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RESUMO

A Constituicdao Federal, promulgada em 1988, trouxe um
capitulo dedicado exclusivamente ao sistema tributario nacional,
artigos 145 a 162, em que ficaram estabelecidos os principios gerais
da tributacdo nacional, as competéncias e limitacGes tributarias dos
entes federativos, bem como a reparticdo das receitas tributarias
arrecadadas. Tributaristas consagrados da época Ilouvaram o0s
dispositivos constitucionais recém-implantados, reiterando que o0s
mesmos estabeleceriam a justica fiscal, reduzindo as desigualdades
sociais e possibilitando que os entes federativos arrecadassem e
canalizassem recursos para oS servicos publicos essenciais.

Em 1995, sete anos apés, o clamor da populacdo e mormente de
diversos setores econémicos do pais tornaram-se audiveis nos
Poderes Executivo e Legislativo, demonstrando a necessidade
premente de uma reforma tributaria que, entre outros objetivos,
implicasse uma composicdo mais justa da carga tributaria, a qual
sobrecarregava setores produtivos da economia, contribuindo para a
reduzida taxa de crescimento nacional. Na época (1995), o relator da
reforma tributaria na Camara dos Deputados, deputado Mussa Demes
(PFL-PI1), deu inicio aos trabalhos tendo sido elaborados até o ano
2000 diversas propostas oriundas do governo ou da oposi¢cao, as quais
apresentaram um fato em comum: a rejeicao de seu teor.

Pressdes politicas, interesses de setores econémicos e 0 receio
por parte dos entes federativos de uma queda da arrecadacao
tributaria nacional inviabilizaram a sua aprovacdo na forma dos mais
diversos e diferentes projetos apresentados a partir do ano de 1995.

Com esteio em pesquisa bibliogréafica acerca do tema, bem como
consideracdes e criticas a respeito, este trabalho visa a apresentar um
estudo acerca do sistema e da administracdo tributaria nacional
desempenhada pela Secretaria da Receita Federal, apresentando as
graves deficiéncias existentes e analisando as perspectivas contidas
nas recentes propostas apresentadas.



ABSTRACT

Since 1995 we have observed a great dissatisfaction with tax
policy in Brazil. The government, the economic power and also the
population agree that the tax burden is excessively high and unfair.
This can be confirmed when we draw a parallel between the evolution
of income distribution and tax burden. Despite this common sense,
many political and economic powers present different solutions,
according to their interests, in order to improve the Brazilian tax
system. Meanwhile, this inefficient tax structure, which strengthens
the well-known economic and social problems, perpetuates and, as a
consequence, leads the country to an undesirable condition. This
work evaluates the tax policy in Brazil from 1995 to 2000, providing
a critical analysis on how the government dealt with taxation in this

period to achieve its own goals.
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APRESENTACAO

O cen&rio criado pelo incremento dos investimentos externos no pais a partir de
1994 aliado a crise financeira dos entes federativos nesse periodo provocou o agravamento
das distor¢des tributarias existentes no sistematributario nacional .

Este trabalho teve como proposta promover uma andlise tributéria critica do
periodo pés-implementacdo do Plano Real, em que sdo evidenciadas vérias anomalias
provocadas pelos governantes dos entes federativos na busca irrefredvel da obtencéo de
guestionavei s vantagens tributérias para suas jurisdi¢cdes, em prejuizo do pacto federativo.

O trabaho foi organizado em oito (08) capitulos abordando os temas pertinentes a
este complexo tema.

O Capitulo 1 apresenta um relato cronol 6gico-sintético dos antecedentes tributérios
no Brasil e no mundo, demonstrando 0 qudo antigos s&o0 0s registros de ocorréncia de
distorces tributérias na sociedade.

O Capitulo 2 traz informagdes conceituais genéricas acerca dos tributos e suas
fungdes, as quais se apresentam imprescindiveis para o perfeito entendimento do teor do
trabal ho.

No Capitulo 3 encontra-se demonstrada a composicdo por ente federativo e a
evolucdo cronoldgica da carga tributaria brasileira, cuja breve andlise desenvolvida ja
permite ao leitor facilmente identificar o perfil extremamente oneroso da arrecadagéo
tributéria nacional no periodo 1991-2000.

No Capitulo 4 sdo evidenciadas e analisadas as principais causas dos problemas
encontrados na estrutura tributéria nacional, representadas pelas competicfes tributarias
vertical e horizontal. Neste tépico sdo ainda apresentados exemplos perniciosos faticos de
competicdo tributaria demonstrando a imperiosa necessidade de alteragdo do atual sistema
tributario vigente.

O Capitulo 5 apresenta elementos nocivos adicionais, provocados pelos préprios
governantes/legisladores, que sepultam a eficiéncia do sistema tributario nacional, a
exemplo da rel evancia concedida neste periodo a arrecadacéo dos tributos cumulativos.

No Capitulo 6 sdo apresentadas andlises sintéticas de propostas de reforma
tributéria apresentadas no Congresso Nacional, evidenciando-se incongruéncias e



tendéncias apresentadas pelas mesmas.

O Capitulo 7 expbe o grave problema de distribuicéo da renda no pais, bem como
diversas andlises e consideracBes acerca de como dever-se-ia atuar para reverter esta
perversa tendéncia nacional na busca por um sistema tributario que tenha como objetivo
primeiro ndo a arrecadagéo, mas sim ajusticafiscal.

Finalmente no Capitulo 8 promove-se a conclusdo do trabalho a partir de uma
abordagem sistematica de seu contelido, com espaco para observactes sobre 0s elementos

basi cos a serem implementados que sustentariam uma tributacdo mais justa em nosso pais.

Caxias do Sul (RS), janeiro de 2002

Renato Cesar Melo Vasconcel os



1-ANTECEDENTESDA TRI BUTAC}AO BRASILEIRA

Desde os seus primérdios 0 homem ja vivia em sociedade reunindo-se em grupos e
tribos, sendo esta procura pela vida social uma caracteristica inerente a humanidade. Ainda
vivendo desta forma primitiva e submetidos voluntariamente a autoridade do pater
familias, os homens ja conheciam e utilizavam o tributo para resolver problemas de
sobrevivéncia do grupo. Em verdade, ndo se sabe ao certo como e quando teve origem o
tributo, pois a simples presenca de uma coletividade pressupde a necessidade de alguma
contribuicéo solidaria que propicie a sua manutencao.

A origem do nome tributo encontra-se no verbo latino tribuere - distribuir, repartir
entre as tribos - que significava dividir entre os membros da tribo os encargos da vida em
sociedade. Nesta época as contribuicdes eram feitas em espécie - frutos, animais etc - ou
em servicos a coletividade e ja significavam condicdo de sobrevivéncia, regrada por uma
ética tribal que, mesmo ®m a existéncia de leis, limitava e definia os direitos dos seus
integrantes e das familias.

Com o progressivo crescimento e fortalecimento das tribos, 0os seus chefes
ganharam maior importancia, assumindo concomitantemente encargos de chefes de guerra,
passando a instituir e cobrar tributos arbitrariamente, arrecadados em grande parte
mediante o uso da forca. Com seu gradual crescimento, estas tribos transformaram-se em
aldeias, posteriormente em povoados, e mais tarde em cidades. O incremento natural das
atividades comerciais nas futuras cidades, bem como o0 aumento da concentragcdo
populacional, ocasionou uma demanda pela regulacdo das ja consideradas complexas
relacOes da vida comunitéria. A partir desta necessidade em fixar direitos e deveres para
todos os cidadéos e atividades desempenhadas pela comunidade, deu-se origem a criagdo
de uma estrutura legal e administrativa que convencionou-se denominar no mundo
ocidental de "Estado”. Na Grécia antiga, por exemplo, ja reconheciam-se os direitos civis e
politicos ndo apenas adstritos aos seus habitantes, mas também as demais tribos
circunvizinhas e estrangeiros. Trata-se do primeiro esboco da cidadania ocorrida no
Ocidente.

Da mesma forma, a comunidade passou a perceber a necessidade da presenca de
um 6érgdo que provesse a manutencao do abastecimento de &gua, obras publicas, estradas,
fossas etc. E paraa consecucdo destes objetivos seriam obviamente necessarios recursos, ja
gue alguém certamente deveria pagar por isso cujo 6nus, em principio, compreenderia
todos os cidaddos que se beneficiavam direta ou indiretamente das agdes do Estado. Surge,

portanto, o Estado, oriundo da necessidade de coordenacéo e de restricdo das atividades



individuais, tornando possivel o convivio de muitos em um mesmo local.

Entretanto, tal como ocorre no século X X1, nem todos pagavam tributos. A nobreza
e o0 clero mantinham-se imunes a qualquer incidéncia tributéria face a "relevancid' das
atividades que desempenhavam. Os senhores feudais e a alta burguesia européia
permaneceram, outrossim, longos periodos beneficiados pela realeza que dependia, sob o
aspecto social e econdmico, destes segmentos em virtude de sua proximidade dos
trabalhadores que, em Ultima andlise, eram os verdadeiros pagadores de impostos.

Colonizados por europeus, a historia do tributo em nosso pais ndo apresenta
distincBes relevantes em sua evolucdo quando analisamos a histéria mundial. Até 1822,
guando foi declarada a nossa independéncia face o insustentavel clima de sublevacdo da
col6nia, possuiamos uma tributacdo arbitréria definida pela readleza portuguesa, cujo
objetivo era, em suma, extrair o0 maximo possivel dos colonos, destinando a quase
integralidade do montante arrecadado para uma realeza que passava por problemas
financeiros na metrépole aém-mar. Como a administracdo tributéria era precaria, novos
impostos eram rotineiramente criados, os quais eram recol hidos em espécie por servidores
especiais da coroa portuguesa.

Com a nossa independéncia (1822) pouca coisa mudou. O poder continuava
centralizado na pessoa do imperador que mantinha fortes lagos com a familia rea
portuguesa e a arrecadacdo de impostos permanecia ineficiente. Mais tributos foram
criados chegando-se a absurda quantidade de 150 tributos s6 no nivel central, sem
considerar 0s provinciais e os municipais. Os impostos alfandegérios apresentavam-se
excessivos em virtude da maior facilidade de seu controle, jA que dependiam do
desembarque portudrio. O interior, pouco e descontinuamente habitado, encorgava toda
forma possivel de sonegacdo, cuja situagdo o aparelho fiscal do reinado ndo conseguiu
reverter.

Durante o periodo denominado Republica Velha (1889-1930) o pais passou a ser
dirigido pelos grandes produtores e pela elite proprietaria, situados nos estados mais ricos
da nova republica (Sao Paulo e Minas Gerais). Antes concentrado no imperador, o poder
foi descentralizado pelos estados mais ricos, em prejuizo dos demais estados de pouca
expressao econémica.

A economia brasileira viveu, nessa época, um fase &urea impulsionada pelo
liberalismo econémico e pela expansdo do comércio internacional, em consequéncia do
grande progresso das nagdes européias e norte-americana, aiado ao desenvolvimento do
sistema de transportes nacional. O liberalismo produzido pelo laissez faire europeu, que



pode ser traduzido pela"amplaliberdade de mercado", regia as agGes econdémicas no Brasil
perpetuando as imensas desigual dades econdmico-sociais entre as regides do pais, muito
diferente da liberdade de producéo sem intervencionismo estatal ocorrida na Europa em
gue a qualificacéo da méo-de-obra e a presenca de capital justificavam este anseio da
sociedade européia.

A Constituicdo republicana elaborada por Rui Barbosa e aprovada em 1891
concedia aos estados, entre outros tributos, o imposto referente a exportacdo, reservando
para a esfera federal o imposto de importacéo. Tendo em vista que a maioria dos produtos
industrializados eram importados, face a insignificancia da industria local, torna-se fécil
perceber que o imposto de importagéo representava a principal fonte de recursos fiscais.
Como o imposto de exportacéo beneficiava os estados cuja producdo representava grande
procura no mercado europeu, apresenta-se clara a injustica promovida pela tributagdo
vigente j& que aumentava ainda mais o0 abismo entre os estados ricos e pobres.

Para compensar esta disparidade e reduzir o problema financeiro de suas
administraces, os estados mais pobres criavam, a margem da lei, impostos referentes a
entrada de mercadorias, tal como se fosse importacdo de bens de outros estados, o que
gerou grandes rivalidades entre os entes federativos. Outra forma comumente adotada
pel os estados pobres para incrementar sua arrecadacdo era a de sobretaxar aimportacéo de
produtos com similar nacional, que por vezes era até justificada. Trata-se de uma
verdadeira guerrafiscal ocorrida nas primeiras décadas do século XX.

Em 1923 surge o imposto de renda em base progressiva representando um enorme
avanco em matériatributéria. Sendo este um tributo direto, incidente sobre os rendimentos
individuais dos cidadéos, mais gravoso para os que auferem maiores rendimentos, sua
acepcao apresenta-se teoricamente mais justa, aliviando a carga tributéria dos impostos
indiretos, como o de consumo, que sempre foi muito ata e que oneraigual e injustamente
pobres ericos.

Com a era Vargas (1930-1945) vieram as Constitui¢oes de 1934 e 1937 que pouco
se diferenciavam em seu aspecto tributério. Entre suas virtudes esta a definicdo clara das
competéncias tributérias dos entes federativos, a proibicdo da bitributacgo e a necessidade
de autorizacdo legal parainstituir impostos. Tais virtudes ja demonstram a preocupacdo do
legislador com a unidade nacional e com os principios de liberdade e igualdade dos
cidad&os.

Com a nova Constituicdo promulgada em 1946 e a redemocratizagdo nacional
promovida pelo presidente Dutra, motivada principalmente pelos ideais liberalizantes do
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pos-guerra, foram estabelecidas condigdes para o pleno exercicio da cidadania com a
igualdade da participacdo popular na politica. Houve uma modernizacéo na definicdo dos
tributos, resgatando o federalismo fiscal téo abalado com aditadura Vargas. Estabel eceu-se
nesta Carta M agna atribuicdes as esferas governamentais e a definicdo das partilhas quanto
aarrecadacao de impostos federais e estaduas.

A mudanca mais significativa sb veio a ocorrer em fins de 1965, por ocasido da
ditadura militar, quando foi aprovada a Reforma Tributéria, de autoria de um grupo de
juristas, que aumentou significativamente a carga tributaria nacional. Com o objetivo de
reduzir as disparidades entre individuos e regides, sua prioridade coube aos impostos
diretos, mormente o imposto de renda das pessoas fisicas, cuja progressividade oneraria
mais do que proporcionalmente aqueles de maior renda. Os impostos indiretos seriam
cobrados sobre o valor adicionado nos processos de industrializagdo e comercializagdo. A
maior virtude advinda desta reforma tributéria foi a completa modernizacdo da estrutura
tributaria nacional em que transferiu-se o conceito de tributos antes restrito ao aspecto
juridico para os fendmenos econémicos que sdo, em verdade, a génese dos rendimentos
tributados.

A reforma promoveu um aumento das bases de incidéncia de impostos e das
hipéteses de tributacdo na fonte, isto €, a cobranca do imposto no exato momento que da
origem ao rendimento, além da elevacdo de aliquotas (percentual aplicado sobre os
rendimentos tributados).

A administragdo fiscal também foi avo de relevantes modificagbes. Em 1968 foi
criada a Secretaria da Receita Federal, com a missdo de administrar a carga tributaria de
competéncia da Uni&o, unificando os diversos 6rgdos que desempenhavam sem qual quer
harmonia a gestdo dos impostos federais. Com o claro intuito de modernizar a
administracdo tributéria nacional, a Secretaria da Receita Federal passou a contar com o
apoio da recém-criada empresa publica de processamento de dados denominada SERPRO.
Lamentavelmente pouco se fez para manter este 6rgdo na vanguarda da tecnologia. As
atualizagbes necessarias neste tipo de investimento néo foram feitas e gradualmente os
recursos tecnol 6gi cos tornaram-se obsol etos para o desempenho de suas funges.

Em 1985 termina a ditadura militar, profunda opressora do exercicio da cidadania,
comegando uma nova era nacional marcada pela busca da restauragcéo da democracia. Em
outubro de 1988 foi aprovada a Ultima Carta Magna que, face a intensa participacdo
popular, foi denominada pelo entdo presidente da Assembléia Nacional Congtituinte,
Deputado Ulysses Guimarées, de "Constituicéo Cidadad'.
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Necess&rio se faz salientar que a estrutura tributaria vigente encontra sua pedra
angular nessa Ultima Constituicdo Federal, a qual restabeleceu o federalismo fiscal
promovendo importantes modificagbes, tais como: uma melhor distribuicdo das
competéncias tributarias e da partilha da arrecadacao tributaria, bem como a recomendacéo
acerca da predominancia de impostos com cardter pessoal segundo a capacidade
econdmica do contribuinte.

Desde a promulgacdo da constituicdo ndo houve qualquer mudanca relevante na
estrutura tributaria nacional. A partir de 1988 diversas medidas infraconstitucionais
regulamentaram e melhor definiram hip6teses de incidéncia tributéria, alteraram aliquotas,
com o objetivo, em regra, de incrementar a arrecadacéo fiscal. E a partir deste cendrio
tributario, e motivado pela busca da justica tributéria em nosso pais, que seréo abordados
nesta dissertacéo de mestrado problemas tributérios nacionais os quais possibilitaréo uma
analise mais critica das propostas de reforma tributéria.

2-OSISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Com o intuito de promover a perfeita compreensdo da matéria objeto desta
dissertagdo de mestrado, faz-se necessario fornecer um visdo geral da estrutura do sistema
tributério atual, a fim de que conceitos bésicos acerca do tema possam ser amplamente
abordados sem qualquer receio de um eventual entendimento equivocado.

Toda e qualquer atividade de governo possui encargos que variam em fungdo da
amplitude de suas atribuicdes e responsabilidades as quais sdo definidas pela sociedade.
Estes encargos sdo, em regra, financiados por quatro fontes de recursos:

» Renda Priméria > Decorrente da Acdo Empresarial do Estado;

» Rendas Inflacionérias > Mediante emissdo de papel-moeda e ampliacdo da base

monetaria;

> Endividamento Piblico - Tomada de empréstimo e colocacéo de titulos do

governo no mercado; e

» Rendas Tributérias > Decorrentes do ordenamento tributério vigente.

