
objetivo dessas propostas é combater a sonegaghuar os custos administrativos
dos contribuintes e dos fiscos. Nao existe, nepsagostas, a preocupacdo com 0S
efeitos prejudiciais da cumulatividade. Alias, salefensores argumentam que 0sS
efeitos da evasdo fiscal decorrente de um sisteimatdrio complexo seriam mais
prejudiciais do que os efeitos da cumulatividadeiddia € aumentar a arrecadacao

através do combate a sonegacao.

Todavia, ndo se pode esquecer que a arrecadaqéta rea atividade econbmica e,
sendo assim, o0 aumento da eficiéncia do setor pvodge traduz em aumento de
receita tributaria. O que se observa, nesse caaoexasténcia de urtrade-off entre

eficiéncia econdbmica e eficiéncia administrativa.

Vale lembrar que a integragdo econdmica e comeggige certa compatibilidade entre
as praticas tributarias dos paises. Ja foi mendmnaqui que a utilizacdo da
movimentacao financeira como base tributaria néiergicada em quase nenhum pais.
Nesse contexto, a ado¢do de um imposto Unico im@deobre a movimentagéo
financeira representaria um retrocesso na buschadaonizacdo necesséria para a
maior insercdo na economia internacional. DestacaBda que a excessiva
centralizacao da receita tributaria decorrentedig@o de um imposto Unico interferiria

no federalismo fiscal.

O imposto unico foi objeto das Propostas de Eme@n@anstituicdo n°s 17/91, 46/95 e
474/01. A PEC n° 17/91 sugeria a substituicdo desas tributos (a excecdo dos

impostos sobre comércio exterior e do imposto sphbopriedade territorial rural) pelo
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Imposto sobre Movimentagcédo Financeira (IMF). Estimae que uma aliquota de 1%
seria suficiente para arrecadar o montante prop&los tributos federais que seriam
extintos. A proposta ndo avangou, mas suas disesisigiam origem a PEC n° 46/95.

Essa ultima sugeria a criacdo do Imposto sobresardies Financeiras (ITF), que teria
uma aliquota maxima de 0,5%. Também seria criadoimposto seletivo sobre
bebidas, veiculos, energia, tabaco, petrdleo, cetiumis e servicos de
telecomunicacdes. Haveria ainda os impostos soreercio exterior, 0 imposto de
renda e o imposto sobre propriedade imobiliarialoBoos impostos seriam instituidos
pela Unido. Quanto as contribuigcbes sociais intatersobre folha de pagamentos,
faturamento e lucro, todas seriam extintas, e an®kgle Social seria financiada pelas

contribuicdes do segurado e pela receita de conewles prognosticos.

A PEC n° 474/01, por sua vez, sugeria a instituiggoum imposto Unico sobre
movimentacgdo financeira com uma aliquota um powuderior a 2%. As saidas de
numerario destinadas a aplicacdes financeiras en@wado de capitais ndo seriam
tributadas, garantindo neutralidade aos investiozerfferiam preservados os impostos

regulatérios, as contribui¢cdes previdenciarias veas de servico publico.

A PROPOSTA DO IVA DUAL (PEC N° 175/95)

Essa proposta pretendia simplificar o sistema té#iim, aumentar o seu grau de
equidade, combater a sonegacdo e minimizar osgfda tributagcdo na eficiéncia

econdmica. Nesse sentido, foram sugeridas as segunedidas:

(a) reformulagéo do ICMS, cuja arrecadacdo passarir @@snpartilhada entre a
Unido e os estados;

(b) criacdo do imposto sobre circulacdo de combustawgismotivos;

(c) transformacéo do ISS em um imposto sobre vendasegovde mercadorias e
sobre servicos prestados a ndo-contribuintes dd&SICM

(d) desoneracao integral das exportacdes e das acpssiedens de capital,

(e) igualdade de tratamento para produtos nacionampertados;

(H eliminacdo da cumulatividade das contribuicfes as®cincidentes sobre o

faturamento das empresas.
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O projeto final da proposta, apresentado apena0&®, contemplava a substituicdo do
ICMS e do IPI por um imposto sobre o valor agregpddilhado pela Unido e pelos
estados, ou seja, um IVA dual, que seria repredentar um IVA federal e um IVA

estadual, com normas e procedimentos harmonizadesdois impostos incidiriam

sobre uma base comum, representada pela base d&, |€@Mseriam cobrados
separadamente pela Unido e pelos estados. O IVArdkederia os mesmos fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes do ést#&dual, mas nao incidira sobre
energia elétrica, petroleo e seus derivados, cativieiss minerais e telecomunicacgdes.
A aliguota média do IVA estadual deveria correspgora arrecadacdo do ICMS e a

aliquota média do IVA federal deveria produzir sme montante arrecadado pelo IPI.

Cada unidade da federacéo teria competéncia pareiatiar, arrecadar e fiscalizar a
parcela do imposto que lhe seria correspondengeuriformidade de procedimentos
administrativos e interpretacoes da lei seriam qasseas por convénios. O IVA
estadual seria legislado através de lei complemeotgue garantiria uma legislacédo
uniforme em todo o pais. O regulamento do imposidasinico e elaborado em
conjunto pelos estados, enquanto as aliquotasuastaderiam fixadas pelo Senado
Federal. Nas operacfes interestaduais seria adatgoldncipio de destino e seria
proibida a concessdo de beneficios fiscais. As rexpies e as aquisicdes de bens de

capital seriam integralmente desoneradas.