No capitalismo moderno as rendas tributérias representam a fonte de recursos de
maior relevancia. Através dos tributos, o Estado consegue extrair recursos da sociedade
para financiar suas acOes, acOes estas definidas pela propria sociedade através de seus
legitimos representantes e formatadas através do orcamento publico. A forma pela qual o
Estado gera estas receitas tributarias, assim como o nivel de arrecadacdo amejado, sdo
estabel ecidos pel o respectivo sistema tributério.
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Como sistema tributério deve-se entender como um conjunto ordenado e I6gico de
normas relativas a matéria tributaria. Os conceitos e institutos que o compdem jamais
devem ser considerados de forma estatica, mesmo porque estes devem ser aplicados em um
conjunto dinamico composto mormente pela realidade social, pelo sistema econdmico e
pelo critério de justica.

O sistema tributério de um Estado ndo pode, outrossim, ser considerado neutro
dentro do contexto sdcio-econémico em que se encontra vigente. Sua estreita correlacdo
com a realidade objetiva é regularmente observada e acompanhada pelos governantes e
tecnocratas que definem a politica econdbmica a ser adotada por um pais. Uma simples
andlise quantitativa entre as rendas tributé&rias e os gastos publicos ja evidencia um
desequilibrio das contas publicas, colocando em posicdo de fragilidade a estabilidade
econdmica de um pais.

A principal funcdo de qualquer sistema de tributacdo € portanto, proporcionar o
nivel de receitas adequado para financiar os servicos publicos prestados ou colocados a
disposicdo da populacéo. Entretanto, um Estado que amea crescimento e
desenvolvimento de sua sociedade ndo pode restringir esse instrumento de imposicdo a
uma singela funcdo arrecadatéria. Outras fungdes ndo menos importantes residem na
imposi¢ao tributéria de um Estado, sendo vejamos:

» buscar o gjustamento da alocagdo de recursos;

» proporcionar o gjustamento na distribuicéo darendae dariqueza; e

» assegurar a estabilizagdo econémica.

O sistema tributério vigente encontra sua pedra angular nos artigos 145 a 162 da
Constituicdo Federal, em que ficaram definidos os principios gerais da tributacdo nacional,
as competéncias e limitagdes tributérias dos entes federativos, bem como a reparticéo das
receitas tributérias arrecadadas. No artigo 145 foram definidas as espécies de tributos,
guais sejam: impostos, taxas e contribuicoes de melhoria.

Alguns tributaristas renomados ainda consideram as contribui¢des parafiscais e 0s
empréstimos compulsorios dentro do conceito de tributos. Ndo obstante as interessantes
posicBes doutrinarias acerca do assunto, tal estudo encontra-se fora do escopo deste
trabalho e ndo sera objeto de consideracdes pertinentes.

Existem varias formas de classificagdo dos tributos na literatura. Podem ser
classificados conforme a competéncia tributé&ria definida na Carta Magna - federais,
estaduais e municipais - ou conforme o Codigo Tributario Nacional dispunha, ainda na
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vigéncia do sistema tributario anterior, com fulcro na caracteristica do fato gerador:
comércio exterior, producdo/circulacdo e patrimonio/renda. Abaixo apresentam-se
sintetizadas, no universo dos tributos e segundo a legislacéo tributaria vigente, estas duas
formas de classificagdo (discriminados por categoria de tributo e por nivel de governo).

TABELA 1: Classificagao dos Tributos Nacionais

IMPOSTOS COMPETENCIA?
Sobre o Comércio Exterior:
Imposto sobre a Importagéo - 11 Federa
Imposto sobre a Exportacéo - |1E Federa
Sobre o Patrimonio ea Renda:
Imposto sobre a Renda e Proventos- IR Federd
Imposto Territorial Rura - ITR Federa
Imp. ¢/ Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA Estadual
Imp. de Transmissdo Causa Mortis e Doagdes - ITCD Estadual
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU Municipal
Imposto de Transmissdo Inter-Vivos- I TBI Municipal
Sobre a Producéo e Cir culagéo:
Imposto & Produtos Industrializados - | Pl Federal
Imp. § Operagdes de Crédito, Cambio e Seguros - |OF Federal
Imp. &/ Circ. de Mercadorias e Servigos- ICMS Estadual
Imposto & Servicos de Qualquer Natureza - |SS Municipal
Contribuicdes Sociais*:
Sobre a Folha de Pagamentos - INSS Federal
Para o Financiamento da Seguridade Socia - COFINS Federal
Para 0 Programade Integracéo Socia - PIS Federal
Para a Formac&o do Patriménio do Servidor Publico - PASEP Federa
Sobre Movimentacdo Financeira- CPMF Federa
Sobre o Lucro Liquido - CSLL Federa
Sobre Salérios para Custeio da Previd. de seus funcionarios Estadual/Municipal

Fonte: Constituicdo Federal de 1988

1 O Distrito Federal acumula a competéncia dos Estados (artigo 155 da Constituicéio Federal) e dos Municipios (artigos
32 e 147 da Constituicdo Federal).

2 As contribuicBes sociais, que sA0 receitas vinculadas & &rea de Seguridade Social (Previdéncia, Salide e Assisténcia
Social), podem ter trés bases de célculo: folha de pagamentos, lucro ou faturamento.

Ha outras formas de classificacdo de tributos, verbi gratia, conforme o nimero de
fases em que gravam - monofasicos (1OF sobre o ouro) e plurifasicos (ICMS ou IPIl). Desta

forma de classificagcdo deriva a classificagdo em cumulativos e ndo cumulativos, segundo a
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técnica de aplicacdo dos tributos multifasicos. Os cumulativos incidem em varias fases de
circulacdo do bem, sem descontar o valor do tributo pago nas fases anteriores. Nos néo-
cumulativos, tais como ICMS e IPI, o tributo incide apenas sobre o valor que foi agregado
ao produto em cadafase.

Sob o aspecto econdmico ha os tributos diretos e indiretos. Nos tributos diretos,
como o imposto de renda, os contribuintes "de fato" e "de direito” sdo os mesmos. Ja nos
indiretos, classicamente representados pelos impostos sobre 0 consumo, os contribuintes
"de fato" e "de direito" sdo representados por pessoas distintas. Assim, o contribuinte "de
direito" - normalmente representado pelo vargjista - tem a responsabilidade legal de
recolher o tributo cujo 6nus financeiro é repassado por este para o "contribuinte de fato",
gue é representado pelo adquirente-consumidor.

Além de definir as competéncia tributérias, a Constituicéo Federal estabelece ainda
as regras de transferéncia intergovernamental de recursos e de partilha de receitas
tributarias. Desta feita, procurou-se assegurar na letra da Constituicdo a correcdo de
eventuais desigualdades regionais referentes a distribuicdo de recursos para financiamento
dos entes federativos. Em verdade, o Brasil apresenta graves desequilibrios verticais e
horizontais em seu federalismo, face a sua grande extensdo territorial e diversidade
regional. Este sistema de transferéncias tem como objetivo reduzir esses problemas,
adequando as receitas disponiveis as responsabilidades (despesas) entre os trés niveis
governamentais e repassando recursos das jurisdicdes mais desenvolvidas para aguelas
com menor potencial econdmico-tributério.

Existem dois tipos de transferéncias possiveis. as congtitucionais, que sao
automaticamente realizadas ap0s a arrecadacdo dos recursos, e as ndo constitucionais, que
dependem de convénios ou vontade politica entre governos. As transferéncias
constitucionais podem ainda ser classificadas em transferéncias diretas (repasse de parte da
arrecadacéo para determinado governo) ou transferéncias indiretas (mediante a formagéo
de fundos especiais). As transferéncias previstas em nossa Constituicdo Federal sempre
ocorrem do maior nivel de governo, no caso governo federal, para os de niveis inferiores,
estaduais e municipais. A tabela abaixo mostra, de forma sintética, a origem destas
transferéncias, representada pelos impostos, e 0s percentuais de repasse a Estados e
Municipios.
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TABELA 2: Brasil - Transfer éncias Constitucionais Dir etas

GOVERNO GOVERNO %
IMPOSTO TRANSFERIDO
DOADOR RECEPTOR | TRANSFERIDO

o Renda retida nafonte pelos governos estaduais Estados

Unido o 100%

ou municipais Municipios
. o _ Estados 30%
Unido Operacdes Financeiras (sobre o0 Ouro)

Municipios 70%

Unio Propriedade Territorial Rura (ITR) Municipios 50%

Unido Imposto sobre Produtos Industrializados (1PI) Estados 10%*

Estados Imposto sobre Produtos Industrializados (1PI) Municipios 25%*

Estados Circulacéo de Mercadorias e Servigos (ICMS) Municipios 25%

Estados | Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) Municipios 50%

Fonte: Congtituicio Federal de 1988, arts. 153, § 5°., 157, 158 e 159.
* Segundo critérios especificos (CF, art. 159)

Segue abaixo uma tabela sintetizando as transferéncias constitucionais indiretas.

TABELA 3: Brasil - Transfer éncias Constitucionais I ndir etas (Fundos)

T1P6 DE FUNDO TRIBUTO FEDERAL
IR (%) IPI (%)
Participacéo dos Estados e DF (FPE) 215 215
Participacéo dos Municipios (FPM) 225 225
Compensacéo das Exportacoes (FPEX) - 10,0
Financiamento da Regido Norte (FNO) 0,6 0,6
Financiamento da Regido Nordeste (FNE) 1,8 1,8
Financiamento da Regido Centro-Oeste (FCO) 0,6 0,6
TOTAL 47,0 57,0

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, art. 159; ADCT, art. 34, 810; Lei 7.827/89.

2.1-FUNCAO DOS TRIBUTOS
Em um primeiro momento o tributo poderia ser analisado como simples fonte de
recursos para o Estado e, de fato, assim o era. Entretanto, no mundo moderno tributos vém

sendo criados e utilizados com fungdes ndo arrecadatorias, mas mormente de intervencao
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na economia privada. Desta feita, interfere-se na economia regional ou mesmo nacional,
mediante gravames ou beneficios tributérios, estimulando-se determinados segmentos
econdmicos, investimentos regionais ou mesmo desestimulando-se a importacdo de
determinado produto ou o0 consumo de certos bens.

No Brasil, pode-se observar que a legislacdo tributéria nacional possui vérios
exemplos em que o tributo, ou sua auséncia, € utilizado para fomentar atividades
econdmicas de regides menos desenvolvidas. No que se refere ao ICMS, verifica-se que a
aliquota interestadual de mercadorias oriundas das regies Sul e Sudeste e destinadas aos
Estados do Norte, Nordeste, Centro-Oeste e ao Espirito Santo estdo fixadas em 7%,
enguanto que para os demais Estados/Regifes esta aliquota interestadual encontra-se
fixada em 12%. Em um primeiro momento poderia parecer pouca a influéncia destes cinco
(5) pontos percentuais, porém devemos considerar que existe, de fato, uma majoracdo de
71,43% do montante de imposto arrecadado. Desta forma, considerando-se a titulo de
exemplo uma mesma base de célculo de 100mil, teriamos 7mil ou 12mil de imposto
dependendo da origem/destino a ser dado a mercadoria, diferenca esta que ndo pode ser
ignorada.

A desoneracdo tributéria das exportacdes representa, da mesma forma, um ato
volitivo governamental que objetiva estimular a exportacéo nacional (balanca comercial),
em detrimento da arrecadac@o tributaria. Fundos constitucionais para financiamento das
regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, advindos da partilha da arrecadacdo de tributos
federais (IR e IPl) também demonstram a preocupacdo do legislador constitucional em
promover o equilibrio do desenvolvimento nacional, atualmente concentrado em sua
grande parte nas regides sudeste e sul.

Destacando-se no campo das politicas sociais, a tributagdo de um Estado tem,
outrossim, a importante funcéo de reduzir as desigualdades sociais existentes. Motivo pelo
gual o tema "eqlidade” vem obtendo significativo destaque, principalemente nos paises
menos desenvolvidos. Através da formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a
tributacéo tem sido orientada para o cumprimento do papel de instrumento da justica fiscal
e de diminuicdo das desigualdades regionais e nacionais. Para atingir tal intento, os
sistemas tributarios demandam um aparelhamento cada vez mais complexo, bem como
recursos humanos mais qualificados e em maior quantidade.

N&o podemos olvidar do principio constitucional da seletividade (art. 153, § 3.,
inciso | da Constituicdo Federal) a que o imposto sobre produtos industrializados (1PI) esta
sujeito. Por este principio, a aiquota deste imposto a ser aplicada aos produtos
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industrializados seria definida em funcdo da essencialidade dos mesmos. Desta feita,
guanto mais essencial o produto, verbi gratia os produtos da cesta basica, menos gravosa
seriaaaiquota aplicavel.

O imposto de renda € o melhor tributo para se buscar a justica fiscal e, por
conseguinte, a justica social. Com aliquotas estratificadas por faixa de renda, este imposto
apresenta-se mais gravoso para aqueles contribuintes que apresentam um maior "indice de
superfluidade” face a sua renda auferida, onerando estes mais do que proporcionalmente se
comparado aos de menor indice (menor renda). Este € um dos poucos impostos que
respeita o principio constitucional da capacidade contributiva (art. 145, § 1°. da
Constituicdo Federal) que dispde que "sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte (...)".

L amentavel mente o imposto de renda ndo tem a significancia desgjada na estrutura
tributéria nacional. Sua participacdo na carga tributéria nacional, que em 1999 foi de
apenas 18,03%, poderia ser elevada a fim de que suas virtudes fossem mais representativas

no contexto tributario nacional .

3- A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA

Eleito o principal problema da situacdo tributaria atual e um dos grandes
motivadores da mobilizacdo nacional em torno de uma nova proposta tributaria,
analisaremos este problema de posse dos dados que aprioristicamente justificam sua
indignagéo.

TABELA 4: Carga Tributaria Nacional

ANo CARGA TRIBUTARIA BRUTA POR ESFERA DE GOVERNO (% PIB)
Uniédo Estados Municipios Total
1991 16,72 7,29 121 25,21
1992 17,50 7,35 1,00 25,85
1993 18,47 6,47 0,79 25,72
1994 20,46 7,98 0,00 28,45
1995 20,01 8,32 143 29,76
1996 19,35 8,20 1,42 28,97
1997 19,65 7,92 1,47 29,03
1998 20,42 7,79 154 29,74
1999 22,47 8,17 151 32,15
2000 22,97 8,69 152 33,18

Fonte: MF/Secretaria da Receita Federa (SRF)
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Com os dados supra e fazendo uso do gréfico de linha (abaixo) podemos verificar

como se comportou a curva da carga tributéria brasileira nesta Gltima década.

Evolucéo da Carga Tributaria Brasileira

34,00
32,00
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28,00
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P A
I I G A

Anos

Carga Tributaria (%PIB)

Apresenta-se interessante verificar que em 1991 partimos de uma carga tributéria
menos elevada que deveu-se basicamente ndo a liberalidade de nossos governantes, mas
sim pela extingdo em fevereiro/91 da BTN-Fiscal que funcionava como indexador dos
tributos, substituida de sorte precéria pela Taxa Referencia de Juros (TR), haja vista os
guestionamentos advindos de sua utilizacdo. Abandonada a TR face as inlmeras contendas
judiciais, os tributos permaneceram, a partir de julho/91 sem qualquer indexador. Com a
acentuada inflac8o do periodo (1991) e sem indexadores para os tributos, verificou-se uma
gueda vertiginosa da arrecadacdo tributaria nacional, cuja distorcdo foi corrigida em 1992
através da criacdo da UFIR (Unidade Fiscal de Referéncia) como novo indexador.

A partir de 1992 observa-se que a carga tributaria nacional apresentou uma
trgjetoria irregular, porém sempre de crescimento, culminando com o recorde de 33,18%
obtido em 2000.

Preliminarmente a qualificarmos de elevada a carga tributéria nacional, outras
perspectivas devem ser consideradas. Qual o modelo de Estado definido pela nossa
sociedade? A fonte de custeio para a manutencdo deste Estado definido pela sociedade é
suficiente?

Em outubro de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, verificou-se que
NOSSos constituintes, que em Ultima analise representam de forma legitima os interesses do
povo brasileiro, optaram por um modelo de Estado "provedor”, do tipo "Estado do Bem-
Estar Social".
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Desde a década de quarenta, com o fim da segunda grande guerra, tornou-se
"modismo” entre diversas nagbes do mundo a adocdo do entdo chamado Welfare State,
onde seriam amplamente definidos os vérios encargos do "Estado provedor"”, a fim de que
este promovesse a correta alocacdo dos recursos visando ao bem-estar da sociedade a este
vinculada.

N&o obstante as infindaveis criticas a nossa constituicdo federal, ela apresenta em
verdade um alto padréo de qualidade com a definicéo de garantias e direitos individuais e
coletivos comparaveis aos paises mais desenvolvidos. Ta ocorre, da mesma forma, com os
direitos do cidaddo e das minorias, assim como com a abrangéncia e universalidade dos
servicos do Estado. Desnecessario se faz salientar que a amplitude do modelo de Estado
escolhido pela sociedade deve ser compativel com as fontes de financiamento necessérias
a0 Seu custeio.

Com o intuito de fundamentar as criticas a carga fiscal brasileira, normalmente sdo
apresentados paralelos entre a carga fiscal nacional e a de outros paises mais
desenvolvidos, tais como o Japéo e os Estados Unidos. Esta comparagcdo apresenta-se por
demais simplista, ja que ndo se promove a comparacao daquilo que justifica a carga fiscal
de um Estado: a amplitude do modelo de Estado. Ressalte-se que as sociedades destes
paises optaram por uma menor presenca do Estado, o que, inevitavelmente, prescinde de
uma fonte de custeio tdo elevada. Nestes Estados mais prosperos, grande parte dos
SErvicos, que em nosso pais sdo de responsabilidade do Estado, séo |4 praticados pelo
mercado, verbi gratia, os servicos de salde (planos e seguros de salde) e 0 seguro social
(fundos de pensdo). De igual relevancia seria compararmos a distribuicdo de renda dos
paises e areal necessidade da presenca do Estado para prover direitos e garantias minimas
aqueles de pouca ou nenhuma renda, como € o caso de grande parte da populacdo

brasileira

4 - Competicdes Tributarias Nacionais

Como pais federativo que &, o Brasil congtitui-se de trés niveis governamentais
representados pela Unido, 26 Estados (um Distrito Federal) e aproximadamente 5.500
Municipios. Estes entes federativos gozam de independéncia e autonomia politica,
administrativa e financeira. Quanto ao aspecto tributdrio, cada um dos niveis
governamentais supra tem a prerrogativa de instituir os impostos que pertencam a sua
competéncia privativa, conforme claramente definido na Constituicdo Federal. N&o

obstante, as trés esferas de governo tém ainda a competéncia comum para instituir taxas
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(pelo exercicio do poder de policia e pela prestacéo de servicos publicos), contribuicdo de
mel horia e contribui¢do para custeio da previdéncia e assisténcia social de seus servidores.

Em qualquer federacdo surgem sempre questionamentos quanto a distribuicdo das
bases tributérias entre os governos e a posterior reparticdo da receita tributéria advinda. Tal
fato justifica-se pela possibilidade de competicdo tributéria entre os entes federativos. A
forma definida pela Constituicdo Federal, apesar de seguir um padrdo tedrico internacional,
traz em seu bojo uma grave e pioneira distor¢cdo no que se refere a tributacdo sobre o
consumo. No sistema brasileiro existem dois impostos sobre o consumo, do tipo valor
adicionado, administrados por niveis distintos de governo: o IPI, que incide apenas sobre
bens industrializados, e o ICMS, que incide sobre a circulacédo de bens em geral e aguns
servicos especificos. Estes dois impostos sdo, em verdade, estruturamente bem
semelhantes, cuja fusdo em um U(nico imposto proporcionaria maior racionalidade
econémica e menor custo administrativo, tanto para o setor publico como para o privado.
Para agravar adistor¢éo, além do IPI e do ICM S, também incidem sobre 0s bens e servigos
0 ISS, a COFINS e o PIS/IPASEP. Destarte, 0 consumo nacional apresenta-se
complexamente tributado pelas trés esferas de governo, sujeitando-se, até mesmo a
tributacdo em cascata, isto €, um mesmo tributo incidindo nas diversas fases do ciclo
comercial/produtivo sobre o valor integral do produto.

Motivadas principalmente pela dificil situacdo financeiro-fiscal das administrages
dos trés niveis governamentais (federal, estadual e municipal), emergem duas tipologias de
competicdo tributaria com grandes repercussdes no cendrio nacional. A competicdo entre
governos de mesmo nivel hierarquico, denominada competicdo horizontal, e também a
competicdo entre niveis de governo distintos, denominada competicdo vertical. Nao
obstante ser apenas a primeira amplamente divulgada pelos meios de comunicacdo pela
alcunha de "guerra fiscal", observaremos que a segunda existe de fato e sua grande
relevancia, que a muitos surpreende, jamais poderia ser desconsiderada neste trabal ho.

4.1 - Competicéo Tributaria Vertical (CTV)

Este tipo de competicdo tributaria desenvolve-se quando ha o envolvimento de
niveis de governo distintos e quando um dos niveis de governo envolvidos consegue, a
partir das relagbes entre eles, influenciar as financas publicas do demais. No capitulo
referente ao sistema tributario nacional, pode-se verificar que ndo apresenta definida pela
constituicdo federal qualquer tipo de competéncia comum ou concorrente para a instituicao

de impostos. Desta forma, as competéncias tributérias nacionais apresentam-se
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"constitucionalmente” bem apartadas, ocorrendo tdo-somente a partilha da arrecadacéo de
alguns tributos e a definicdo de repasse de fundos constitucionals, que sd0, no gque se refere
a arrecadacdo tributéria nacional, as Unicas formas de comunicagdo entre os entes
federativos.

Em andlise atabela 11 (pag. 37) verificamos a assimetria econdmico-tributéria dos
governos estaduais, onde apenas a regido sudeste foi responsavel por aproximadamente
58,16% do PIB nacional no ano de 1998. Com o intuito de atenuar este antigo problema de
concentracdo de riquezas, a constituicdo de 1988 aumentou ainda mais 0s percentuais de
repasse dos fundos de transferéncia, que passaram a importar, a partir de entdo, nos
percentuais de 21,5% (Fundo de Participacdo dos Estados) e 22,5% (Fundo de Participacdo
dos Municipios).

No entanto, estes novos percentuais ndo resolveram o problema dos Estados e
Municipios, funcionando tdo-somente como um paliativo constitucional para os problemas
financeiros destes entes federativos. Em alguns casos, pior do que paliativo, desestimulou
qualquer iniciativalocal ou regional de fomento da atividade econdmica, ja que o montante
repassado importava em montante superior até mesmo ao necessario para a consecucao das
atividades basicas da jurisdi¢éo.

Em andlise a tabela abaixo, podemos verificar qual a relevancia destas
transferéncias constitucionais para os niveis de governo (federal, estadual e municipal),
bem como o0 montante que representam. Mediante andlises verticais e/ou horizontais da
tabela abaixo apresenta-se possivel verificar ndo apenas a representatividade da(s)
transferéncia(s) para o O6rgdo doador/receptor, como também é possivel verificar a
evolucdo cronoldgica da representatividade destes repasses relativos a cada 6rgéo,
principalmente no que se refere a Unido, em face das alteragdes promovidas por este ente
nalegislacdo tributérianacional .

Mister se faz ressaltar que trata-se de uma tabela que nos fornece uma visdo macro
(genérica) das transferéncias congtitucionais e a relevancia das mesmas, ndo nos
permitindo, a partir da andlise da tabela, inferir e/ou determinar regras/perfis aplicaveis a
cada ente federativo.

Segue abaixo uma tabela contendo a composicdo das transferéncias constitucionais
por nivel de governo:
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TABELA 5 - Transferéncias Constitucionais das Receitas L iquidas

Vaores em Milhdes Correntes

1995 1996 1997 1998 1999 2000

R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Arrecadacdo

Prépria 129.321| 67,24 | 150.708 | 66,79 | 171082 | 67,67 | 186561 | 6865 | 215915| 69,80 | 250302 | 69,23
(-) Transf.

@) (12164) | 6,32| (13931)| 617| (15064)| 596 (14.288) 526 | (17.010) 551 (19.397) 5,36
<L para Estados
= | (-) Trans. pf

- Municipios (8798) | 4,57 (10087)| 447| (11.262) | 445 (11.393) 419| (13223 428 (14.387) 398
Receita

. , 108.359 | 56,34 | 126.691 | 56,14 | 144755 | 57,26 | 160.880 | 59,20 185682 | 60,11 | 216518| 59,88
Disponivel
Arrecadacéo

Prépria 53.753| 2795| 63863| 2830 | 68930| 2727 | 71.142| 2618 78516 | 2542 94678 | 26,19
()] (-) Transf. p/

@) (13036) | 6,78| (15485 | 6,86| (16.814) | 6,65 (17.447) 642| (19212 6,22 | (23217) 6,42
Q Municipios
<C (+) Transf.

5 n 12164| 6,32 13931| 6,17| 15064| 596| 14.283 526 17.010 551 19.397 536
1] daUni&o
Receita

. . 52881 | 2750 | 62308| 2761 | 67.180| 2657 | 67.983| 2502 76314 | 24,70 90.859 | 2513
Disponivel
Arrecadacéo

o 9255| 4,81| 11080| 491 | 12801| 506| 14.049 517 14.484 | 4,69 16590 | 4,59
0 Propria
'e) (+) Transf.

= x 8798| 457| 10087| 447| 11262| 445| 11393 4,19 13223 428 14.387 398
\D_ daUni&o
O M®Tras.

Z 13036| 6,78| 15485| 6,86 16814| 6,65| 17447 6,42 19.212 6,22 23.217 6,42
=) dos Estados
= Receita

. . 31.089 | 16,16 | 36652 | 16,24 | 40878 | 16,17 | 42889 | 1578 46919 | 1519 54194 | 14,99
Disponivel

TOTAIS | 10232910000 | 225651 | 10000 | 252813 | 100,00 | 271752 | 10000 | 308915 | 10000 | 361571 | 100,00

Fonte: MF/Secretaria da Recdta Federa (SRF)

No que se refere a Unido, verifica-se que no periodo de 1995-2000, houve um
incremento da representatividade (aumento percentual de participacdo) de sua "arrecadacdo
prépria’ e de sua'receitadisponivel”. Verificamos que 0 mesmo no ocorreu com Estados
e Municipios que, sob a ética global, tiveram reduzidas suas participacdes.

Apresenta-se interessante observar que, em média, as transferéncias constitucionais
para os Municipios representaram, ao longo de todo este periodo (1995-2000),
aproximadamente 70% do total da receita disponivel destes entes, demonstrando o quéo
dependentes sdo estes entes federativos dos repasses. Para os Estados, as transferéncias
representam, em média, cerca de 20% de suas receitas proprias, média esta que acoberta
uma realidade de mais de 85% das receitas proprias quando destinadas aos Estados da
regido Norte, mormente Acre, Roraima e Amapa.
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Para que as suas receitas disponiveis apresentassem um cronologico incremento
como o acima descrito, pode-se verificar que a Unido apresenta, no que se refere as suas
transferéncias constitucionais, uma histérico vantajoso de reducéo percentual gradativa das
receitas transferidas. Poderiamos, em uma primeira andlise, cometer um equivoco de
promover uma andlise restrita a valores absolutos das transferéncias, o que ndo seria
cabivel, face ao natura crescimento da economia que implica, savo excegdes, 0
crescimento da arrecadacéo tributéria. E debrucando-se sobre os nlimeros desta tabela, e
buscando-se as causas para este comportamento que verificamos, de forma pragmatica,
como ocorre a competicdo tributéria vertical.

Necess&rio se faz regressar a década de 80 para melhor compreendermos as
dificuldades econdmico-financeiras dos governos subnacionais. Com estagnagéo
econdmica nacional, implementacdo e fracasso de planos econdmicos "salvadores',
inflacdo galopante e uma conjuntura pouco amistosa aos empreendimentos
comerciais/industriais, a década de 80 representou um marco negativo na economia
nacional, com reflexos ébvios na economia dos entes federados. Em meio a esta grave
situacéo e face aos reclames dos titulares dos poderes executivos estaduais e municipais, a
Constituicio de 1988 aumentou o0 percentual de repasse das transferéncias
intergovernamentais, sempre no sentido descendente, com o objetivo de atender aos apelos
financeiros dos governantes, com o objetivo de atenuar os problemas até entdo enfrentados
por estes.

Entretanto, o inicio da década de 90 trouxe "novos" planos econdémicos salvadores
gue resultaram mais uma vez em fracasso, mingiiando o motor econdmico nacional com
conseqliéncias diretas na arrecadacdo de Estados e Municipios.

Em 1994 implementa-se um novo plano econdémico, com a criagdo de uma nova
moeda, transformando em poucos meses a economia inflacionaria nacional em uma
economia estéavel com inflagdo baixa. O historico inflacionario de décadas ensinou, ndo O
a0 mercado, mas também aos governos subnacionais que era vital bem usar as atualizagdes
monetérias quase que diarias para manter o poder aquisitivo dos recursos. Também é
verdade que muitos governos utilizaram esta instabilidade monetéria para gerar receitas e
equilibrio orcamentario pouco confiaveis aos olhares daqueles mais atentos. No entanto,
com a estabilidade advinda a partir de 1994, esta fragilidade emergiu em muitos governos
gue passaram a depender, mais do nunca, de suas administracdes tributarias para fazer face

aos compromissos (passivos) financeiros firmados no passado ou ainda por firmar.
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Aos Estados competia incrementar a arrecadacdo de seu tributo mais
representativo, o ICMS. Aos Municipios, competia aumentar a carga tributéria de sua
competéncia (municipal) e, a0 mesmo tempo, "torcer”" para o incremento das transferéncias
constitucionais oriundas dos Estados e da Uni&o, que representam, em regra, aparcelamais
representativa de sua arrecadacéo.

E neste cendrio de abertura da economia e de busca pelo fomento da exportac&o do
produto naciona que entra em vigor a Lei Complementar 87/96, também conhecida como
"Lei Kandir", isentando do ICM S as exportagfes. Os Estados, que ja ndo passavam por boa
situagcdo financeira, passaram a receber "compensacOes' previstas nesta mesma Lei
Complementar que, segundo a maioria dos governantes estaduais, ndo compensavam "na
integra’ a queda da arrecadacdo ocasionada pela publicacdo desta lei. Estudos
intempestivos foram feitos pelos governos subnacionais que, mesmo apds o inicio da
vigénciadalel, passaram a pressionar para sua modificacdo. Vale ressaltar que, em virtude
da previsdo constitucional acerca da transferéncia aos Municipios de parcela do ICMS
arrecadado pelos Estados, os Municipios reforcaram o coro dos insatisfeitos a essa Lei
Complementar.

Com a exiglidade dos recursos disponiveis nos trés niveis de governos,
principalmente na esfera federa responsével por repassar aproximadamente 10% de sua
receitas proprias, afloram, a partir de 1995, exemplos nitidos da ocorréncia de competicao
tributéria vertical.

| - CPMF - Para fazer face as suas obrigacGes - divida publica interna e externa - e,
adicionalmente, carrear recursos para implementacdo de diversos investimentos nos
segmentos econdmicos e sociais, surge com a Emenda Constituciona n°. 3 de 17/MAR/93,
o IPMF, em cujo nascedouro ja ficou expressa a vedacdo a qualquer partilha de sua
arrecadacéo.

Originariamente proposto em 1990 pel o deputado federal Marcos Cintra, doutor em
economia (Harvard - EUA), como forma de adotar um imposto Unico em substituicdo aos
demais, a inser¢do deste novo imposto no universo tributario nacional se deu com a
permanéncia de todos os demais impostos até entdo existentes. |ndependente de ser boa ou
ruim, a sugestéo do deputado apresentou-se, sob 0 enfoque circunstancial, como uma nova
fonte de recursos de excelente potencial arrecadat6rio, tendo sido desconsiderada qual quer
extingao ou reducdo da carga imposta pelos demais tributos como forma de compensagéo.
Vale ressatar o disposto no § 3°. do art. 2°. da supracitada Emenda Constitucional quando
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dispbe de forma clara que "o produto da arrecadacdo do imposto de que trata este artigo
ndo se encontra sujeito a qualquer modalidade de reparticio com outra entidade
federada.”.

Criado pela Emenda Constituciona n°. 3 de 17/MAR/93 com o nome de batismo de
"Imposto sobre Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira', com o cognome de Imposto Provisorio sobre Movimentacdo
Financeira (IPMF), a sua existéncia teria, inicialmente, prazo definido (até 31/12/94).
Entretanto, tendo em vista a enorme arrecadacdo que este imposto proporcionou a uma
aliquotainicial de 0,20%, aliado ao forte apelo humanitario do entdo Ministro da Saide Dr.
Adib Jatene para carrear recursos para seu ministério, e ainda, em face da enganosa, porém
sedutora relacdo "Grande Arrecadacdo X Baixo Custo de Administragdo”, este tributo teve
Seu contrato periodicamente renovado.

Apresenta-se interessante observar que ndo ha fronteiras na competicao tributaria
vertical. No texto constitucional (art. 154) ha previsdo para a criacdo de novos impostos, de
competéncia exclusiva da Unido (competéncia residual), e que deveria ser feito
obrigatoriamente através de lei complementar. Neste caso, engendrou-se uma manobra
juridico-politica para que o IPMF n&o fosse ai qualificado, haja vista que o mesmo texto
constitucional (art. 157, inciso Il) prevé a destinagdo de 20% do produto da arrecadagéo
com este hovo imposto para Estados e Distrito Federal, 0 que ndo interessava a Uni&o.

Com a EC 12/96, este tributo manteve a mesma "eficiéncia’ arrecadatoria, porém
com nova roupagem ja que deixou de ser imposto e tornou-se contribuicdo social,
sujeitando-se apenas ao prazo de 90 (noventa) dias previsto na Constituicdo Federal (art.
195, § 6°.). Com a dteracdo de sua espécie para "Contribuicdo Socia", o governo federal
logrou éxito ndo apenas pela manutencdo desta excelente fonte de recursos, mas
principalmente pde termo aos incessantes pleitos estaduais quanto a possibilidade de
reparticdo de sua receita, hgja vista que ndo ha previsdo constituciona de reparticdo de
receitas oriundas de contribui¢des sociais.

Com a redacdo do novo § 4. do art. 74 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), incluido através desta Emenda 12/96, verificamos a cristalina

impossibilidade prevista na prépria EC de uma nova prorrogacéo, quando dispoe:

"Art. 74 - A Unido poderd instituir contribuicdo provisoria sobre
movimentacg&o ou transmissao de valores e de créditos e direitos de natureza

financeaira.
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(...)

§ 4° A contribuicdo de que trata este artigo tera sua exigibilidade
subordinada ao disposto no art. 195, § 6°, da Constituicdo, e ndo podera ser
cobrada por prazo superior adoisanos.” (Grifosndo do original)

Entretanto, através da EC 21/99 (art. 75 do ADCT) forjou-se uma vez mais um
caminho para ressuscitar este maléfico tributo, extinto de 23/JAN/99 a 17/JUN/99,
surpreendentemente ainda qualificado no préprio texto constitucional como de natureza
provisbria. Adicionamente, a EC 21/99 preconizou uma elevacdo de 90% de sua aliquota,
motivada politicamente pelo combate a pobreza e pelo financiamento da seguridade social,
passando de 0,20% para 0,38%, 0 que representou, em valores absolutos no ano de 2000,
uma receita aproximada de 14,5 bilhdes de reais destinado unicamente ao governo federal,
deixando mais umavez ao largo Estados e Municipios.