Para cada mercadoria ou servico tributado, haderda aliquotas: uma estadual e outra
federal. Também haveria classes de aliquotas: padedluzida, ampliada, especial
(servicos de educacdao, cesta basica, energia estlea € produzida por biomassa e por
pequenas hidrelétricas) e seletiva (fumo, bebidamrgia elétrica e servicos de
comunicacao). As aliquotas federais, definidas |gbr ordinaria, seriam sempre
inferiores as estaduais e seriam uniformes em totkrritério nacional. As aliguotas
estaduais aplicadas as operacdes interestadudigrtaseriam uniformes, enquanto que
as aliquotas aplicadas nas operacdes intra-essagdaderiam sofrer variacdes de até

20%, assegurando alguma autonomia aos estadoperag@es internas.

O IVA dual eliminaria a dificuldade de operaciomatfdo do principio de destino nas
operacdes interestaduais sem aumentar a complexidddmodelo funcionaria da

seguinte forma:
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a) na saida de uma mercadoria para outro estadliquita estadual seria zerada; o
estado de origem ndo cobraria imposto na saidaedeadoria e creditaria ao vendedor
o IVA pago na aquisi¢cdo dos seus insumos; o vemdedgaria & Unido o imposto
correspondente a soma das aliquotas estadualralfede

b) quando a mercadoria entrasse no estado imporeadosse revendida, ou entédo
incorporada como insumo no processo produtivo, miridwinte do estado importador
teria um crédito contra a Unido referente a sonm al&uotas federal e estadual
recolhida anteriormente pelo vendedor a Unido e débito com a Unido
correspondente a aliquota federal, decorrente Wienda do bem; se o crédito fosse
superior ao débito, o contribuinte seria ressarcdoo crédito seria aproveitado em
outra operacao;

c) na revenda da mercadoria ou na sua incorporaQam INSumo N0 Processo
produtivo, o contribuinte do estado importador témbteria um débito com o seu
estado correspondente a aliquota estadual e namésmthum crédito, ja que o estado de

origem n&o cobrou imposto na operagéao.

Observa-se que a sistematica acima permitiria queid@o, através da cobranca do IVA

federal, transportasse o IVA estadual de um egtadm outro. Dessa forma, o estado de
destino arrecadaria integralmente o IVA relativosaas compras e seria eliminado o
risco de evasao fiscal decorrente da aplicacdolidecta zero para as operacdes
interestaduais. Cabe ressaltar que as operac@&esstaduais entre contribuinte e nao-
contribuinte seriam tributadas da mesma forma gsieoeracdes internas, como

previsto na Constituicdo, ou seja, a receita peegs integralmente as estado de

origem.

A principal critica é que esse modelo geraria utmmado de créditos contra a Unido
guando a aliquota do IVA estadual fosse muito mdogue a do IVA federal, o que
faria com que o crédito de IVA federal fosse sugreaid débito do IVA federal. Por essa
razdo, a proposta para operacionalizacdo do princie destino sofreu uma
reformulacdo. A nova proposta sugeria que o IVAdagcolhido no estado de origem e
remetido a um fundo para posterior distribuicdo @&stados consumidores. A
justificativa para manter o IVA federal nessa n@igtematica era a necessidade de

conciliar as informacdes fornecidas pelos estadgmréadores e importadores. O
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pagamento do IVA federal permitiria auditar e cbacia balanca interestadual do IVA

dos estados.

A proposta também previa a integracdo dos cadastrdsas fiscalizacdes federal,
estadual e municipal e a substituicdo das congiims sociais por uma contribuicéo
nao-cumulativa, que incidiria sobre as importacéedesoneraria as exportacoes. A
preservacdo das contribuices sociais € justifiqga@la necessidade de garantir uma

fonte de financiamento para os gastos sociaisdmsic

Na esfera municipal, o ISS seria substituido porinmmosto sobre venda a varejo de
mercadorias (IVV) e sobre prestacdo de servicdades em lei complementar. A
aliquota seria Unica e uniforme em todo o terwtomacional e seria proibida a
concessao de beneficios fiscais. A ndo-inclusaseonscos na base do novo IVA deve-
se a complexidade envolvida na tributacdo de ses\pelo método do valor adicionado.
Até mesmo os paises europeus enfrentam problerr@sds na tributagdo de servigos
pelo valor adicionado. Assim, julga-se necessarno maior aprendizado antes da
implementacdo de um IVA sobre servicos no BrasiénAdisso, a incorporacao dos
servicos implicaria uma perda de arrecadacdo parenunicipios, a qual ndo seria
recuperada integralmente pelos estados, j4 querogas utilizados na producgéo de

mercadorias deixariam de gerar receita.

A proposta do IVA dual resolveria trade-off entre harmonizacdo tributaria e
autonomia federativa, ja que uniformizaria a legidb do ICMS e permitiria que os
estados variassem as aliquotas internas em unaaliete 20%, garantindo algum grau
de autonomia, sem comprometer integralmente osegges de harmonizacdo. Devido
as resisténcias dos governos estaduais e incldsivgoverno federal, a proposta néao
avancou. Outras propostas, como a PEC n° 183/89dBta do Ministério da Fazenda)
e a PEC n° 383/01, tinham os mesmos objetivos qi&@ n° 175/95, apesar de

apresentarem algumas variacoes.

A PEC n° 183/99 sugeria a extingdo do ICMS, PISFIBIS, CSLL e Salario-Educacgéo
e a instituicdo de um imposto incidente sobre autacdo de bens e servigos, de
natureza nao-cumulativa, partilhado entre o govéderal e os estados. A Unido teria

competéncia exclusiva para legislar sobre o impests estados teriam competéncia
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para arrecadar e fiscalizar e poderiam participaprdcesso de definicdo das aliquotas.
Seria instituido também um imposto seletivo, de meténcia federal, incidente sobre
operagbes com derivados de petroleo, combustildisificantes, energia elétrica,

fumo, bebidas, veiculos automotores, embarcac@enaves, bens e mercadorias
supérfluos e sobre servicos de telecomunicacaampertacdes seriam tributadas e as

exportacdes e as aquisi¢cdes de bens de capitatnsdesoneradas.