TABELA 6: Arrecadagdo CPMF/IPMF
Unidade: R$ milhdes

) 1997 1998 1999 2000
Tributo

R$ %PB| R$ %PIB| R$ |%PIB| R$ |%PB

CPMF 6.909| 080| 8118 090| 7.95| 0,81]14.545 1,33

Fonte: MF/Secretaria da Receita Federal (SRF)

|| - COFINS - Como contribuicéo social, o produto da arrecadacéo deste tributo também
ndo é repartido com Estados e Municipios. E, em virtude disto, constata-se que, a
semelhanca do que ocorreu com a CPMF, houve um grande interesse por parte do governo
federal em aumentar sua representatividade na arrecadacdo nacional. Até JAN/1999 a
aliquota desta contribuicdo aplicavel sobre areceita bruta das pessoas juridicas era de 2%.
A partir de FEV/1999, através da Lei 9.718/98 (art. 8°.), a nova aliquota que passou a
vigorar foi de 3%. Aprioristicamente, poderia parecer pouco 0 aumento de um ponto
percentual na aliquota aplicavel. Entretanto, cabe ressaltar que o aumento da aliquota foi,
em verdade, de 50% e, adicionamente, pode-se afirmar que, tal como a CPMF, o seu
potencia arrecadatério que ja era grande, tornou-se ainda maior com a ampliacéo da base
deincidéncia pelainsercdo das receitas das institui¢des financeiras.
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TABELA 7: Arrecadacdo COFINS
Unidade: R$ milhdes

) 1997 1998 1999 2000
Tributo

R$ %PB| R$ %PIB| R$ |%PIB| R$ |%PIB

COFINS 19.118| 2,21|18.745| 2,08/32.184| 3,27/ 39.903| 3,66

Fonte: MF/Secretaria da Receita Federal (SRF)

[Il_- Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) - Haa vista a previséo

constitucional acerca da reparticdo do produto da arrecadacdo deste imposto, informagdes
estas ja condensadas nas tabelas 02 e 03, e o perfil da competicdo tributéria vertical
existente em nosso pais, o0 resultado ndo poderia ser outro sendo o da reducéo de sua
significancia no contexto nacional. Partimos de 1,95% do PIB em 1997 e atingimos ho ano
2000 o percentua de 1,72% (do PIB), implicando uma reducdo de aproximadamente 12%

no periodo considerado.

TABELA 8: Arrecadacgéo I PI
Unidade: R$ milhdes

) 1997 1998 1999 2000
Tributo

R$ %PB| R$ [%PIB|] R$ |%PIB| R$ |%PIB

|PI 16.833| 1,95/16.306| 1,81|16.503| 1,68/18.839| 1,72

Fonte: MF/Secretaria da Receita Federal (SRF)

|V _- Imposto de Renda (IR) - Ao contrério do histérico das contribuicdes sociais, que

tiveram um incremento significativo em suas aliquotas, 0 imposto de renda, que representa
o instrumento mais eficaz para a promoc¢do da distribuicdo de renda nacional, teve suas
aliquotas reduzidas. Nao se pode olvidar que este importante tributo se sujeita, conforme
tabelas 02 e 03, a reparticdo do produto de sua arrecadacdo entre Unido, Estados e
Municipios.

Em 1995, a tabela o imposto de renda das pessoas fisicas possuia quatro (faixas):
isencdo, 10%, 25% e 35% (art. 8°. daLei 8.981/95). A partir de 1996 foi extinta a faixa de
35% (art. 3°. e 11 da Lei 9.250/95) e em 1998 (art. 21 da Lei 9.532/97) a faixa de 25%
passou para 27,5%, representando um aumento da aliquota em 10%. Ressalte-se que, ta
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como ocorreu com a CPMF, este aumento de 25% para 27,5% seria, de acordo com a
referida Lei 9.532/97, para ter efeitos apenas nos anos 1998 e 1999, retornando a aliquota
para 25% a partir de 01/JAN/2000. Uma vez mais alterou-se dispositivo legal
anteriormente firmado, prolongando-se até 31/DEZ/2002 a aliquota majorada de 27,5%
(Lei 9.887/99).

Para que ndo se alegue que a reducdo efetuada para a tributacdo da pessoa fisica
representa um caso isolado, pode-se verificar que com a tributacéo da pessoa juridica ndo
foi diferente. Até o0 ano de 1994 a aliquota aplicavel sobre o lucro era de 25%. A partir de
1995 (art. 39 da Lei 8.981/95) a diquota foi reduzida para 15%, sendo a tributacdo
adicional que variava de 12% a 18% reduzida para 10%.

TABELA 9: Arrecadacéo I mposto de Renda
Unidade: R$ milhdes

) 1997 1998 1999 2000
Tributo

R$ %PB| R$ [%PIB|] R$ |%PIB| R$ |%PIB

Imposto deRenda | 36.524| 4,23|45.818| 5,09|51.516| 5,24/56.397| 5,17

Fonte: MF/Secretaria da Receita Federal (SRF)

E perceptivel que houve um aumento da arrecadacio nominal deste tributo,
entretanto, tal se deve principamente ao congelamento da tabela de imposto de renda
desde 1996, ampliando a base de incidéncia. Aliado a0 seu congelamento, a pouca
progressividade da tabela das pessoas fisicas passou aincidir sobre as classes mais baixas
em face do crescimento normal dos sal&ios. Em 1995 eram apenas 6,5 milhGes de
declarantes. Em 2000 ja foram 12,3 milhdes.

Destarte, ndo obstante a relevancia do papel das transferéncias dos fundos
congtitucionais aos governos subnacionais, em sua grande maioria deficitarios e que
utilizam estes recursos até mesmo fazer frente as suas despesas correntes, 0 quadro do
governo federal ndo tem, da mesma forma, apresentado situacdo fiscal promissora nos
ultimos anos com situacdo deficitéria na balanca comercia e no balanco de transaces
correntes, cujos recordes de arrecadacdo séo pulverizados com o pagamento do juros da
divida publica.

Nesse cendrio deficitério, tanto para 0s governos subnacionais como para 0 governo
nacional, € que este Ultimo faz uso de mecanismos de forte incremento da arrecadagé@o

tributéria adstritos aos tributos nd compartilhados com governos subnacionais,
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concedendo beneficios fiscais com o uso do IR ou do IPI e, a0 mesmo tempo, fomentando
a arrecadacao do lado das contribuicdes. Ademais, verificase ainda que esta competicéo
tributéria vertica (CTV) promovida pelo governo nacional através da priorizacdo na
arrecadacao de tributos néo partilhados, no caso brasileiro representado pelas contribuicdes
sociais, ndo prejudica tdo-somente os destinatarios dos recursos, mas também causa graves
efeitos distorcivos na eficiéncia do sistema tributario brasileiro por tratarem-se de tributos
incidentes em cascata, prejudiciais ao setor produtivo nacional, em detrimento de tributos
menos distorcivos, como os incidentes sob o0 valor agregado e sobre arenda.

Aos governos subnacionais, em sua maioria sem sustentacdo econdmica propria e
portanto dependentes dos repasses do governo nacional, cabe buscar o incremento de suas
receitas proprias e, paralelamente, promover uma ampla articulacéo politica, por meio de
seus representantes no Senado Federal, quanto as conseqiiéncias da CTV existente, a fim
de que esses repasses intergovernamentai s sejam mantidos em propor¢do compativel com
a qualidade de servico publico e infraestrutura que se desgja oferecer a populacdo

brasileira neste proximo século.

4.2 - Competicdo Tributaria Horizontal (CTH)

Preliminarmente, apresenta-se imprescindivel promover uma abordagem do
conceito de federalismo, por tratar-se do meio em que se proliferam préticas competitivas
entre governos subnacionais. Aurélio Buarque de Holanda define "federalismo" como uma
"forma de governo pela qual varios estados se relinem numa so nacdo, sem perda de sua
autonomia fora dos negdcios de interesse comum'. Cabe, inicialmente, fazer uma
retificacdo ja que, perante a doutrina do direito constituciona (positivo), federalismo
representa uma "forma de Estado"”, tal como o Estado unitario, haja vista que representa o
"modo do exercicio do poder politico em funcédo do territério" (José Afonso da Silva,
p.100) . "Forma de governo", que representa a "maneira como se da a instituicdo do poder
na sociedade e como se da a relacéo entre governantes e governados' (José Afonso da
Silva, p.104), apresenta trés formas bésicas que, segundo Aristételes, sdo representadas
pela monarquia, aristocracia e republica.

Ainda conceituando, segundo Rezende (Rezende:1992), paises federais ou estados
federalistas sdo agueles em que, em principio, ha dois niveis de governo, e cada um tem
certos poderes que, de acordo com a constituicdo, podem ser exercidos de modo
independente. Ainda segundo Rezende, nos paises onde a organizacdo é federativa, "a
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autonomia dos gover nos estaduais estabel ece, em parte, uma dicotomia entre as defini¢oes
de politica fiscal dentro de ponto de vista puramente agregativo, e a visdo parcial dos
problemas puramente locais que influenciam as autoridades estaduais." (REZENDE,
Fernando, Financas PuUblicas, Sdo Paulo: Atlas, 1°. Edicdo, 92 Tiragem, 1992, p. 51).

Originario da agregacéo de feudos, coldnias e estados independentes europeus, 0
federalismo teve no Brasil um caminho histérico inverso na medida em que esta forma de
Estado foi criada em nosso pais durante o império, ainda sob a égide da coroa portuguesa,
a fim de conceder alguma independéncia as descontentes e sublevadas cercanias
brasileiras, mantendo assm a unicidade do territério e, outrossim, facilitando a sua
administragéo.

Constituido por entes federados vinculados a um poder central e com autonomiaem
relacdo aos demais (autonomia horizontal), surge a divida quanto ao porqué da existéncia
da guerra fiscal, bem como quanto aos seus resultados positivos ou negativos. Existe
competicdo tributéria, para Mintz e Tulkens (1986), quando “as decisdes fiscais de um
governo afetam as receitas tributérias de outros governos. Tipicamente, mediante a
alteracdo de suas aliquotas relativamente as aliquotas de outras jurisdi¢fes, cada governo
tem a possibilidade de modificar o tamanho de sua base tributaria as custas (ou ao
beneficio) dos seus vizinhos.” .

A ocorréncia da competicdo tributaria horizontal (ou guerra fiscal) tem a sua
origem na adocdo de atos ndo-cooperativos por parte dos governantes, seja através da
busca pelo fomento da atividade econdmica local ou mesmo por qualquer outra medida
gue venha a trazer algum beneficio para aguele ente federativo e, conseqlientemente,
incrementando o bem-estar dos cidadaos de sua territorialidade. Certamente que iniciativas
de determinados governantes a fim de convergir os investimentos para sua regido tém,
irrefutavel mente, consequiéncias diretas ou indiretas para as demais regides preteridas.

Caberia ressdltar, inicialmente, que esta relacdo conflituosa entre entes federados
ndo é um fendbmeno exclusivamente brasileiro. Todos os paises que adotam o federalismo
como forma de Estado sdo, ou a0 menos ja foram, vitimas de conflitos federativos. Trata-
se, em verdade, de um fenémeno natural quando ha interesses em disputa na federacdo e
guando esta ndo dispde de um efetivo agente regulador. Inobstante o enorme espaco aberto
pela midia nesta década de 1990 acerca deste polémico tema, a guerra fiscal ndo €, em
verdade, um fendmeno téo recente.

Poucos anos apés a criagdo do entdo ICM na reforma tributéria de 1966 (Lei
5.172/66), imposto este que proporcionava uma vigorosa fonte de receita aos Estados, ja
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havia registros da existéncia de préticas regionais voltadas para a concessdo desordenada
de incentivos fiscais. Esta situagéo perdurou até a efetiva interferéncia do governo federal
que passou a participar de forma mais ativa, no inicio da década de 70, de reunides que
estabel eciam convénios regionais, estabel ecendo uma espécie de regulacdo branca.

Em 1975 o governo federal oficializa esta interferéncia quando institui a Lel
Complementar 24/75, ainda vigente, regulando a concessdo de beneficios fiscais desse
imposto que, ja naguela época, representava a maior parte da arrecadacdo estadual. Desta
forma, aLC 24/75 objetivava evitar a utilizacdo de praticas estaduais perniciosas ao Estado
brasileiro, representadas pela concessdo de beneficios fiscais - tais como isencoes,
diferimentos e reducdes de bases de cdlculo - com o intuito Unico de seduzir empresas a
instal agdo/expansdo no Estado e, por conseguinte, fomentar aindustrializacdo regional .

Esta Lei Complementar 24/75 contém em seu bojo (art. 2., § 2.) dispositivo que
somente autoriza a concessao de isenges ou quaisquer beneficios tributarios do ICM
mediante celebracdo de convénio entre os Estados, sendo que estaLei Complementar ainda
prevé que a decisdo deve ser tomada por unanimidade em reunido gue possua a maioria das
Unidades Federativas (que mais tarde transformou-se no Consel ho de Politica Fazendaria—
CONFAZ, 6rgéo que relne os Secretarios de Fazenda dos Estados e Distrito Federal,
instituido pela propria LC 24/75). Esta Lei apresentava a clara intencdo de coibir a
proliferacdo de praticas competitivas entre os Estados. Trata-se, hgja vista a gravidade dos
fatos ocorridos nesta Ultima década, de mais um ato legislativo cujo descumprimento por
parte dos entes federativos perdura até a presente data. Descumprimento este que
apresenta-se comprovado pela inagéo da Uni&o e dos demais entes federativos em buscar
uma solucdo consensual que iniba e/ou impeca esta pratica nociva.

Do inicio da vigéncia da LC 24/75 até a promulgacdo da Constituicdo Federal em
1988 houve um periodo de relativa calmaria nas concorréncias inter-regionais motivadas
por vérios fatores, entre eles destacam-se:

a submissdo dos governos subnacionais aos dispositivos da referida lei
complementar, que ainda dispunha da for¢a impositiva dos governos militares
autoritaristas - era 0 general-presidente que nomeava 0s prefeitos e
governadores - parainibir atos isolados;

a retracdo e a ingtabilidade econdmica ocorridas na década de 80,
proporcionando um cenario de grande inseguranca e incerteza para

investimentos do setor privado; e
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a crise das finangas publicas dos Estados que desaconselhava a concessdo de

mais beneficios fiscais.

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, os Estados, hgja vista a
dificil situacdo financeira por que passavam, foram beneficiados com um aumento do
campo de incidénciado ICM, que a partir de entdo denominar-se-iaICMS. O ICM, que até
entdo era o principal imposto estadual, tornou-se 0 mais significativo imposto de nosso
sistema tributério, fortalecendo sobremaneira a autonomia dos governos subnacionais.
Cavalcanti e Prado (p. 81) assim caracterizam o momento politico-econémico: "A
reconquista do espaco de representacdo politica no Congresso Nacional, somada ao
aumento significativo das receitas proprias - em particular do ICMS (agora fortalecido
pela incorporacdo dos antigos impostos Unicos) -, da aos Estados autonomia suficiente
para decidirem por seus proprios destinos. Consegulientemente, ha um esgarcamento
progressivo da capacidade coercitiva do governo federal e a fragilizacdo do caréter
impositivo das regras do Confaz.".

N&o obstante o incremento significativo de suas receitas nos anos subsequentes, 0s
Estados voltaram a encontrar dificuldades por ocasido dos Planos Collor | ell, exigindo-se
dos governos subnacionais medidas tributérias para tentar preservar os setores produtivos
regionais e manter o nivel de emprego. Desta feita, a conjuntura destes dois planos
econdmicos fracassados reduz drasticamente a arrecadacdo do ICMS ndo apenas pelo
impacto econémico das medidas implementadas pelo governo federal, como também pelas
rendncias tributérias estaduai s a que os Estados se viram obrigados a conceder.

Entretanto, a partir de 1994 o pais conhece a estabilidade econdmica e a perspectiva
otimista do mercado volta a atrair investimentos privados (vide tabela abaixo).
Simultaneamente a ocorréncia deste cenario de estabilidade econdmica, testemunhamos o
impressionante fendmeno ocorrido em ambito mundial denominado globalizacdo. Com a
conseqliente aproximacdo dos paises proporcionada por esta revolucdo tecnoldgica,
grandes empresas situadas em paises distantes iniciaram um investimento macico com o
intuito de aproximar a sua fonte produtora (industria) dos grandes mercados consumidores

pouco explorados como, por exemplo, a América Latina.
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TABELA 10: Conta de capital - investimentos estrangeir os- direto - Anual

. Conta de Capital
Periodo Invest. Estrangeiros - Direto
1991 504,7
1992 1.155,8
1993 465,0
1994 1.738,0
1995 3.614,9
1996 9.123,1
1997 16.218,4
1998 23.737,4
1999 29.987,3
2000 30.563,3

Fonte: Banco Central do Brasil, Boletim e Nota paraaimprensa (BCB/Bol etim)
Unidade: US$ (milhdes)
Atualizado em: 30 de junho de 2001

Avidos por investimentos que proporcionassem um incremento da arrecadacio
tributéria, mormente o ICMS, os Estados passam a oferecer beneficios fiscais que
convencessem as empresas a se fixarem em suas jurisdigdes. Sendo o ICMS um imposto
incidente tanto sobre a producéo como sobre o consumo, e sendo a producdo uma variavel
mais facil de ser incrementada pela atragdo dos investimentos, os Estados se lancam em
uma corrida desenfreada para o estabelecimento de condigdes favoraveis a instalacéo de
novas empresas, 0 que se perfaz pelo emprego da renincia fiscal. Varsano (A guerra
fiscal....p. 9) assim dispbe no que se refere as peculiaridades do ICMS: "Do ponto de vista
nacional, o ICMS é hoje um imposto sobre 0 consumo; mas, da 6tica de cada Estado, ele é
um hibrido, parte imposto sobre a producéo do estado e parte sobre seu consumo. Como a
mobilidade dos fatores de producao, especialmente a do capital, € muito maior que a dos
consumidores, o imposto sobre a producdo € arma muito mais poderosa na guerra fiscal
gue o de consumo.”