A PEC n° 383/01 ndo sugeria a criacdo de um impostdralizado, mas buscava
uniformizar a legislacdo do ICMS. Para isso, si@ggue as regras do imposto, inclusive
as aliquotas, fossem definidas por lei complemeataor resolu¢cdo do Senado. O
regulamento do ICMS seria Unico, mas seria elalmoesd conjunto pelos estados. As
aliquotas seriam uniformes, por mercadoria ou ser@m todo o territorio nacional. As
importacbes seriam tributadas e as exportacoesneiestas. A proposta também
contemplava o ISS, que incidiria sobre as impodag® desoneraria as exportacoes.

Seria proibida a concesséo de benéficos fiscais.

Resumindo, essas propostas pretendiam simplificsistema tributario e ao mesmo
tempo aumentar a eficiéncia econdmica e a compdtiie da producdo nacional.
Contudo, ainda que essas propostas proporcionaaiggema autonomia aos estados,

nao foi o suficiente para garantir o seu apoio.

A REFORMA DE 2003(PEC N° 41/03)

Os objetivos da PEC n° 41/03 eram a simplificag@sistema tributario, o aumento da
eficiéncia econémica e da competitividade, a redwdd regressividade, a reducao da
sonegacéo e a eliminagéo da guerra fiscal. Nessiegeos pontos centrais da proposta

consistiam em:

(a) substituir as 27 legislacdes estaduais do ICMSupw legislacao nacional,
(b) limitar a cinco o numero de aliquotas do ICMS, dotacdo da aliquota maxima
de 25% e tributagdo dos alimentos essenciais ecaradntos pela menor

aliquota ;
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(c) transformar a CPMF em um imposto de carater perntaneom aliquota de
0,38%"°;

(d) prorrogar a DRU (Desvinculacdo de Receita da Uraé®) final de 2007,

(e) eliminar a cumulatividade da COFIRfS

(f) aplicar o principio de destino nas operacdes istaedeais.
As seguintes alteragdes foram introduzidas pelanBa€onstitucional n° 42/03:

» prorrogacédo da DRU e da CPMF até o final de 2007;
» extensdo da incidéncia das contribuicbes sociaismaertacdes de bens e
servico$>;

» garantia de imunidade das exportacoes em relacBoMS.

Como implicaria em perdas para os estados prodyt@eproposta de adocdo do
principio de destino nas operagdes interestaduais, uma vez, ndo vingou.

Com relacéo a eliminacédo da cumulatividade da CSFHNLei n° 10.833/03 instituiu 0
regime nao-cumulativo para essa contribuicdo, ehmio parcialmente a sua
cumulatividade. Tal medida j& havia sido adotada paPIS, em 2002. Os resultados
positivos de arrecadacdo obtidos com a nova sistmnde tributacdo do PIS
permitiram a extensdo da sistematica ndo-cumula@ivaOFINS. No entanto, a nao-
cumulatividade do PIS e da COFINS foi compensada wm aumento significativo das
aliquotas dessas contribuicfes. A aliquota do BiSseatou de 0,65% para 1,65% e a
aliquota da COFINS, de 3% para 7,6%. Adicionalmeatmtroducdo do regime nao-
cumulativo aumentou as obrigacbes acessoérias dogileontes, o que aponta
novamente para a existéncia de trade-off entre eficiéncia econémica e eficiéncia

administrativa.

A majoracdo das aliquotas para as empresas sug@eitesgime ndo-cumulativo afetou

especialmente 0s setores que possuem um valoraagrggéximo ao faturamento.

43 A transformacdo da CPMF em imposto permanentsifgerida devido & necessidade de sustentacdo
do ajuste fiscal.

“ A cumulatividade do PIS ja havia sido parcialmegliminada com a edicdo da Lei n° 10.637, em
dezembro de 2002.

> A cobranca de PIS e COFINS nas importacées foivafeente instituida em maio de 2004 pela Lei n°
10.865.
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Esses setores sofreram um aumento consideravedrda tributaria, ja que possuem
uma base tributivel elevada, com poucas deducivas as contribuicbes pagas nas
aquisicbes de insumos. Estudo realizado pelo Mingstda Fazenda, em 2004, com
base na arrecadacdo do PIS entre abril e outub2D@® concluiu que a mudanca no
regime de tributacdo do PIS aumentou a carga #ilaudos setores agropecuario,
construcdo civil, servigos industriais de utilidgalica (basicamente, fornecimento de
energia elétrica e setor de 4gua e esgoto), trelesp®outros servigos.

O aumento da aliquota da COFINS foi responsavelgpande parte do aumento da
carga tributaria em 2004. Sua arrecadacao cresa&suda 20% em 2004, enquanto que
0 crescimento das outras receitas tributarias &sleexcluindo a COFINS, foi de 7%.
A cobranca da COFINS nas importacdes, a partir do rde 2004, bem como o
aumento da aliquota aplicavel as instituicoes fieans de 3% para 4%, também em

2004, contribuiu para o aumento da carga tributaria

O setor mais prejudicado pelo aumento da aliquateaC@OFINS foi a industria de
transformacao e, em seguida, o setor de servidostinais de utilidade publica. O setor
industrial foi responsavel por 65,9% do aumentaltda arrecadacdo da COFINS e o
setor de servigcos industriais de utilidade publipar 13,9%. Os segmentos mais
afetados da industria de transformacao foram adupos quimicos, o complexo eletro-
eletrénico e a industria automobilistica. Grandeepdo aumento da arrecadacéao desses
segmentos deve-se a COFINS incidente nas impoda@&omeércio foi responsavel
por 13% do aumento da arrecadacdo da COFINS, etoggae o setor servigos foi

responsavel por 4%.

Um estudo realizado em 2001, ao propor a subsituip PIS e da COFINS por uma
contribuigdo n&o-cumulativa, concluiu que uma dboicdo n&o-cumulativa com
aliquota de 7,3% que desonerasse a aquisicao démaaeg equipamentos seria capaz
de gerar a mesma arrecadacéo obtida com o PIS @ @BFINS cumulativdé Caso

os bens de capital em geral fossem desoneraddisjuata necessaria para substituir o

PIS e a COFINS cumulativos seria de 7,8%. Mant@wthstante a arrecadacéo do setor

¢ varsancet al (2001).



81

financeird’, as aliquotas necessarias para reproduzir a dag#a do PIS e da COFINS

cumulativos seriam de 4,3% para o setor financeide 8,7% para os demais setores.
Esses resultados foram obtidos incluindo-se as ritapiies na base de célculo da
contribuicdo ndo-cumulativa. Nota-se que essas@ttg sao inferiores a soma das
aliquotas de PIS e COFINS estabelecidas para emeegéo-cumulativo, que é de

9,25%.

O PROJETO DE REFORMA DE 2008 (PEC N° 233/08)

O projeto de reforma tributaria de 2008 pretendapéficar o sistema tributério,
eliminar a guerra-fiscal, desonerar os investimgergoas exportacdes e permitir o
desenvolvimento mais equilibrado dos estados e c¢fpios. Para alcancar esses

objetivos, foram sugeridas as seguintes medidas:

(a) substituicdo do PIS, da COFINS, da CIDE-Combustieeilo Salario-Educacgéo
por um imposto sobre o valor agregado (IVA-F);

(b) unificacao das 27 legislacdes estaduais do ICMS;

(c) concessao de crédito integral e imediato sobrausigg§o de bens destinados ao
ativo permanent&

(d) adocéao do principio de destino nas operacoes stéeheais;

(e) criacdo de um sistema de compensacdo para evdauraulacdo de créditos

tributarios.

A criacdo do IVA-F reduziria a cumulatividade aineeistente no sistema tributario
decorrente da incidéncia da CIDE-Combustiveis edister¢cdes na atual estrutura do
PIS e da COFINS.

Com relacdo ao ICMS unificado, o Senado definirsa adiquotas aplicaveis, que
deveriam ser uniformes em todo o territorio nadio@aberia ao CONFAZ propor o
enquadramento dos bens e servicos entre as diigastas, com posterior apreciacao

pelo Senado. Os estados poderiam fixar aliquotkyedciadas para um ndamero

47 A explicacdo para a manutencdo da arrecadacddSde Ba COFINS do setor financeiro é que esse
setor, mesmo com o regime cumulativo, ja sofre tribatacao de acordo com o valor adicionado.
8 A reducao do prazo de compensacao dos créditasgsadual.
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limitado de bens e servicos, definidos em lei cem@ntar, preservando um poder de

recomposicéo de arrecadacdo no momento da transicéo

Considerando que a adocao imediata do principicdesino causaria impacto na
distribuicdo de receitas entre os estados e quenina&cdo imediata dos beneficios
fiscais j& concedidos seria problematica, foi sidigeque a transi¢cdo para o principio de
destino nas operacdes interestaduais fosse realifatbrma gradual. Assim, a aliquota
do ICMS devido no estado de origem seria prograssante reduzida até chegar a
aliquota de 2%, que seria uma aliquota insuficigraiea provocar guerra fiscal. A
adocao do principio de destino permitiria que daades ressarcissem integralmente os
créditos dos exportadores, o que ndo ocorre atmdédmg que os estados relutam em
devolver um imposto que foi arrecadado por outtades Para evitar a pratica de
vendas ficticias para outros estados, propds-se ¢O#S fosse integralmente cobrado
no estado de origem, com a transferéncia da pasoglaspondente ao estado de destino

através de uma camara de compensacao.

Outra medida proposta € a ampliagdo do montanteaesos destinados a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, bem como @odoncdo de mudancas
significativas nos instrumentos de execucdo dess#icp. Pretende-se com isso
instituir um modelo de desenvolvimento regional snaficaz do que a atracdo de
investimentos pela concessdo desmedida de incenfiscais. Adicionalmente, seria
criado o Fundo de Equalizagédo de Receitas (FERp passarcir os estados por
eventuais perdas de receita no processo de trand@GdCMS. Os recursos do fundo
também seriam utilizados para compensar os esprd@siesoneracdo das exportacoes.
Dessa forma, os estados ganhadores contribuiriaciajmaente para a compensacao de
eventuais perdedores. Os estados que concedessembaneficios fiscais ndo teriam
acesso aos recursos do FPE e do FER e aos redargmditica de desenvolvimento

regional.

Foi proposta a alteracdo no sistema de vinculacpartdha de receitas, de forma a
manter nos niveis atuais as destinacdes de recacsosstados, aos municipios e as
areas especificas de atuagdo do setor publicoopopta também prevé a alteracéo no
critério de partilha do ICMS entre os municipios,qoal atualmente favorece os

municipios localizados nas grandes unidades indisstPor fim, as transferéncias aos
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estados e municipios passariam a ser calculades soia base mais ampla de tributos.
Apenas a contribuicdo previdenciaria, o ITR e ogdstos regulatérid$ ndo entrariam
na base da partilha. O IPI seria mantido como itapssletivo e para fins de politica

industrial. No que diz respeito ao ISS, nenhuma@sta foi elaborada.