Surge entdo 0 segundo e maior surto de guerra fiscal em nossa histéria, com a
deflagracéo de agressivas politicas de incentivos fiscais estaduais por todo o territério
nacional. O acirramento das disputas pelo investimento do capital privado ocasiona
medidas estaduais de significativa rentncia tributaria - tais como diferimento, isencdo,
reducdo de base de célculo, dilagéo do prazo de pagamento de imposto etc -, que passam, a
partir de entdo, a ocupar um amplo espaco para debates na midia.
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4.2.1 - Abordagem Teorica da Competicéo Tributéria Horizontal

Preliminarmente cabe ressaltar que a guerra fiscal ndo se encontra adstrita téo-
somente a competicles tributérias entre niveis de governo de um Estado. Apesar de néo
fazer parte do escopo deste trabalho, guerras fiscais envolvendo paises apresentam-se cada
vez mais freglientes, sempre com o objetivo de atrair investimentos (capital), promover o
desenvolvimento e reduzir a taxa de desemprego nacional. Entretanto, tais competicoes
tributérias, ndo obstante possuirem a mesma motivacdo das acirradas disputas nacionais,
possuem varidveis diferenciadas, verbi gratia, a soberania das nacoes.

Mais conhecida como guerra fiscal, a competicao tributaria horizontal € deflagrada
guando determinado ente da federacdo, age de forma ndo-cooperativa através de seu
governante, buscando maximizar beneficios econdmicos e sociais para a sua
territorialidade, influenciando, sob este mesmo aspecto, o desempenho dos demais entes
federativos. Lagemann (O Federalismo fiscal brasileiro em questdo. In: AFFONSO,
R.B.A.; SILVA, P.L.B. - A Federagdo em perspectiva - ensaios selecionados. S&o Paulo:
FUNDAP, 1995: p.12) entende que a guerra fisca "€ um processo de competicdo
interjurisdicional, operada pela adocéo de medidas de caréter fiscal que afetam a base
tributaria das demais unidades de governo e dessa forma trazem vantagens e/ou
desvantagens diferenciais ao bem-estar dos cidadéos de diferentes Estados”.

Cotegjando-se as variaveis referentes aos beneficios e aos maleficios advindos por
uma determinada competicao tributaria, poderiamos avaliar, segundo as peculiaridades de
cada circunstancia, se as consequiéncias sdo positivas ou negativas no contexto federativo.
Varsano (A Guerra Fiscal do ICMS: guem ganha e quem perde, Rio de Janeiro, JUL/97, p.
3), define de forma sintética, porém cristalina, como deve-se ponderar atributacdo, frente a
rendncia tributéria promovida pela guerrafiscal entre os entes federados.

"Conceitualmente, a tributacdo justifica-se na medida em que o
beneficio gerado pelo uso publico de recursos da sociedade, possibilitado
pela arrecadacéo, seja maior que seu custo de oportunidade - medido pelo
beneficio social do melhor uso privado dos recursos -, acrescido do custo
criado pela tributacdo. Estaticamente considerada, a renuncia fiscal é
sempre injustificada: se ha mérito na tributacdo, o uso privado dos recursos
€ sempre uma alternativa inferior; e, se ndo ha, ndo cabe a reniincia, massim

a extingéo do tributo."
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Ainda Varsano (A Guerra Fiscal do ICMS:. quem ganha e quem perde, Rio de
Janeiro, JUL/97, p. 2), j& antecipa, em seu conceito de guerra fiscal, o resultado deste

competicao quando dispde que:

"A guerra fiscal € como o proprio nome indica, uma situacéo de
conflito na Federacdo. O ente federado que ganha - quando, de fato, existe
algum ganho - impde, na maioria dos casos, uma perda a algum ou alguns

dos demais, posto que a guerra raramente € um jogo de soma positiva.”

Em verdade, a atribuicdo da competéncia constitucional do imposto de maior
potencial arrecadatério (ICMS) para 0s governos subnacionais, adicionada a ampla e quase
irrestrita autonomia fiscal destes mesmos governos, obtida de forma consuetudinaria,
frente ao inerte poder regulador do governo nacional ja seriam ingredientes suficientes para
suscitar a existéncia de competicdes entre entes federados. Todo este ambiente explicitado,
apesar de apresentar-se por demais favoravel a competicdo tributaria, tem ainda o estimulo
da queda da arrecadacdo tributaria do ICMS do inicio dos anos 90 e, ndo menos
importante, os efeitos significativos da globalizacgo desta Ultima década expandindo para a
esferainternacional este fenbmeno até entdo restrito ao ambito interno.

Pela relevancia adquirida nas Ultimas décadas e por suas implicacfes dbvias nas
financas publicas governamentais, este tema ja apresentava seus primeiros estudos no
inicio da segunda metade deste século com o trabalho de Tiebout (1956), analisando a
eficiéncia das acOes governamentais em um ambiente de competicdo entre unidades
auténomas. Segundo este autor, haveria uma corrente migratoria de eleitores, a partir da
identificacdo destes com o0 modelo tributério e com a politica de gastos implementados por
determinado governo. Logo, aqueles entes federativos que obtivessem maior eficiéncia no
binbmio arrecadacdo e servigo publico prestado, atrairiam novos contribuintes e, por
conseguinte, incrementariam as suas receitas publicas. Trata-se, em sintese, da aplicacdo
a0 setor publico daldgica cléssica da competicdo no ambiente privado.

Definida por Gordon (1983) como um problema de externalidades, diferentemente
da abordagem de Tiebout (1956), este assunto passa a ser estudado a partir de entdo com
cenérios mais condizentes com a redlidade, analisando-se os resultados ineficientes da
prética de competicdes tributérias para a federacdo como um todo.

N&o apenas os estudos desenvolvidos por Gordon (1983), mas a maioria dos
trabalhos, tais como os de Wildasun (1989) e "Kanbur e Keen" (1993), baseiam-se em
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externalidades como os verdadeiros causadores da guerra fiscal. A conclusdo dos mesmos
apresenta-se coincidente quando afirma que a ndo-cooperatividade imobiliza a arrecadacéo
tributéria em nivel inferior ao 6timo social, ocasionando a mesma ineficiéncia para os
gastos e servicos publicos prestados. Estes Ultimos autores ainda demonstram em seu
estudo que, com a existéncia deste ambiente ndo-cooperativo podem ocorrer ganhos
isolados de alguns Estados mas, como a renuncia fiscal implica reducéo na arrecadacéo
vista sob a6ticaglobal, tal fato ocasionaumainevitavel perda paraatoda federacao.

Por conseguinte, mister se faz identificar e submeter a andlise os diversos motivos
gue explanam o nascedouro e o acirramento deste fenébmeno denominado "guerra fiscal".
Serdo analisados, preliminarmente, os fatores que colaboraram para o surgimento da
competicado tributaria, sendo vejamos:

1°. Fator) Falta de cumprimento da legislacdo necesséria para a discussdo e resolucdo dos
conflitos federativos

A federacdo brasileira, tal como todas as demais existentes, € composta de Estados
com autonomia politico-administrativa, cujos dirigentes, em Ultima analise, visam ao bem-
estar e ao lucro do ente federativo que representam. Tal assertiva poderia ser considerada a
priori extremista. Entretanto, o dirigente inelutavelmente buscaria, quando da inexisténcia
de um férum federativo para coibir agdes prejudiciais a federacdo, maximizar os beneficios
e lucros para 0 seu Estado. Cavalcanti e Prado (1998 - p.11) comungam desta posi¢ao
qguando afirmam que “ lutar por interesses proprios de forma nao cooperativa € inerente a
agentes federativos. a Federacéo €, nesse sentido, intrinsecamente conflituosa, composta
por agentes em grande, e bem grande medida, competitivos entre si, 0 que exige a
presenca de um agente regulador das relacdes federativas - o governo central em
conjugacao com o Congresso” .

Em verdade, este forum federativo ndo representa idéia nova ja que a Lei
Complementar 24/75 j& tinha este objetivo ha mais de duas décadas. De fato, existe uma
necessidade premente de legitimar o forum federativo instituido pela LC 24/75 (Conselho
de Politica Fazendaria - CONFAZ), fazendo-se 0s gjustes e/ou aprimoramentos porventura
necessarios para minimizar as acdes de Estados isolados, ou mesmo de grupos de Estados,
nocivas ao pacto federativo. Os interesses maiores da federagéo teriam precedéncia sobre
acOes isoladas e seriam discutidos de forma democratica e cooperativa a fim de solucionar

ou atenuar eventuais conflitos existentes. Este Conselho seria composto por representantes
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dos trés niveis de governo que apreciariam, discutiriam e decidiriam quanto a questfes
individuais de cada governo, sempre buscando a harmonia do pacto federativo.

Varsano (A GuerraFiscal do ICMS: quem ganha e quem perde - p. 01) bem afirma
gue "bastaria o cumprimento desta lei - nem mesmo o reforgo contido nos artigos vetados
da Lei Complementar 87/96 seria necessario - para que as guerras fiscais acabassem.”.
N&o obstante este posicionamento e face alacuna da aplicacdo dalei por aproximadamente
duas décadas, necessario seria promover, preliminarmente e mesmo com o retardamento
existente, a sua regulamentacdo por lei ordinaria com a colaboracdo e participacdo dos
demais entes federativos que, de forma colegiada, decidiriam acerca dos entraves e
mal eficios desta prética, definindo uma regulamentacdo a ser observada por todos os entes
federativos.

2°. Fator) A Concessdo da Competénciado ICMS aos Estados

A Reforma Tributaria de 1966, ocorrida em plena época de regime militar,
extinguiu o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) de competéncia estadual criando,
em seu lugar, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadoras (ICM) mantendo a competéncia
no nivel estadual. Com a Constituicdo Federal de 1988 o entdo ICM ficou mais forte e
poderoso pelainclusdo em sua hip6tese de incidéncia de algumas categorias de servigos.

Necessério se faz salientar que na década de 1990 este imposto foi responsavel pela
arrecadacdo de aproximadamente 7% (sete por cento) do PIB. Diferentemente do que
ocorre em nivel internacional, impostos com a caracteristica de IVA (Imposto sobre o
Valor Agregado), tal como ocorre com o ICMS, sdo mantidos sob a competéncia federal.
Desta feita, apresenta-se perfeito o cenario para a ma utilizacdo do poder coercitivo do
Estado, com a consequente utilizagdo deste tributo como instrumento de barganha: um
imposto desta magnitude arrecadat6ria, sob a competéncia dos Estados que podem legislar
e fixar suas diquotas. Estados estes inseridos em um pais de incomensurdveis
desigualdades regionais e cuja discrepancia agrava-se ainda mais pela adogdo do principio
da origem na apropriacéo de suas receitas, assunto do 3°. fator a ser abordados em seguida.

3°. Fator) A Adocao do Principio da Origem na Apropriacéo de Receitas do ICMS

Criado com o objetivo de ser um imposto voltado para a tributagdo do consumo, o
ICMS apresenta atualmente vinculos bem mais estreitos com a tributaco sobre o setor
produtivo da economia. Muito se comenta acerca do ICMS adotar o principio de origem
guando, em verdade, o ICMS adota um principio misto. Assim, transacdes interestaduais
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entre contribuintes do imposto, destinam uma parcela (aliquota interestadual) de imposto
a0 Estado de origem e uma parcela (diferenca entre a aliquota interna e a interestadual) ao
Estado de destino. Exemplificando, se uma industria do Estado A produz/vende
determinado bem para um comerciante-varegjista do Estado B, o fruto desta tributacéo sera
devido parciamente (pela aiquota interestadual) ao Estado A que o produziu, e
parcialmente (diferenca entre as aliquotas interna e interestadual) ao Estado B que €, de
fato, o Estado-consumidor.

De fato, o principio da origem é a condicdo essencial que permite ao governo local
negociar com cada empresa as condi¢cdes e eventualmente a propria obrigatoriedade do
recolhimento do imposto. Mesmo na situacdo extrema em que toda a producdo sgja
exportada para outras unidades da Federagéo, o governo que sedia a producéo tem a
possibilidade real de, como beneficidrio legal da arrecadacdo, eventualmente conceder
incentivos, diferimentos e isencdes do imposto. Apresenta-se hialina, portanto, a estratégia
atual dos Estados de serem exportadores de bens para os demais. Independente de quem iré
consumi-los (residentes ou ndo no Estado), o Estado exportador (ou Estado-origem) sera
sempre "agraciado" com o incremento de sua arrecadacdo pela, ao menos, aliquota
interestadual. Reside ai 0 desespero dos governantes estaduais em trazer para 0S Seus
Estados 0 maior niUmero possivel de indUstrias de grande porte, as quais ainda trariam
consigo o emprego e o desenvolvimento para as circunvizinhangas de suas plantas fabris.
Como consequéncia imediata, ha aiinevitavel concentracdo do setor produtivo nacional nos
poucos Estados com maior poder de barganha, inviabilizando qualquer tentativa de
reducdo das desigual dades regionais, principamente no eixo norte-sul do pais.

Uma solucédo interessante seria a ado¢do do principio do destino nestas transactes
interestaduais, em que o Estado-consumidor passaria a ser o beneficiario da tributacdo dos
bens e servigos. Varsano (1996) comunga com este posicionamento quando afirma: “ Essa
sistemética ndo elimina de todo a guerra fiscal, mas impde fortissima restricdo a eficacia
dosincentivos do ICMS. Comotodas as saidas de mercadorias destinadas a outros estados

ou ao exterior ndo sao tributadas, ndo servem de base para a concessao de incentivos.” .

4°, Fator) Inexisténcia de uma Politica Industrial para o Pais
Preliminarmente apresenta-se oportuno analisar a tabela abaixo em que o PIB

nacional encontra-se discriminado por regido da federacdo. Interessante se apresenta,
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mediante andlise horizonal, verificar a diminuta evolucdo da participacéo (%) dos
estados/regioes menos desenvolvidos no PIB nacional.

TABELA 11: BRASIL - PIB aprego de mercado corrente, por Grandes Regifes e Unidades da Federag&o.

GrandesRegidese |1995R$ 1996 R$ 1997 R$ 1998 R$
% % % %
Unid. Da Federacdo | milh&o milh&o milh&o milh&o
Brasil 646.191) 100%| 778.886| 100%| 870.743| 100%| 913.734| 100%
Norte 290.960| 4,64%| 36.153| 4,64%| 38507 4,42%| 40.909| 4,48%
Rondénia 2959 0,46%  3.639] 047%| 4.198 0,48%  4.608 0,50%
Acre 995 0,15%  1.148 0,15% 1.314| 0,15% 1453 0,16%
Amazonas 10.994| 1,70% 14.090, 1,81%| 14.411] 1,66%| 15.099| 1,65%
Roraima 469 0,07% 547 0,07% 621 0,07% 746| 0,08%
Para 12.081| 1,87% 13855 1,78%| 14.717| 1,69%| 15563 1,70%
Amapa 1235 0,19%| 1.340 0,17%| 1.526| 0,18% 1500, 0,16%
Tocantins 1.226| 0,19% 1534 0,20%| 1.720, 0,20% 1.940, 0,21%
Nor deste 82.588| 12,78%| 102.597| 13,17%| 113.942| 13,09%| 119.254| 13,05%
Maranho 5063 0,78%  6.873] 0,88% 7.410, 0,85% 7.220| 0,79%
Piaui 3.180] 0,49%  3.902| 0,50%| 4.225 0,49%| 4.410] 0,48%
Ceard 12495 1,93% 15641 2,01%| 17.589| 2,02%| 18.825| 2,06%
Rio Grande do Norte 4727 0,73%  5.876] 0,75%| 6.669] 0,77%| 6.841 0,75%
Paraiba 5324 0,82%  6.549] 0,84%| 6.989] 0,80% 7.257| 0,79%
Pernambuco 17461 2,70% 21.391) 2,75%| 23.439| 2,69% 24.797| 2,71%
Alagoas 4037 062%  5.072] 0,65%| 5.756| 0,66%| 6.137| 0,67%
Sergipe 3533 0,55%  4.304] 055%| 4.843] 0,56% 5.028/ 0,55%
Bahia 26.769| 4,14% 32990 4,24%| 37.021| 4,25%| 38.739| 4,24%
Sudeste 379.438| 58,72%| 452.306| 58,07%| 509.961| 58,57%| 531.429| 58,16%
Minas Gerais 62.971| 9,74%| 78.604| 10,09%| 87.197| 10,01%)| 89.440| 9,79%
Espirito Santo 12.858| 1,99% 14909 1,91%| 16.198| 1,86%| 17.362| 1,90%
Rio de Janeiro 74.412| 11,52%| 86.758| 11,14%| 97.674| 11,22%| 100.616| 11,01%
S&o Paulo 229.197| 3547%| 272.035| 34,93%| 308.893| 3547%| 324.012| 3546%
Sul 115594 17,89%| 140.436| 18,03%| 153.945 17,68%| 159.679 17,48%
Parana 38.369| 5,94%| 47.720 6,13%| 52849 6,07%| 56.766| 6,21%
Santa Catarina 23573| 3,65% 29454 3,78% 31875 3,66%| 32.414| 3,55%
Rio Grande do Sul 53.653| 8,30%| 63.263] 8,12% 69.221) 7,95%| 70.500| 7,72%
Centro-Oeste 38.611| 5,98%| 47.394| 6,08%| 54.389 6,25%| 62463 6,84%
Mato Grosso do Sul 6.994) 1,08% 8317 1,07%| 9.292| 1,07%| 10.044| 1,10%
Mato Grosso 6.510| 1,01%  7.946| 1,02%| 9.155| 1,05%  9.895 1,08%
Goiés 11.875| 1,84% 14592 1,87%| 16.025| 1,84%| 17.419] 1,91%
Distrito Federa 13231 2,05% 16539 2,12%| 19.916| 2,29%| 25.106| 2,75%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesguisas, Departamento de Contas Nacionais.

Em uma breve andlise a tabela supra podemos verificar como se encontra
distribuida geograficamente a"forca" econdmica do pais. Sem qualquer desmerecimento as
demais regides, a regido sudeste, com aproximadamente 58% do PIB nacional, representa
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irrefutavelmente o motor da producdo nacional menos por méritos proprios e mais pela
falta de uma politica nacional que evitasse a excessiva concentracdo da economiado pais.

Como consegiiéncia desta distor¢éo, os iminentes e futuros investimentos procuram
localizar-se nas regides mais desenvolvidas, providas da amplainfra-estrutura necesséria a
sua instalacdo, em detrimento dos Estados menos privilegiados socio-economicamente.
Este circulo vicioso implica agravamento das ja preocupantes desigualdades regionais,
ficando os Estados pobres a margem do desenvolvimento industrial.