Além da desconfianca do setor privado sobre umsiypelselevacéo da carga tributéria,
a principal critica a essa proposta foi o podercedido ao CONFAZ, 6rgao composto
pelos secretarios da Fazenda. Ocorre que as afgsetiam definidas por um 6rgao
formado por técnicos que ndo foram escolhidos pelaulacdo. O Senado poderia
aprovar ou rejeitar a proposta do CONFAZ, mas nadepa propor qualquer
modificagao.

4.2. Desafios da Reforma Tributéaria

A reforma tributaria depende da administracao @gsistes conflitos: (a) entre o setor
publico, que busca a maior disponibilidade de tasgie o0 setor privado, que deseja
reduzir o impacto da tributacdo sobre a eficiérecia competitividade da producao
nacional e, (b) entre as unidades da federagcaaligpetam por uma maior participacao
na receita tributaria e que desejam manter a amt@ndinanceira. Os impasses
federativos e regionais decorrentes da divergédeianteresses entre os entes da
federacdo representam o maior desafio para aaeabzde uma reforma tributéaria que
tenha o objetivo de alterar significativamente @abestrutura tributaria do pais. As
propostas apresentadas nos ultimos anos ndo asangastamente em funcdo dos

conflitos federativos.

O federalismo fiscal implica a reparticdo de cor@peias fiscais entre os diferentes
niveis de governo, de forma a garantir que cada felerativo tenha autonomia para
obter fontes proprias de recursos que permitamngpamento das responsabilidades
publicas que lhe foram atribuidas. Importa acresceque a descentralizacdo fiscal
caracteristica dos regimes federativos justificapsta necessidade de uma maior

aproximacdo entre governantes e governados, o @gsbgita um melhor controle da

9 Impostos sobre importacédo, exportacdo e operdigereiras.
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sociedade sobre o Estado e sobre os gastos publgarante maior eficiéncia e eficacia

na utilizagéo dos recursos publicos.

Bird (1993) argumenta que a principal caractedstie um tributo subnacional é a
liberdade do governo local para determinar suaialég A flexibilidade da aliquota é
essencial para que a receita responda adequadaamemtecessidades e as decisdes
locais. Caso seja esperado que 0S governos subamci@am responsavelmente, tais
governos tém que ser capazes de aumentar ou reiagrreceitas por meios que 0s
facam publicamente responsaveis pelas consequé&leisisas acbes. Como os tributos
subnacionais constituem o preco dos servigos mlacais, a autonomia dos governos
subnacionais para determinar as aliquotas permite acjidaddos de determinada
localidade paguem exatamente por aquilo que obt@rsetbr publico e recebam em

servigos publicos o equivalente aquilo pelo qugpam.

No Brasil, como as func¢des publicas sdo exercidgéesentar e concorrentemente
pelos trés niveis de governo, a reforma nao pdeeaalprofundamente a distribuicdo
dos recursos a disposicdo de cada ente feder&@iautonomia para explorar fontes
proprias de recursos permite que 0s governos sigimés busquem solugdes para os
problemas especificos de cada localidade, sem rezcao governo federal. As
principais alternativas propostas para a tributaigioonsumo em federacdes foram: (a)
a adocdo de um IVA centralizado com partilha daeitacentre as unidades da
federacdo; (b) o modelo de competéncias concomerit® a adocdo de um IVV
subnacional e; (c) a adog¢ao de um IVA dual.

O IVA centralizado promoveria a harmonizacdo ir@erra simplificacdo dos
procedimentos administrativos dos contribuintesoefisico e a eliminagdo da guerra
fiscal entre os estados. Por outro lado, a criadaim IVA federal ou mesmo a
unificacéo da legislacdo do ICMS reduziria a atoagé poder de decisdo dos governos
estaduais. Ainda que o0s governos estaduais fossEmpensados com maiores
transferéncias e que essas transferéncias pudessemmsadas livremente, 0s entes
federativos ndo teriam autonomia para ajustar sgassidade de recursos através da

politica tributaria, isto &, através da variacdo aiguotas. Ademais, seria dificil

encontrar uma base de rateio adequada para duigiio da receita entre as unidades
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federativas e pouco provavelmente haveria conseoso relacdo aos critérios de

partilha.

Por essa razdo, o sucesso na adocdo de um IVAakzsdo é condicionado a
existéncia de homogeneidade socioeconémica entreidades subnacionais. Como no
Brasil os diversos estados e municipios ndo sdoogéneos, a definicdo de uma
formula para a distribuicdo da receita ndo € umefdaarivial. Diante disso, propostas
que buscam a unificacdo dos impostos ou mesmofigagdio da legislacdo do ICMS
ndo contam com o apoio dos governos estaduais. Beweacrescentado que a
centralizacdo da receita tributaria resulta emosal$ transferéncias de recursos, o que
representa  um desestimulo & responsabilidade .fiso& transferéncias
intergovernamentais so se justificam quando existei@rnalidades positivas sobre uma
unidade da federacéo decorrentes da oferta de bblegpem outra unidade ou quando
se deseja assegurar um padrdo nacional minimo etta e determinado servico

publico (equalizagdo).

Diferentemente, a excessiva autonomia concedidg@anos subnacionais no modelo
de competéncias concorrentes pode comprometert@®sses de coordenacdo, caso
seja adotado em paises onde a administracdo trdbui@o tenha um alto padrdo de

qualidade, conforme aquele verificado no Canada.