Com a premissa de "levar o desenvolvimento ao interior do pais’, o governo federal
criou beneficios fiscais e/ou proveu subsidios a fim de atenuar a concentragcdo econdmica
nacional. Entre as agdes do governo destacam-se a criagdo da Zona Franca de Manaus, da
SUDENE, da SUDAM, sempre fazendo uso de beneficios fiscais. Entretanto, sem qual quer
plangjamento de médio/longo prazo por parte governo federal, aliado a descentralizacdo
das receitas nacionais e a crise fiscal, os Estados e os Municipios menos privilegiados
percebem que, para tentar reverter efetivamente o quadro e trazer o desenvolvimento para
suas localidades de acordo com seus interesses particulares, teriam que obrigatoriamente
tomar ainiciativa. S80 0os governos subnacionais que, frente ainacéo do governo federal, e
usando de sua ampla autonomia constitucional, deflagram uma desenfreada disputa a fim
de seduzir diversos grupos econdmicos com ilimitados incentivos tributérios. O espago
deixado pela auséncia de uma politica industrial nacional apresenta-se ocupado por
desordenadas iniciativas estaduais e municipais em atrair investimentos privados.

Urge que sgjam adotados planos de desenvolvimento regionais, gerenciados pelo
governo federal, a fim de que a localizacdo dos investimentos privados aproveitem a
heterogeneidade de nossas potencialidades regionais, promovendo o desenvolvimento
regional sem a utilizag@o de reniincias tributérias como instrumento para atingir tal intento.

4.2.2 - Conseguéncias da Guerra Fiscal

Grande publicidade foi concedida pela midia a ocorréncia da guerra fiscal entre os
Estados. Testemunhamos, nesta segunda metade da década de 90, um confronto politico-
fiscal entre unidades da federacdo no intuito de arrebanhar grandes empresas, em sua
maioria multinacionais, provendo-lhes todos os beneficios possiveis para que se
instalassem em determinada jurisdicao.

Para que possamos verificar maleficios ou beneficios de uma competicao tributaria
horizontal, necessario se faz retroceder as etapas anteriores a efetiva concessdo do
beneficio. Nas matérias amplamente veiculadas pela imprensa, o beneficio fiscal
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apresentava-se, em grande parte, como o elemento principal de decisdo da empresa na
realizacao ou ndo de determinado investimento. De acordo com Cavalcanti e Prado (1998),
uma pesquisa realizada pela CNI/Cepal em 1997 constatou que, para a maioria das
empresas entrevistadas, incentivos governamentais ndo estimulam o investimento
produtivo. O que, de fato, decide a expansdo ou instalacdo de uma empresa seriam as
expectativas de rentabilidade, o risco envolvido, a concorréncia e os condicionantes
macroecondmicos. Lagemann (1995, O Federalismo Fiscal Brasileiro ou A Federacdo em
Per spectiva p.16) assim dispde sobre o0 assunto:

"E questionavel a capacidade de um beneficio fiscal apenas
concedido pelo Estado provocar o deslocamento de um empreendimento. Em
primeiro lugar, devem ser avaliados os gastos de locomocgao que podem ser
elevados, considerando-se tanto os custos diretos como os indiretos. Em
segundo lugar o tributo € apenas um dos elementos de decisdo para a
localizagdo de um empreendimento, embora possa ser o0 elemento de
desempate. Todavia, se todos os Estados puderem utilizar o mesmo
instrumento e 0 acionarem, Como parece ser 0 caso atual mente, passam a ser
decisivos os fatores extrafiscais, como a disponibilidade de infra-estrutura
viaria e de telecomunicacfes adequada, disténcia dos mercados insumidor e
consumidor, a existéncia de economias externas por aglomeracéo, a
gualidade de vida, o grau de pressdo sindical, dentre outros. Para uma
regi&o tornar-se um paraiso fiscal ndo basta oferecer os beneficios fiscais. E
necessaria, no minimo, a oferta de uma infra-estrutura de telecomunicacées

de ponta.”

N&o se apresenta dificil concluir que uma empresa pondera ndo apenas 0S
incentivos fiscais para a decisdo quanto a sua instalagdo/expansdo. Pois, se assim fosse, a
partir da concessao de beneficios, ou mesmo sencéo total de tributos, por determinado
Estado (v.g. Roraima, Amapa e Acre) situado em regido menos desenvolvida do pais,
verificariamos uma grande transformac&o destas economias regionais. Certamente isso ndo
ocorre pois outros fatores possuem um peso relevante na tomada de decisdes. O beneficio
fiscal representa, em verdade, apenas uma das varidveis consideradas entre diversas, e

também relevantes, variavei s analisadas por uma empresa, tais como:

Proximidade do mercado;
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Custo da méo-de-obralocal;
V antagens |ocacionais especificas;
Sindicalismo atuante naregiéo; e

Saturagdo espacial.

Abordando este assunto, Cavalcanti e Prado (p. 32) assim dispde de forma hialina a

estratégia empresarial parareduzir seus custos tributarios:

"(...) parece claro que, para novos investimentos, a decisio alocativa
€ encaminhada via processo de definicdo do que chamamos de 'areas ou
zonas de equivaléncia. Em geral, as empresas realizam esta escolha,
selecionando, inicialmente, um conjunto de cidades que apresentam os
requisitos indispensaveis a inversdo, como oferta de méo-de-obra, infra-
estrutura adequada, suprimento seguro de insumos etc. Apos esta selecéo
procuram identificar aquela localidade em que os incentivos oferecidos
sgjam mais vantajosos para a propria empresa, em geral apresentando para
consumo publico e para base de negociacdo um situacéo de 'empate’ entre
uma dezena de localidades, dentre as quais a empresa estaria 'sinceramente’

emdulvida, colocando-se entdo 'aberta a propostas e negociagoes."

Segundo Varsano (A Guerra Fiscal do ICMS: Quem ganha e quem perde, p. 2-3),
haveria, sob uma perspectiva macro, trés condi¢des favoréveis para "a concessdo de
incentivos somente no caso de oportunidade de uso privado de recursos:

1%.) que ndo seria aproveitada em qualquer ponto do territério da unidade considerada
caso o0 incentivo ndo fosse concedido;

2%.) que sgja efetivamente nova, isto é, uma adicado ao investimento na unidade; e

3%) cujos beneficios sejam, pelo menos parcialmente, apropriados por residentes da
unidade, que sdo os que perdem com a reducdo da provisdo publica de bens; e que a
parte apropriada supere os beneficios gerados pel o anterior uso publico dos recursos."

Sobre o alicerce fornecido por estas trés condi¢des basicas de Varsano, podemos
prover uma andlise sob a 6tica nacional e, diferentemente, sob a 6tica estadual.
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4.2.2.1 - Perspectiva Nacional

Sob a 6tica nacional, raras sdo as situacBes em que se justificam incentivos fiscais
estaduais que representem algum ganho para o pais. Inicialmente, incentivos de ICMS
para que empresas exportadoras aqui se instalem faz pouco sentido ja que o ICM S tornou-
se isento para as exportagdes desde a LC 87/96 (art. 3., inciso 11). Ndo obstante, a citada
Lei Complementar ainda autoriza a manutencao do crédito (art. 21, §82°.) no que serefere a
mercadorias e servicos que venham a ser objeto de operagdes ou prestacdes destinadas ao
exterior, 0 que reduziriaaindamais o eventual saldo de imposto arecolher.

Sob outro prisma, incentivos para a simples relocalizacdo de empresas que
destinem seus produtos para o mercado interno, pode ser considerado um desperdicio de
recursos publicos, a ndo ser que esta relocalizagcdo proporcione um ganho adicional
inexistente até entdo, que justifique o montante de recursos publicos renunciados no
Estado de destino.

Beneficios destinados a novas instal agdes de empresas estrangeiras so sejustificaria
se aempresa ndo pretendesse aqui se instalar. Caso a decisdo pelainstalacdo daempresaja
sido tomada, leildes entre entes federativos para a atragcdo da empresa, representa um
atentado contra o bem-estar do nacional em detrimento dos estrangeiros. Segundo Varsano
(1996), "ha os que insistem em participar de verdadeiros leildes promovidos por
empresas que ja decidiram instalar novos estabel ecimentos no pais. Em alguns casos, até
mesmo o estado de localizacéo ja foi escolhido, e o leildo nada mais é que um instrumento

para forcar a unidade a conceder vantagens adicionais.” .

4.2.2.2 - Perspectiva Estadual

Sob a ética estadual, a atragdo de empreendimentos exportadores é ponderada pelo
governante considerando-se os empregos/renda gerados e o possivel 6nus para o Erario
(ressarcimento de imposto). Da mesma forma, se a decisdo de instalagéo ja houvesse sido
tomada, a isencado/beneficio concedido representaria simplesmente reduzir ainda mais os
parcos recursos orgamentarios sem quai squer vantagens para os contribuintes locais.

Em se tratando de relocalizagdo, investimentos na atracdo de empresas voltadas
para 0 mercado interno pode ser, ressalte-se que sob a 6tica estadual, um bom negécio
caso esta relocalizac8o ja ndo estivesse planegjada pela empresa beneficiada. Um fator que
em muito estimula as relocalizagdes sdo as distorcdes provocadas por aiquotas
interestaduais diferenciadas. A aliquota interestadual €, pela regra contida na Resolucéo
n°. 22/89 do Senado Federal, de 12% (doze por cento). Entretanto, 0 mesmo documento
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prevé uma aliquota diferenciada (7% - sete por cento) para as operacdes e prestaces
realizadas na Regido Sul e Sudeste, destinadas as Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
e a0 Estado do Espirito Santo.

Por este motivo, inimeras empresas, instruidas por um competente plangjamento
tributério, transferiram suas instalaces para regides centrais do pais, tais como Uberlandia
e Uberaba (Triangulo Mineiro), para se beneficiarem principalmente das aliquotas
diferenciadas. Estrategicamente posicionadas, estas empresas passam a dominar as
operagcdes e prestacOes realizadas para as regides (N, NE, CO e Estado do ES) com
aliquotas interestaduais reduzidas de 7% (sete por cento), 0 que representa um grande
diferencial competitivo. Assim sendo, estas empresas, que em sua maioria adquirem
produtos e matérias-primas dos grandes centros produtores - mormente do Estado de Séo
Paulo -, ainda beneficiam-se do crédito de imposto pela aliquota interestadual de 12%
(doze por cento) de imposto (destino MG). Desta forma, estas empresas nada recolhem
aos cofres publicos a titulo de ICMS, perpetuando uma situacdo em que seus créditos de
imposto sdo sempre superiores aos seus débitos de imposto, salvo nos raros casos em que
0 percentual agregado aplicado pela empresa sgja superior a aproximadamente 71,4%
(12%/7%).

Destarte, a guerra fiscal gera um irrefutavel diferencial competitivo no composto
preco do produto da empresa beneficiada, cujo desequilibrio dissemina uma grande
insatisfagdo para as empresas ndo beneficiadas, que pressionam o governante a fim de
estender para s as vantagens obtidas por terceiros. A concorréncia, antes adstrita a
competéncia empresarial, submete-se a mais uma variavel de grande representatividade:
os beneficios fiscais. Esta situacdo fatica multiplica ainda mais rendncia fiscal por vérias
localidades, agravando a ja precéria situacdo financeira da grande maioria dos Estados
brasileiros, cujos servigos publicos e infra-estrutura tornam-se, gradativamente, mais
deficientes. Quando esta situagcdo conflitiva abrange a maior parte da federacéo, tornando-
se nacional a competi¢do, o beneficio torna-se indcuo e ndo mais estimulador como antes,
j& que as concessdes tornam-se equivalentes, 0 que ocasiona um retorno a tomada de
decisdes segundo os parametros originais (infra-estrutura, proximidade dos mercados etc),
beneficiando-se das rentincias provocadas pel os conflitos federativos.

Normalmente vencidas pelos entes federativos com maior poder financeiro, estas
competicbes também em nada colaboram para a desconcentracéo da producéo nacional, ja
gue o poder financeiro dos grandes Estados dija Estados mais pobres que, ndo obstante ja
possuirem situacdo fiscal deficitaria, deveriam conceder incentivos ainda maiores afim de
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compensarem suas proprias deficiéncias  (localizagdo, infra-estrutura, méo-de-obra
preparada etc).

Portanto, evidenciam-se, com a guerra fiscal, raros casos de ganhos nacionais
agregados, o que jajustificariauma acéo federal urgente para desestimular a adocéo destes
procedimentos por parte dos governantes estaduais. Adicionamente, raros também sdo o0s
ganhos estaduais de longo prazo, proporcionando, na grande maioria dos casos, um ganho
politico de curto prazo - empregos e renda para alguns - em prejuizo ao bem-estar de toda

uma coletividade.

5- A NECESSIDADE DA REFORMA TRIBUTARIA

Apesar de transcorridos aproximadamente seis (06) anos desde o inicio dos
trabalhos do deputado Mussa Demes (PFL-PI) como relator da reforma tributéria na
Camara dos Deputados, o pais ainda ndo vislumbra alteracBes substanciais em seu teor.
Com o advento do Plano Real em 1994 e face aos problemas enfrentados pelo pais nas
diversas instabilidades internacionais ocorridas na segunda metade desta Ultima década
(Asia, Russia, Argentina, Jap3o etc), houve uma necessidade premente de o governo elevar
a carga tributéria nacional a fim de equilibrar a balanca de pagamentos, gerando um
superavit que viabilizasse o pagamento dos juros da divida e que ndo comprometesse 0s
acordos firmados com o Fundo Monetéario Internacional (FMI). Desta forma, observa-se
gue desde 1994 a carga tributaria apresenta-se crescente culminando com o atingimento de
33,18% do PIB em 2000.

Com o natural receio de queda da arrecadacdo tributdria a curto prazo pela
implementacdo de propostas tributérias inovadoras, pouco se aterou desde 1994. Em
verdade, neste periodo observamos tdo-somente a criagdo de tributos inicialmente de
carater provisorio, tal como a CPMF, a majoracdo das aliquotas dos tributos de caréter
fiscal ou ampliacdo de suabase de incidéncia.

Entretanto, deve-se ressaltar que algumas ineficiéncias tributérias necessitam de
rapida, para ndo dizer urgente, modificagdo sob o risco de inviabilizarmos a

competitividade internacional do pais e agravarmos as disparidades sociais aqui existentes.

5.1- TRIBUTOS CUMULATIVOS

PIS/ICOFINS - Atualmente somos detentores de uma el evada carga tributaria composta de
impostos cumulativos que incidem em cada fase do processo produtivo naciona cuja
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perversidade impede que estes sejam abatidos dos impostos recolhidos na fase produtiva
precedente. Os exemplos cléssicos sdo: a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) e o PIS (Programa de Integracdo Social). Com as atuais aliquotas de 3%
(trés por cento) e 0,65% (sessenta e cinco centésimos por cento), incidentes sobre a
totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica, estas contribuicfes sociais oneram
todos indistintamente e produzem distor¢gdes insustentaveis na economia do pais. Estes
tributos funcionam como verdadeiros inibidores de quai squer investimentos de pequenos e
médios empresarios nacionais, 0s quais notadamente sdo responsavels por uma expressiva
parcela dos empregos nacionais. Sem levar em consideracdo as dificuldades da
implementagdo e desenvolvimento de uma nova atividade empresarial, estes tributos
oneram com grande significancia o fluxo de caixa das empresas, ou mesmo sua viabilidade
econdmico-financeira, antes mesmo do nascedouro do fruto de sua eficiéncia, representado
pelos lucros. Assim, caso uma empresa necessite de um prazo razoavel para obter
participacdo efetiva no mercado e, consequentemente produzir lucros, elainexoravelmente
recolherd 3,65% de toda sua receita auferida independente da ocorréncia de resultado
positivo (lucro) ou negativo (prejuizo). Da mesma forma, empresas em eventuais
dificuldades, que muitas vezes buscam socorro em institui¢oes financeiras para tentarem
reverter o quadro negativo, tém nestes tributos um oponente implacavel que jamais
arrefece seu animo.

N&o obstante os negativos exemplos supracitados que desestimulam a manutencéo
da atividade empresarial com o consequiente reflexo - em um pais com elevada taxa de
desemprego - na potencial reducéo da demanda de mé&o-de-obra, estes tributos de natureza
cumulativa (PIS e COFINS) com aliquotas supostamente pequenas (0,65% e 3%), podem
apresentar significativa participagdo no preco fina do produto. Com o intuito de
demonstrar a exata dimensdo do problema tomemos como exemplo uma cadeia produtiva

simples (uma Unicaindistria):
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PRIMAS ATACADISTA
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CONSUMIDOR |4 44— ATACADISTA
LOCAL REGIONAL

Figura 1: Exemplo de Cadeia Produtiva

Pela andlise do exemplo supra, podemos verificar que em cada fase da cadeia
produtiva incidem os impostos cumulativos, cujo 6nus tributario servira de base de cdlculo
para as incidéncias subseqiientes. E irrefutavel a ocorréncia de tributagio sobre o quantum
de tributo anteriormente cobrado. Ressalte-se ainda que no exemplo simplificado de cadeia
produtiva (acima), ha uma Unica fase no que se refere ao fornecimento de matérias-primas,
bem como poucas intermediacdes até o consumidor final. Logo, apresenta-se evidente que
uma complexa cadeia produtiva composta de inlmeras fases produziria em seu prego final,
inelutavel mente, uma grande significancia do componente tributério.

Mister se faz clarificar que toda esta distor¢éo ndo € proporcionada tdo-somente
pelas ja citadas contribuicdes (PIS e COFINS) que incidem diretamente sobre o
faturamento. Podemos ainda magnificar tal constatacdo pela influéncia da CMPF
(Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira) que, de forma mais perniciosa,
onera as transacdes financeiras, ja sob a incidéncia do IOF (Imposto sobre Operacdes
Financeiras), e/ou repasses de valores entre empresas - mutuos, por exemplo - que ndo

constituiriam receita tributavel.

IR e CSLL - Poder-se-ia questionar se o IR (imposto de renda) e a CSLL (Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido) ndo seriam, sob os mesmos argumentos do tépico anterior,
mal éficos para a propria atividade econémica do pais. Em uma primeira andlise sim, ja que
0 montante cobrado de uma empresa e que certamente ja esta embutido no prego praticado
pela mesma, ndo é compensado em outras fases (por outras empresas) da cadeia produtiva.
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Entretanto, quando analisado de forma mais cuidadosa percebemos que o IR (imposto de
renda) qualificase como um imposto sobre o "patrimbnio e a renda’, conforme ja
abordado no item 2 desta dissertacdo, consistindo, indubitavelmente, no imposto mais justo
dentre os existentes. Para comprovar esta virtude, necessario se faz analisar a natureza do
imposto, abstraindo-se de questionamentos e insatisfagdes quanto as regulacbes a que
estamos submetidos e/ou se as aliquotas praticadas no pais encontram-se elevadas. O CTN
(Cédigo Tributario Nacional - Lei 5.172/66) em seu artigo 43 dispoe:

"Art. 43 - O imposto de competéncia da Unido, sobre a renda e
proventos de qualquer natureza, tem como fato gerador a aquisicéo da
disponibilidade econémica ou juridica:

| - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou
da combinacéo de ambos,

Il - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os
acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso anterior." (Grifo

ndo do original).

Pelo exposto podemos verificar que em sua esséncia este tributo s recai sobre a
disponibilidade das pessoas fisicas ou juridicas. Assim sendo, da totalidade das receitas

tributérias auferidas pelas pessoas fisicag/juridicas em um determinado periodo, deduz-se a
totalidade das despesas necessarias a percepcao destas receitas, tributando-se o resultado
positivo - também denominado de lucro - oriundo das atividades operacionais.
Diferentemente das contribuicbes PIS e COFINS que oneram o contribuinte
independentemente do resultado apurado (lucro ou prejuizo), o IR (imposto de renda) recai
apenas sobre o fruto do trabalho de um periodo que representa, em Ultima andlise, o
acréscimo patrimonial ocorrido.

Instituida pela Lei 7.689/88 (DOU de 16/DEZ/1988) e destinada ao financiamento
da seguridade social (art. 1°.), a CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido), apesar
de ndo ser um imposto, reveste-se curiosamente de contribuicdo sobre "patrimonio e
renda’, ja que possui grande similaridade em relacdo a forma de apuracéo do IRPJ
(imposto de renda das pessoas juridicas), isto €, ocorrendo sua incidéncia sobre o resultado
positivo das pessoas juridicas. Esta contribuicdo representa, em verdade, um dos grandes
exemplos da ineficiéncia da estrutura tributaria nacional, ja que coexistem dois tributos (IR
e CSLL), cujas existéncias ndo se justificam face a enorme semelhanca na forma de
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apuracdo dos mesmos. A unido de ambos em um Unico tributo, como por exemplo a
incorporacdo da CSLL pelo IR, com o eventual aumento da aliquota praticada, em muito
reduziriam os custos administrativos das empresas, bem como facilitaria a fiscalizagcéo
tributéria promovida pela propria Uni&o.

Ademais, cabe ressaltar que, quando de sua criacdo (CSLL), j& havia o PIS e
FINSOCIAL, que apesar de originariamente possuirem destinacdes diferentes (art. °. da
Lei Complementar 7/70 e art. 3. da Lei 7.611/87), sabidamente compunham "o mesmo
caixa', fato este comprovado pelo contido no artigo 195 da Constituicdo Federa
(atualizado pela Emenda Constitucional n°. 20), sendo vejamos:

"Art. 195 - A seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na

forma da lel, incidentes sobre;

a) ()
b) areceita e o faturamento;
C) olucro;”

Pelaleiturado artigo supra, percebe-se que este dispositivo constitucional objetivou
abranger varias formas de incidéncia tributaria possiveis - receita (COFINS), faturamento
(PIS) e lucro (CSLL) - com a justificativa de financiar a seguridade social, existindo na
legislacdo tributéria, portanto, trés tributos destinados a fins semel hantes!

5.2 - TRIBUTOS NAO CUMULATIVOS

Classificados de ndo-cumulativos por permitirem a compensacdo ou deducéo do
montante pago anteriormente por ocasido da aquisicdo do bem (mercadoria ou matéria-
prima), o ICMS (Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos) e o 1Pl (Imposto
sobre Produtos Industrializados) constituem o maior entrave a implementacéo e aceitacéo
da reforma tributaria. Sendo o primeiro de competéncia estadua e o segundo de
competéncia federal, ambos categorizados como incidentes sobre "a producdo e a
circulagcdo", verifica-se que ndo ha projeto de reforma tributaria que ndo promova a fuséo
destes dois impostos haja vista suas similaridades. Entretanto, o conflito se faz presente
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guanto a futura competéncia do imposto fusionado, ja que o montante de ICM S arrecadado
pelos Estados representa aproximadamente 23% do total da arrecadac@o nacional. Ja o IPI
representa apenas 5%.

O IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) incide ndo apenas na saida do
produto do estabelecimento industrial como também por ocasido da importacdo de
produtos industrializados. Este imposto submete-se ao principio constitucional da
seletividade (art. 153, § 3°, inciso 1), em fungdo da essenciaidade do produto. Desta
forma, quanto mais essencial o produto - ou menos supéfluo - menor a aliquota. Ja os
produtos menos essenciais - mais supérfluos - possuem aliquotas que podem chegar a
330%, como é o caso do cigarro.

O ICMS (Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos) € um tributo de
funcdo predominantemente fiscal, apresentando-se como o imposto de maior amplitude no
sistema tributério nacional. A Lei Complementar 87/96 definiu a area fatica em que o
legislador estadual pode definir o seu fato gerador. O seu artigo 2°. assim preconiza:

Art. 2°. - O imposto incide sobre:

| - operagOes relativa & circulagdo de mercadorias, inclusive o
fornecimento de alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e
estabel ecimentos similares,

Il - prestagbes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias e valores;

[11 - prestagdes onerosas de servigos de comunicacdo, por qualquer
meio, inclusive a geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissdo, a
retransmissao, a repeticdo, e a ampliagdo de comunicacdo de qualquer
natureza;

IV - fornecimento de mercadorias com prestacéo de servigos nao
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacéo de servigos sujeitos
ao imposto sobre servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei
complementar aplicavel expressamente sujeitar a incidéncia do imposto
estadual.

(..)"

Diferentemente do IPI, cujo principio da seletividade é obrigatorio, a Constituicao
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Federal (art. 153, § 2°., inciso |11) faculta a sua utilizagdo em funcéo da essencialidade do
produto ou, de outra forma, faculta a sua utilizagdo com funcéo extrafiscal.

Por serem tributos sobre "a producéo e a circulagdo” e que estdo embutidos sobre
todas as aquisi¢Oes que porventura sdo feitas em nosso cotidiano, independente de classe
social, ndo ha como considerar rigorosa a exigéncia da informagdo quanto ao montante de
imposto pago pelo consumidor em suas eventuais aquisi¢oes. Em verdade, tal informagéo
deveria ser obrigatria até mesmo por questdes de cidadania. A realidade, no entanto,
apresenta-se de forma bem distinta. Lamentavelmente, raras sdo as ocasides em que 0
consumidor/contribuinte sabe a exata composicdo do valor total pago, isto €, a parte que
representaimposto e a que representa, de fato, o valor do bem.

A base de cédlculo do ICMS, isto &, sobre o qué incidira a aliquota, apresenta-se
confusa na legislacdo quando dispde que "integra a base de calculo do imposto o montante
do préprio imposto, constituindo o respectivo destaque mera indicacdo para fins de
controle." (art. 13, § 1°. da Lei Complementar 87/96). Assim, caso 0 consumidor tenha
despendido cem reais (R$ 100,00) na aquisicdo de determinada mercadoria, e supondo-se
gue a aliquota incidente em seu Estado para aquele bem especifico sgja de dezoito por
cento (18%), apura-se que 0 montante de ICMS pago por ocasido da aquisi¢do importa em
dezoito reais. Entretanto, se o imposto (ICMS) importou em dezoito reais podemos afirmar
gue o vaor do bem - inclusos custo, margem de lucro do comerciante e outros
custos/despesas - seria de oitenta e dois reais. Dividindo-se o valor do imposto (dezoito)
pelo custo da mercadoria (oitenta e dois), verificamos que aliquota real importa em
21,95%. Um acréscimo significativo que se encontra oculto a percepcdo do consumidor.
Por esta sua caracteristica de fazer parte da propria base de cdlculo, o ICMS é denominado
na literatura de imposto "por dentro”.

Ao analisarmos o IPI sob a mesma perspectiva, verificamos que, de forma distinta,
0 seu montante ndo faz parte da base de calculo, sendo a aiquota do produto a expresséo
da realidade. Desta forma, reportando-se a0 mesmo exemplo supra e caso 0 produto
estivesse sujeito a aliquota de 10% de IPI, teriamos 0 montante de dez reais a titulo deste
imposto.

Entretanto, no momento em que procedemos a andlise concomitante da mecanica
de apuracdo destes dois tributos, verificamos eles se superpdem e que paga-se IPl sobre o
valor do ICMS apurado. Ainda pelo exemplo acima, pagamos 10% de IPI (dez reais) sobre
uma base de célculo de cem reais, na qual ja se encontra incluso um vaor de ICMS de
dezoito reais. Logo, pagou-se 10% sobre 0s dezoito reais, que nada mais representam do
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que o ICMS apurado na mesma operagdo! E o nitido exemplo de imposto (IP1) incidindo
sobre imposto (ICMS), onerando o contribuinte/consumidor e tornando injustificadamente
complexa atributagdo nacional .

Em se tratando de importacOes, verificase que a superposicdo de tributos
apresenta-se ainda mais surpreendente. O art. 13, inciso V daLel Complementar 87/96 que
trata da base de céalculo do ICMS por ocasido do desembaraco aduaneiro de mercadorias
importadas do exterior, assim preconiza

"Art. 13. A base de célculo do imposto &

I -(...)

- (...

- (...

V- (...)

V - na hipétese do inciso IX do art. 12, a soma das seguintes parcelas:

a) o valor da mercadoria ou bem constante dos documentos de
importacao, observado o disposto no art. 14;

b) imposto de importacao;

C) imposto sobre produtos industrializados;

d) imposto sobre operagdes de cambio;

€) quaisquer despesas aduaneiras;”

No que se refere a base de calculo do IPI nas importacfes, o Codigo Tributério

Nacional dispoe:

"Art. 47. A base de célculo do imposto &

| - no caso do inciso | do artigo anterior, o preco normal, como

definido no inciso 11 do artigo 20, acrescido do montante:
a) do imposto sobre a importacao;
b) dastaxas exigidas para entrada do produto no Pais;

c) dos encargos cambiais efetivamente pagos pelo importador ou dele
exigiveis;"
De forma resumida verificamos que a0 desembaracar a sua mercadoria de

procedéncia estrangeira, o importador devera pagar o |l (Imposto de Importagéo) sobre o

53



valor da mercadoria, além de outras taxas exigidas para a entrada do produto no pais. Em
seguida, o importador deverd somar ao valor damercadoria, o valor do Il apurado e o valor
das taxas pagas, a fim de apurar a base de calculo do IPI. Aplica-se aaiquotado IPI parao
produto. Em seguida, somase todas as parcelas anteriormente apuradas (valor da
mercadoria, 11, taxas, |Pl) apurando-se a base de calculo do ICMS, a qual serd tributada
pela aliquota aplicavel nas respectivas legislagdes estaduais. Inobstante a "averbacao"
pelos dispositivos legais transcritos, apresenta-se inacreditavel esta superposicéo de
tributos, 0 que nos permite diagnosticar 0 qudo complexa € a carga tributaria nacional.
Improcedente seria uma eventual conjectura de que tal superposicéo existiria em face da
protecdo a industria nacional. Desnecessario se faz ressaltar que o |l (Imposto de
Importacdo) e o IPl (Imposto sobre Produtos Industrializados) sdo impostos de carater
extrafiscal, funcionando prioritariamente como instrumento de regulagéo do governo. O
ICMS, por sua vez, tem carater fiscal e sua importancia reside na obtencéo de receitas
tributérias. Tal protecdo nacional poderia ser da mesma forma implementada, eliminando-
se estas incidéncias confusas que dificultam ndo apenas a operacionaidade do mercado
como, indubitavelmente, a propria fiscalizacdo tributéria desempenhada pelos agentes
fiscalizadores.

6 - Propostas de Reforma Tributaria

Preliminarmente a afirmacéo da necessidade de implementacdo de uma reforma no
sistema tributério nacional apresenta-se imprescindivel uma andlise dos fatores externos
que fortificam tal premissa.

A década de 90 promoveu, inequivocamente, uma substancial mudancga no cenario
mundial representado mormente pelo efeito "globalizacdo". A rapidez das relagoes
econdmicas caracterizado pela velocidade da aocacdo dos fatores de producéo,
principalmente no que se refere ao capital, e pela expressiva interacdo entre atividades
econdmicas e financeiras ja € uma readlidade para a qual o pais deve prontamente se
adequar, caso almeje umafutura posi¢céo de destague na economia mundial.

A evolugdo da tecnologia promoveu uma vertiginosa queda dos precos das
comunicacfes internacionais e das transmissdes de dados. Pelo mesmo motivo, houve
grande reducdo dos custos de producdo ja que temos a capacidade de buscar, em uma
pequena fragcdo de tempo, o que se julga como melhor fator de producéo - seja pelo custo,
qualidade ou relacdo entre ambos - a linha de producdo. O mercado financeiro ha muito
ndo comporta limites geograficos ou nacionais, trocando informagdes instantaneamente e
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tornando-se extremamente sensivel a quaisquer oscilagdes econdmico-financeiras
ocorridas no planeta. Adicionalmente, verificamos nesta Ultima década a formagdo de
blocos econdmicos regionais, estimulado pela integracdo das economias e abertura dos
mercados, que impulsionaram o répido deslocamento de capitais no mundo, sempre a
busca de investimentos que propiciem as melhores condi¢oes de rentabilidade.

A tecnologia da informagéo reduziu a distancia entre os mercados criando o que se
denominade "mercado virtual". Primeiro fisicamente, em seguida pelo telefone e ha alguns
anos pela internet, este mercado virtual apresentatotal liberdade nas transactes comerciais,
transferindo para o ambito mundia o que antes se fazia nas circunvizinhangas, derrubando
os tradicionais conceitos de mercado até entdo existentes.

A administracdo tributéria dos paises ndo ficou incélume a estas mudancas. A
enorme dificuldade criada para o controle e fiscalizagcdo do fluxo de capitais e mercadorias
ocorridas no "ambiente virtual", muitas vezes entre contribuintes de diferentes
nacionalidades e ndo sujeitos a competéncia e jurisdicdo de uma Unica autoridade fiscal,
tornam indispensaveis alteracbes que promovam a adequacdo da estrutura tributéria
naciona aesta nova realidade.

Aduz a este problema a necessidade de se determinar de forma séria e equilibrada a
composi¢ao da carga tributéria nacional, ja que a guerra fiscal tornou-se mundial e onde
beneficios fiscais - aliquotas favorecidas, isengdes etc - estimulam a migracdo de desegjados
fluxos de capitais entre nacoes. Deve-se a facil e rapida mobilidade do fluxo de capitais a
proliferacdo de paraisos fiscais - Uruguai, Ilhas Cayman, Ilha Virgens, entre varios outros -
onde se buscam condicdes extremamente privilegiadas, no que concerne a questdo
tributéria, para a alocacéo dos recursos.

Em virtude da atual mobilidade do fluxo de capitais a nivel mundial, face aos
fendmenos da globalizacdo e do avanco tecnol 6gico, as grandes corporagdes estdo optando
por plantas leves e flexivels, em substituicdo das antigas plantas pesadas e rigidas, com o
intuito de estender a mobilidade do fluxo de capitais a mobilidade das plantas de producao.
Desta forma, multinacionais reduzem 6bices a uma eventual estratégia de desativacdo de
plantas ja instaladas em localidades menos favoréveis - sgja pelo custo da méo-de-obra,
tributério, social etc - transferindo toda a sua producéo para regides (paises) que possuam
uma localizagdo privilegiada (proximidade do mercado) ou custos menos gravosos.
Atuamente somos testemunhas do elevado numero de desativacbes ocorridas,

principalmente no setor automotivo, em paises mais desenvolvidos como os EUA e os
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paises da Unido Européia, e a subseqliente abertura de novas plantas destas mesmas
empresas em paises menos desenvolvidos, como por exemplo no Brasil e na Argentina.

Entretanto, esta mobilidade do fluxo de capitais, bem como das modernas plantas
de producdo, ndo € extensiva a forca de trabalho, motivo pelo qual os paises empenham-se
em "seduzir" - mormente sob o0 aspecto tributério - estas grandes empresas transnacionais,
no intuito de atender a demanda nacional por investimentos e geracdo de emprego.

Mister se faz lembrar que o fendmeno da globalizacdo criou a figura do
contribuinte apétrida que desconhece a existéncia de fronteiras e que busca sempre se
instalar no local que lhe proporcione as melhores condigdes de competitividade e
produtividade. Este contribuinte apatrida desconhece - ou desconsidera - a questdo
tributéria como uma parcela da cidadania do pais, concentrando seus obj etivos tédo-somente
em vantagens obteniveis em uma nova instalacdo, sgja pela maximizagéo do lucro, sgja
pela minimizac&o do custo ou ainda pelo aumento da competitividade. Este contribuinte
trata o tributo como um custo genérico, tal como o custo das matérias-primas ou de mao-
de-obra, utilizando-se de todas as formas possiveis de persuasdo e pressdo para induzir a
anuéncia dos governos quanto aos condicionantes por ele impostos.

Em setembro de 1997 e dezembro de 1998, o Sr. Pedro Pullen Parente, entdo
Secretério Executivo do Ministério da Fazenda, fez algumas apresentacdes na Comissdo
Especial da Reforma Tributéria da Camara dos Deputados onde enfatizou a necessidade de
uma ampla reformulacdo do sistema tributério nacional em que se busque, dada a
inexisténcia de um modelo ideal em que hga um perfeita justica fiscal, certas
caracteristicas desgjaveis a qualquer sistematributario, tais como:

Eficiéncia Econdmica - um sistema tributério ndo deve interferir na alocacéo

de recursos, ou seja, 0 sistema tributério jamais devera estimular a pessoa fisica ou
juridica a reduzir a carga de trabalho ou a alterar seu domicilio em virtude da

concessao de eventuais beneficios fiscais.