O IVV subnacional, adotado nos estados norte-aar@g; poderia ser uma solucdo
interessante, na medida em que preserva a automa®igovernos subnacionais e, ao
mesmo tempo, resolve as questdes relacionadaseaacops interestaduais. Como as
operacdes interestaduais geralmente possuem reatotezmediaria e ndo sédo efetuadas
por varejistas, as destinagcdes de mercadoriasopdira unidade ndo seriam tributadas
pelo IVV. Contudo, o IVV possui a desvantagem decentrar a arrecadacao na etapa
final do processo de comercializacdo, que € a etepaais dificil fiscalizacdo, ja que o

comércio varejista é pulverizado. Tecnicament&,A produz o mesmo resultado que o

IVV, mas possui a vantagem de diluir a cobrancaaas as etapas, 0 que aumenta o
seu potencial de arrecadacdo. Alias, no Brasil, reoqupacdo em reduzir as

oportunidades de sonegacao nos setores onde assvefol concentradas na etapa de

varejo reflete-se na crescente utilizacdo da séieenda substituicdo tributaria. Outro
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problema € que o IVV pode apresentar carater cuivojano caso de ocorrerem

transacgodes entre varejistas.

Diante de todas essas implicacdes, a Unica alieandentre as apresentadas, capaz de
conciliar a preservacdo da autonomia dos goverstesl@ais com a necessidade de
coordenacdo das politicas e das préticas tribatémtarnas seria a adogédo de um IVA
dual baseado no principio de destino, com cobraagarigem e coordenacdo entre as
administracOes fazendarias estaduais e federas.irf@egracdo entre as administracdes
fazendarias for suficiente para eliminar o risco eeasdo fiscal nas operacdes
interestaduais, nao haveria a necessidade daligg&ttde um IVA dual. Nesse caso, um
IVA estadual com uma legislacdo uniforme e que garma variacdo das aliquotas
internas dentro de um intervalo pode ser uma solpaéa drade-offentre coordenacao

interna e autonomia fiscal.

Com relacdo a necessidade de autonomia fiscal emsistama federativo, cabe
acrescentar que, em alguns paises, 0s estado®possmpeténcia, juntamente com a
Unido, para cobrar o imposto de renda. Com essadmeds estados adquirem uma
fonte adicional de receita tributaria e passamaadepender exclusivamente da receita
dos tributos indiretos.

Outro conflito federativo diz respeito a desonevagas aquisi¢cdes de bens de capital e
a reducdo da carga tributaria sobre a producdoliderdos essenciais. Como a
tributacdo ocorre no estado de origem da operagd@i®soneracao das aquisicoes de
bens de capital prejudicaria os estados mais indlisados, enquanto que a reducéo
das aliquotas incidentes sobre os alimentos da desica reduziria a receita dos
estados produtores desses alimentos. Aqui, calreuabiparéntese para lembrar que a
solugéo encontrada para a desoneragao das expsrtamicedida pela Lei Kandir foi a
destinacdo de repasses compensatorios para o®estggortadores. Retornando ao
problema anterior, caso o local de tributacdo fasestado de destino, ou seja, o local
do consumo da mercadoria, ndo haveria esse timmmféto, uma vez que os estados
nao arrecadariam a receita proveniente da tribotalg bens destinados a outros
estados. No entanto, a aplicacdo do principio déinbendo tem o apoio dos estados

exportadores liqguidos no comércio interestadual.
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Estudo realizado por Rezende (1993) concluiu gunraiar parte dos estados brasileiros
obteria ganhos significativos de arrecadagéo caedagdo do principio de destino e
com a incorporacédo do IPl e do ISS ao ICMS. O efelado da adog&do do principio
de destino ja resultaria em ganhos de arrecadag@o gomaior parte dos estados. O
estudo aponta que, nos casos em que o efeito esdddocao do principio de destino
provocasse perdas de receita, tais perdas seriapetsadas pela ampliacado da base de
incidéncia decorrente da transformacéo do ICMS en\A.

Ainda no ambito dos conflitos federativos, uma tf@s ser destacada é a desenfreada
concessao de incentivos fiscais por parte dos @stasituacdo que deflagrou a
conhecida guerra fiscal. Nesse tocante, faz-sességa a execu¢do de uma politica
integrada de desenvolvimento regional que subsbitatual instrumento utilizado pelos
estados para atracdo de investimentos, bem comacgé@ de dispositivos legais mais
eficazes do que os atuais na proibi¢éo da concedsiva de incentivos. E importante
lembrar que a solucdo definitiva para o problemagdarra fiscal seria adocdo do
principio de destino nas operacgfes interestad&aisetanto, deve-se destacar que o
principio de destino néo é facil de ser operacipadb. Isso porque a ndo-tributacdo na
origem da operagdo incentivaria a pratica de sait@sestaduais ficticias, sendo

necessario um controle eficaz sobre essas operacdes

No que diz respeito ao conflito de interesses emtsetor publico e o setor privado, o
principal desafio € garantir um nivel de receit® geja suficiente para atender as
necessidades de financiamento do setor publico & o mesmo tempo, nao
comprometa a eficiéncia e a competitividade dorgativado. Convém ressaltar que a
carga tributaria s6 se sustentara em um nivel @esgpara o setor publico se o esforgo
tributario exigido do setor produtivo se mantiven @m nivel suportavel que nédo
desestimule a atividade econdmica. Nesse sentidoef@ma deve conciliar a
necessidade de financiamento do setor publico enanimacédo do efeito da tributacéo
sobre a eficiéncia e a competitividade do setodytieo. Adicionalmente, 0 aumento da
arrecadacdo nao deve ser alcancado através do @udeealiquotas e sim através da

ampliacdo da base tributéria e do combate a soédegac

Como se sabe, o IVA conceitualmente é um impos® iqoide de forma uniforme

sobre uma base tributaria abrangente. A estrutaraird auténtico IVA possui um
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namero reduzido de aliquotas e ndo admite a caeeEsisencdes e beneficios fiscais.
Assim, a definicAo de uma estrutura semelhantesa psoporcionaria ganhos de
arrecadacdo, sem que fosse necessaria a elevacabgietas. Em um estudo realizado
com dados do IVA de 42 paises, incluindo o Brdsil,desenvolvido um modelo de
interacbes entre o contribuinte e a autoridadeuttiitn, onde se concluiu que a
eficiéncia do IVA, definida como a razao entre eadacdo e consumo (aplicando-se ao
consumo a aliguota do imposto) é maior quanto: mima sua aliquota; menor for a
razao entre custos administrativos e receita tiat(eficiéncia da administracédo
tributaria); melhores forem os indicadores de goweato pais (qualidade regulatoria e
efetividade das leis) e; mais a estrutura regukatiar favoravel a abertura de novos
negdciod’.

Outra questdo que merece destaque é a distribulgdoarga tributaria entre os
contribuintes. Para evitar que a sonegacdo afetiwved da arrecadacdo sado utilizadas
aliqguotas nominais elevadas, as quais estimuladaaimais a sonegac¢éo. Dessa forma,
0os contribuintes que cumprem suas obrigacdes drilgt sdo os mais prejudicados
pelos aumentos de aliquotas e competem em deseantegm 0s sonegadores. Vale
ressaltar que a eficiéncia do sistema tributarimbi&am depende da eficiéncia da
administracdo tributéria. Portanto, deve-se investi aperfeicoamento dos 0Orgaos
fazendarios e na simplificacdo do sistema de atee@o, de forma a combater a
sonegacao e promover a justica fiscal. A cooperagii® os estados e entre esses e 0
governo federal, no que diz respeito a fiscalizagdouma medida eficaz que
proporciona resultados imediatos no combate a sgdeg

A experiéncia internacional revela que paises qoengveram a integracao entre as
administracbes fazendarias aumentaram a eficiéneiaadministracdo dos seus
impostos. A esse respeito, é interessante mencignarno Brasil j& existe uma
iniciativa de integracdo das administracdes tritasafederal, estaduais e municipais.
Trata-se do Sistema PuUblico de Escrituracdo Digi8PEDJ', com implantacéo

prevista para 2009. Além de promover a justicaafiatravés do combate mais eficaz a

* de Mello (2008).

®l O SPED é um instrumento que unifica as atividadesrecepcéo, validacdo, armazenamento e
autenticacdo de livros e documentos que integrastiaturacdo comercial e fiscal, mediante fluxaani
computadorizado, de informacdes.



89

sonegacédo, o SPED propde a simplificacdo das agdegaacessorias e a reducédo do

custo administrativo dos contribuintes.

N&o se pode deixar de acrescentar que a refornouldgéistema tributario também
depende de uma reforma no gasto publico que spg ake adequar o gasto a um nivel
de tributacdo que ndo desestimule a atividade eaicad O fato é que a reformulagéo
do sistema tributario depende de reformas instihais que possibilitem a contencao
dos gastos publicos através da eliminacdo dosefatbe pressdo sobre esses gastos.
Sabe-se que a previdéncia € um dos grandes respapalo crescimento dos gastos e,
por essa razao, argumenta-se que a reforma dal@nela seria uma condi¢do para o
avanco da reforma tributaria. No entanto, ha deosestatar que os resultados de uma
reforma previdenciaria ndo seriam imediatos, o mgu@rdaria a possibilidade de uma

reforma tributaria.

Ademais, deve-se lembrar que os problemas asssciadlosistema tributario e ao
sistema previdenciario tiveram origem na Consttoigde 1988, que instituiu a
Seguridade Social e promoveu a descentralizacaoreingsos tributarios, sem que
tenha sido desenvolvido simultaneamente um procelsodescentralizagdo das
responsabilidades publicas. Dessa forma, ao cantlarargumento de que a reforma
tributaria dependeria da realizacdo da reformaigeeciaria, a solucdo para o avango
simultaneo das reformas estruturais seria a angftamulacdo dos mecanismos de
financiamento das politicas publicas. Enquanto alftigas publicas sao financiadas
pelos recursos centralizados do governo federasua gestdo é feita de forma
descentralizada. Esse descompasso entre finandmmegestao impde dificuldades a
eficiéncia e a eficacia do gasto publico. Portamt@vanco da reforma depende da
solucdo para o desequilibrio entre encargos etasceiiado pela Constituicdo de 1988,
0 que envolve a revisao do sistema de reparticd@ndargos e receitas entre 0s trés

niveis de governo.
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5. CONCLUSAO

No inicio desse trabalho, foram apresentadas asteaisticas desejaveis de um sistema
tributario. Diante das mudancas no ambiente ecar®mternacional e do aumento dos
fluxos comerciais entre os paises, cabe incluirsmana caracteristica: a nao-
interferéncia do sistema tributario na competitidd do setor produtivo. O sistema
tributario de um pais deve acompanhar o desenvehtonda sua economia; caso
contrario, 0 mesmo torna-se ineficiente. Nesseidg®nd grande objetivo da reforma

tributaria € adequar o sistema tributario a noadidade internacional.

De forma geral, para que ocorra uma reforma nd atsgema tributario nacional que
busque minimizar os efeitos da tributacdo sobrdi@émecia econdmica e sobre a

competitividade do setor produtivo, fazem-se neu@ss 0s seguintes ajustes:

(a) reforco na utilizacdo da tributacdo do valor agegeomo base de incidéncia,
através da eliminacdo da cumulatividade e da atifiz mais criteriosa da
sistematica da substituicdo tributéria;

(b) adocdo do principio de destino nas operacdes atiemais, com plena
desoneracao das exportagoes;

(c) adocéao do principio de destino nas operacoes stéeheais;

(d) desoneracao integral das aquisicdes de bens dalcapi

A simplificacdo do sistema tributario também é unedida de grande importancia para
a reducéo dos custos administrativos dos conttiesiie do fisco. Além disso, uma
incidéncia tributaria uniforme sobre uma base ajrate, nos moldes da tributacdo do
valor agregado, proporcionaria neutralidade acemiattributério, reduziria os custos
administrativos e promoveria uma distribuicdo mjaga da carga tributaria entre os
contribuintes. Isso porque a utilizacdo de aligeiadderenciadas, de isencdes e de
tratamento especiais dificulta a adequacdo as rsotnfautarias, o que aumenta 0s
custos do contribuinte e favorece a sonegacao. [galbrar que a promocéao da justica
fiscal requer um combate eficaz a sonegacdo. Asaimmeforma tributaria deve

contemplar a modernizagdo permanente da admirdstragbutaria. E importante

ressaltar que ndo basta criar um sistema tributAoderno; € preciso que existam

mecanismos capazes de garantir o cumprimento altégs normas.
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As discussfes da reforma tributaria também deverohesr a reestruturacdo do gasto
publico nacional, o que compreende a delimitaciatiiédade publica e a redefinicdo
da distribuicdo de encargos entre os entes daag@ier Somente apds a revisdo do
sistema de reparticdo de encargos e receitas estentes da federacdo podera ser
alcancada a compatibilidade entre as fontes dediamento e as responsabilidades
publicas. Deve-se pensar também em uma melhor ogestéomposi¢cdo do gasto
publico, a fim de permitir que os objetivos redisitivos sejam alcancados
principalmente através da aplicacdo de recursogregramas sociais especificos para a
consecucao desses objetivos. Na medida em quesangtoumentos de redistribuicdo
de renda se tornarem mais eficazes, a utilizacacsiskema tributario para fins

redistributivos podera ser reduzida, aumentandoefeciéncia econdémica.

Por fim, deve-se buscar a melhor solucdo pararame-offse conflitos existentes,
analisando-se detalhadamente o impacto de cadacdteproposta. Ha de se admitir
qgue qualquer reforma tributaria implicara em pemasurto prazo para alguns estados
e municipios. Portanto, a Unica saida € uma negfwipolitica, onde sejam avaliados
precisamente 0s ganhos e as perdas decorrentasidascas propostas, a fim de serem
criados mecanismos de compensacao por eventualsspeh falta de viabilidade
politica é, sem duvida, o grande desafio da refdrinataria.
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ANEXO

1) Deducéo das restricbes orcamentarias — 1° caso:

(a) Nao-tributac&o do capital: conforme demonstraaltexto

(b) Tributacdo da renda do capital e do propriatahpesgatado em t = 2:

Cl(1+tc) = Wl(l__ ll)(l_tw) + rKl(l_tk) - (Kz + d<1) (“l)
C,(A+t) =w, (I -1,)(A-t,) + A+ 1)K, 1-t,) (IV)

Substituindo (IV) em (lII):

C, _ i _ Wz(l__lz) — — -
{C”(1+‘r)(1-'tk)}(1+t°){wl(' W gy | T TTARET

(c) Tributacdo da renda do capital:

Cl(1+tc) = Wl(l_ - Il)(l_tw) + rKl(l_tk) - (Kz + d<1) (V)
C2(1+tc):W2(|__|2)(1_tw)+rK2(1_tk)+Kz (VD)

Substituindo (VI) em (V):

C - w, (I —1,)
c,+—2——|(@A+t)=|w(l -1)+—2—2-|(1-t,)+(r-9)K,1A-t
{1 1+r(1—tk)}( ) {1( Dt racty | AW KAL)
(d) Tributacdo da renda do capital liquida de degpg@o:

C, (1+tc) = W1(|__ ll)(l_tw) +(r - 5)K1 (1_tk) - Kz (Vi
C, (1+tc) = Wz(l__lz)(l_tw) + (r _5)K2 (l_tk) + Kz (VHI)
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Substituindo (V1) em (VII):

Wz(l__lz)
1+(r-o0)1-t,)

@+ t) {W1(|__|1)+ }(1_tw)+(r_5)K1(l_tk)

1+(r - 5)(1 t.)

2) Deducdo das restricbes orcamentarias — 2° casdlodelo de geracoes
superpostas):

(a) Nao-tributacéo do capital:

c,@+t) =w, (I —I)[A-t,)-K (IX)
C,(L+t) =w,(I =1,)1-t,) + (L+r -H)K (X)

Substituindo (X) em (IX):

C, - i _ Wz(l__lz) _
o] e {wl(l )+ } a-t)

(b) Tributac&o da renda do capital e do propriatabpendido em t = 2:

C1(1+tc) :W1(|__|1)(1_tw)_K (XD
c,@+t)=w,(I -1,)A-t,)+@+r)K(1-t )-K (XI)

Substituindo (XI1) em (XI):

c, _ w, (I -1,)
e o (S RN e =y

(c) Tributacdo da renda do capital:

¢ @+t) =w, (I -1)A-t,)-K (X1
G, (+t) =w, (I =1,)(1-t,) +1K (1=, )+ (1- )K (XIV)



100

Substituindo (XIV) em (XII1):

G,

- i _ Wz(l__lz) _
{Cl+(1—5)+r(1—tk)} (1+tc)—{wl(l |1)+(1—5)+r(1—tk)} @-t,)

(d) Tributacdo da renda do capital liquida de degpg@o:

Cl(l+tc):W1(|__|1)(1_tw)_K (XV)
c,@+t)=w,(I -1,)A-t,)+(r-d)K@-t )+K (XVI)

Substituindo (XVI) em (XV):

)

+ + =lw [ =1)+ Wz(l__lz) _
{‘31 1+[(r—a)(1—tk)ﬂ<1 +) {1“ & 1+[(r—a)(1—tk)ﬂ<1 v