Simplicidade Administrativa = quanto mais complexo um sistema tributério,

maior a probabilidade de uma evasdo fiscal (sonegacdo) e mais dificil a sua
fiscalizac8o. Entretanto, algum grau de complexidade se faz necessario caso se
almeje um sistema tributério cuja principal caracteristica seria a de promover a
justica fiscal.

Flexibilidade - um sistema deve ter a capacidade de adaptar-se facilmente a

mudancas econdmicas. A rigidez extrema de um sistema tributario impede a
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correcdo de pequenas distor¢Bes cujas consequéncias através do tempo podem
assumir proporgdes que obriguem a alteragbes mais agressivas.

Responsabilidade Politica = o sistema tributario deve ser desenhado de modo

gue os contribuintes saibam exatamente 0 quanto estédo pagando, possibilitando que
0 sistema politico possa refletir as preferéncias dos individuos. A transparéncia do
exato montante pago de cada tributo capacita o cidadéo a discutir e envolver-se
com vistas a desgjavel administracao tributaria nacional .

Justica = Aceitacdo pelamaioria do pacto tributario acordado.

Em seguida abordaremos de forma sintética, haja vista as inimeras particul aridades
de cada proposta, as mudancas substanciais sugeridas pelos Projetos de Emenda
Complementar frente as abordagens ja desenvolvidas neste trabal ho.

6.1 - PEC-46 de 04/04/1995 (1°. signatario: Dep. Luis Roberto Ponte)

Este Projeto de Emenda Complementar traz em seu bojo inovagdes principal mente
guanto as competéncias tributérias. O texto da proposta suprime a competéncia de
instituicdo de taxas para 0 exercicio regular do poder de policia, conforme determina o
artigo 77 do CTN, mas mantém a competéncia para a instituicdo de contribuicdes de
melhoria. A proposta define a competéncia exclusiva da Unido para a ingtituicdo de
impostos, delegando competéncia a lei complementar para a definicdo das funcdes de
regulamentar, arrecadar e fiscalizar os impostos. A incidéncia dos impostos limitar-se-iam:
a movimentacdo financeira, ao comércio exterior, a renda, a propriedade imobiliaria e
sobre a producéo e circulacéo.

A proposta ainda estabelece a reparticdo do total arrecadado pelos impostos
segundo os seguintes critérios: 34% para a Unido, 40% para os Estados e Distrito Federal,
25% para 0s Municipios e Distrito Federa e 1% para programas de financiamento do setor
produtivo. Apresenta-se uma radical mudanca ja que os impostos fariam parte de um
"caixa Unico" a ser repartido, a posteriori, segundo os critérios estabelecidos. Logo, todos
os entes federativos passariam a ter participacdo na destinagdo do montante de imposto
arrecadado.

Desta forma, o projeto prevé que, do montante a ser destinado aos Estados (40%
do total dos impostos arrecadados), haveria a reparticdo entre os mesmos (Estados)

segundo os seguintes critérios: 30% na razdo direta da arrecadacdo do imposto sobre a
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producdo e circulagdo incidente sobre bens e servicos consumidos em seus territorios,
45% proporcionalmente a populacdo; 5% proporcionalmente a extensdo territorial e 20%
conforme critérios fixados em lei complementar que estabelecam o equilibrio socio-
econdmico entre os Estados e Distrito Federal.

Verifica-se a preocupacdo do elaborador do projeto em extinguir a guerra fiscal ja
em 1995. E interessante frisar que o imposto sobre producgdo e circulagdo, segundo o
projeto, incidiria apenas sobre bebidas, energia, tabaco, petréleo (combustiveis) e servicos
de telecomunicacfes. Outras incidéncias sobre a producéo e circulagdo poderiam ainda ser
criadas por lei complementar.

O montante a ser destinado aos Municipios e Distrito Federal (25% do total da
arrecadacdo de impostos) serdo repartidos segundo 0s seguintes critérios. 30% na razéo
direta da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade imobilidria localizada em seus
territorios, 45% proporcionamente a populacdo; 5% proporcionalmente a extensdo
territorial, reservando os 20% restantes para critérios definidos em lei complementar a fim
de estabelecer o0 equilibrio socio-econdmico entre os Municipios.

Quanto ao financiamento da seguridade social, o projeto estabelece que esta seria
financiada com recursos provenientes da receita total do imposto sobre a renda e
parcialmente com recursos do imposto sobre movimentacdo financeira. De onde podemos
concluir que o proprio imposto de renda seria excluido da reparticdo de suas receitas
(supra) aos demais entes federativos. O projeto ainda extinguiria PIS, COFINS e CSLL
(Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido), eliminando o impacto destes tributos
cumulativos perversos a competitividade nacional.

Percebe-se que, de fato, a inovacdo deu-se no aspecto das competéncias tributérias
e reparticéo de receitas, alterando-se significativamente a estrutura tributéria entéo vigente.
Como aproposta menciona a permanéncia de um imposto sobre movimentacdo financeira
e como este seria destinado parciamente ao financiamento da seguridade social, junto com
0 imposto de renda, podemos inferir que este seria um imposto nos moldes da atual CPMF,
0 que manteria a nocividade deste Ultimo, cuja magnitude do impacto s6 com a definicéo
da aiquota poderiamos estimar.

Esta proposta dificilmente prosperaria, demonstrada pela pouca atencéo a ela
dispensada, haja vista que o proprio Executivo passaria a compartilhar com os demais
entes federativos o fruto da arrecadacéo naciona de impostos, perdendo a exclusividade
das significativas receitas ndo compartilhadas com os demais entes federativos, tais como a
COFINS, o PIS, aCSLL e a CPMF. Adicionalmente verificamos a reducéo do campo de
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incidéncia do ICMS que é atuamente o imposto de maior arrecadacdo nacional, com a
provavel supressdo do IPI, cujos reflexos na arrecadacdo tornam-se de dificil estimativa,

pela pouca especificidade contida no projeto.

6.2 - PEC-47 de 1995 (1°. signatério: Dep. Luiz CarlosHauly)

Com alteragdes menos profundas que o projeto anterior, esta proposta prevé uma
nova discriminagdo de rendas. A Unifo cabe indtituir impostos sobre:
importacéo/exportacdo, rendas e proventos de qualquer natureza, operagOes financeiras,
movimentagdo financeira, e ainda sobre bebidas, energia, veiculos automotores,
combustiveis liquidos e gasosos, tabaco, servicos de telecomunicacfes, metais preciosos
(quando ativo financeiro ou instrumento cambial) e pedras preciosas e semi-preciosas.

Aos Estados e Distrito Federal cabe imposto sobre a producéo e circulagdo de bens
e servicgos, obedecido o principio de destino.

Aos Municipios competiria instituir impostos sobre o patriménio (propriedade de
veiculos automotores, propriedade imobiliaria urbana e rural, bem como sua transmissao).
Aos Municipios ainda seria devido uma participacdo de 30% nha arrecadacéo estadual.

Pelo exposto verificamos que h& a supressdo do 1Pl com a subsequiente criacéo de
um imposto sobre alguns produtos especificos (bebidas, tabaco, etc) que certamente
atenderia ao principio da seletividade. A tentativa de extinguir o problema da guerra fiscal
também fica nesta proposta evidenciada pela ado¢cdo do principio de destino neste novo
imposto de competéncia estadual .

Ressalte-se acertada a proposta de transmissao da competéncia tributaria do ITR
aos Municipios, visto a proximidade geografica que em muito facilitaria o trabalho de
fiscalizacdo do tributo. Paralelamente, 0 poder publico municipal fomentaria a atividade
produtiva nas propriedades rurais da localidade pela aplicagdo de aliquotas mais gravosas
as propriedades improdutivas. Contrapondo 0 exposto anteriormente, teriamos problemas
no que se refere as fortes influéncias politicas dos grandes latifundiérios sobre o legidativo
municipal.

A manutencdo das contribuicOes para a seguridade social constantes no modelo
atual perpetua o problema da n&o-cumulatividade, o0 mesmo acontecendo com a criagéo do
imposto sobre movimentagdes financeiras.

A justificac8o da proposta cita a manutencdo do federalismo fiscal consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988, a smplificacéo, a racionalizacdo e o aperfeicoamento do

sistema.
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6.3 - PEC-110 de 1995 (1’ signatério: Dep. Germano Rigotto)

Amparada em trabalho desenvolvido pela ABRASF (Associagdo Brasileira dos
Secretérios e Dirigentes de Financas dos Municipios das Capitais), a proposta tem por
finalidade, conforme justificacéo, atingir dois objetivos:

Simplificar atributaco: Reduzindo o nimero de impostos para 8; e

Permitir descentralizag&o administrativa, fortalecendo economicamente Estados

e Municipios.

Pela proposta apresentada, destinar-se-iam a Unido os impostos sobre o comércio
exterior (importacéo e exportagéo), sobre arenda, sobre grandes fortunas e sobre operactes
financeiras. Aos Estados e Distrito Federal seria destinado apenas o imposto sobre
circulagdo de produtos. Em contrapartida, aumenta-se a competéncia dos Municipios,
cabendo a estes instituir impostos sobre a propriedade imobilidria, sobre veiculos
automotores (anteriormente sob a competéncia estadual), sobre a transmisséo da
propriedade causa mortis (anteriormente sob a competéncia estadual), sobre a transmisséo
da propriedade imobilidriainter-vivos e sobre servigos de qualquer natureza.

Certamente alguns destes impostos seriam fusionados a fim de se chegar ao nimero
de 8 (oito) impostos, que é o objetivo original da proposta. O "imposto sobre a circulacdo
de produtos" obedeceria a novos critérios de reparticdo de suareceita, alterando-se o artigo
158 da Constituicéo Federal.

Percebe-se que esta ndo € uma proposta radical, apresentando pouca profundidade
nas ateracOes pretendidas. Pela proposta ocorreria um fortalecimento ainda maior dos
Municipios, surgindo davidas quanto a futura arrecadacéo dos Estados e da Uni&o para

fazer frente aos seus compromissos.

6.4 - PEC-124 de 1995 (1" signatério: Dep. Firmo de Castro)

Tal como a PEC-47 anteriormente abordada, esta proposta, igualmente com pouca
profundidade, prevé uma nova distribuicdo de rendas. Caberia a Unido impostos sobre o
comércio exterior, renda e proventos de qualquer natureza, transacOes financeiras e
seletivo sobre bebidas, fumo, veiculos e outros produtos/servicos definidos em lei
complementar. Aos Estados e Distrito Federal caberia apenas 0 imposto sobre valor

adicionado nas operagbes com mercadorias e na prestacdo de servicos de transporte
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interestadual e intermunicipal e de comunicagdo. Aos Municipios caberia a instituicéo de
impostos sobre a propriedade imobiliaria, veiculos automotores e servigos de qualquer
natureza.

Entre outras alteracOes, este projeto suprime a competéncia residual da Unido para
criar impostos, assim como a possibilidade de instituir empréstimo compulsorio para
investimento publico. Revoga todas as taxas e contribuicbes de melhoria, caso néo
houvesse ratificagcdo das mesmas pel os entes federativos que as instituiram no prazo de 12

meses.

6.5 - PEC-195 de 1995 (1" signatério: Dep. Victor Faccioni)

Reformulando todo o capitulo referente ao Sistema Tribut&rio Nacional, este
projeto traz mudancgas significativas para a estrutura tributaria do pais. Reduzindo para
apenas 06 (seis) impostos, a proposta visa ao aumento do campo de incidéncia destes e a
reducdo de suas aliquotas.

Caberia a Unido os seguintes impostos: importagdo, exportacdo, consumo interno
(armas, muni¢es, receitas de progndsticos, bebidas alcodlicas, fumo) e renda. Aos Estados
e Distrito Federal caberia os impostos sobre a venda de bens e servicos ocorrida
internamente e aos Municipios os impostos sobre a propriedade imobiliédria (rural e
urbana).

6.6 - Proposta do Executivo Federal de DEZ/1998

O Executivo Federal, que havia apresentado ainda em AGO/1995 o PEC-175,
apresenta em DEZ/98 uma nova proposta em substituicdo a anterior, a qual tornou-se o
cerne das discussdo acerca do tema reforma tributéaria. O entdo Secretario Executivo do
Ministério da Fazenda, Sr. Pedro Parente, faz algumas apresentaces na Comissdo Especial
da Reforma Tributédria em DEZ/98 com o intuito de explicar esta nova proposta do
Executivo Federal que abordaremos em seguida.

A partir de textos produzidos com base em suas apresentagdes na supracitada
Camara, abordaremos as premissas e principais pontos da proposta.

Segundo o0 entdo Secretario Executivo em sua apresentacdo, qualquer proposta
apresentada suscitaria, naturalmente, controvérsias e temores pelo receio da
implementagdo de uma proposta que afeta financeiramente todos os entes federativos.
Entretanto, para que a proposta seja submetida a andlise, tornar-se-ia indispensavel o
preliminar estabelecimento de algumas "regras do jogo", cujas principais foram assim

61



definidas pelo Executivo Federal:

Nenhuma esfera do governo, incluida a Unido, teria reducdo no montante de

recursos gque no sistema atual |he cabe;

A possibilidade de criacdo de um fundo temporério especifico parafazer valer a
regra anterior;
A carga tributaria ndo seria elevada. Os aumentos da arrecadacdo seriam
decorrentes de um efeito positivo da smplificagdo do sistema e do aumento da
base deincidéncia; e
O novo sistema tributério a ser implementado seria submetido a um periodo de
transi¢do que possibilitasse a preparacéo das administragdes tributérias de todos
0s entes federativos.

A partir do estabelecimento destas regras foi apresentado 0 novo modelo proposto

gue consiste, basicamente, na:

Criagéo de um imposto sobre o valor agregado, um "novo ICMS", disciplinado
por legislacdo federal e de competéncia administrativa estadual;

Criacdo do excise tax, que incidiria sobre produtos especificos, de competéncia
federal,

A incorporacdo da CSLL (Contribuicéo Socia sobre o Lucro Liquido) ao IRPJ
(Imposto de Renda das Pessoas Juridicas);

A extingdo do IPI, do "atual" ICMS, daCSLL, daCOFINSedo PIS.

Para chegar atal proposta o Executivo Federal, além das simulagdes ef etuadas pela
Secretaria da Receita Federal, contratou trabalhos técnicos de simulacdo com a FIPE
(Fundagéo Instituto de Pesquisas Econdmicas) e com a PUC-RJ. Adicionalmente, 0
trabalho ainda contou com apoio do Banco Mundia, BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento) e FMI (Fundo Monetario Internacional). Técnicos dos governos
estaduais também participaram da elaboracdo desta nova proposta, a fim de que fossem
identificados os principais pontos de divergéncia, apesar do resultado final ndo ser fruto do
consenso entre todos os entes federativos i nteressados.

Excetuando-se os temores dos Executivos Estaduais quanto a concentracéo na
Unido da arrecadacéo de bases importantes (renda e consumo), os demais segmentos da
sociedade foram favoréveis a proposta, surgindo poucas divergéncias no que se refere a

algumas especificidades.
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Os objetivos apresentados pel o Executivo Federal em sua proposta sdo:
Maior simplicidade, neutralidade e generalidade do conjunto das normas
impositivas,
Eliminac&o das desvantagens da producéo nacional frente aimportada;
Efetivacdo da harmonizacdo tributéria (interna e com o exterior)

Criac8o de condi¢Bes que tornem efetivas as mudangas e os beneficios delas
advindos.

Trata-se, de fato, de uma boa proposta de reforma tributaria. Certamente algumas
adequagdes seriam ainda necessarias vis-a-vis casos especificos. Nao obstante, este projeto
contempla grande parte dos anseios que as empresas Situadas no pais ha muito reivindicam.

Com a extingdo do PIS, da COFINS e da CSLL, extinguese a perversa
cumulatividade destes a0 longo de toda um cadeira produtiva. Suprimindo-se a
superposi¢ao destes tributos, em que uns atualmente sdo base de tributacdo para os demais,
haverd uma sensivel reducdo do "Custo-Brasil" implicando uma queda no preco final dos
produtos, além de viabilizar umamaior competitividade dos produtos da industria nacional
no exterior. Adicionamente, extingue-se a CSLL a qual, conforme j& abordado neste
trabalho, apresenta extrema similaridade com a forma de apuracéo do imposto de renda, o
gue torna o seu custo administrativo mais alto para todos (empresas e Estado) e seu custo
operacional injustificavel.

Segundo a proposta, haveria uma racionalizacdo e uma simplificagdo das
contribuigdes sociais destinadas ao financiamento da seguridade social e que incidiriam de
forma distinta para contribuintes e n&o-contribuintes do novo ICMS. Para os contribuintes
do ICMS, a contribuicéo socia seria representada por um adicional ao ICMS, cobrado nas
transacOes através de uma aliquota Unica global (somatério das duas aliquotas), evitando o
surgimento de qualquer custo administrativo aos contribuintes. Para os ndo-contribuintes, a
contribuicdo social incidiria sobre a receita ou faturamento de forma néo-cumulativa.
Pode-se ainda ressaltar que tais medidas, aprioristicamente, tornariam mais transparente o
valor de imposto pago por ocasido da aquisicdo de mercadorias/produtos, que até entdo
apresentam-se mesclados de forma confusa e de dificil identificacdo por parte daqueles
gue, de fato, pagam os tributos.

Os atuais IPl e ICMS também seriam extintos com a subsequiente criagdo de um

imposto sobre valor agregado da federacdo, denominado "novo ICMS", de natureza néo-
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cumulativa, partilhado entre a Unido e os Estados, e entre estes e os Municipios. Este novo
ICMS teria legislacdo federal, o que harmonizaria a legislacéo deste tributo entre todos os
entes federativos. E interessante frisar que atualmente cada Estado tem sua legislacéio
prépria acerca do ICMS, em que sdo criadas obrigagdes muitas vezes diferenciadas para
cada Estado, exigindo do contribuinte que opera em nivel nacional o conhecimento das 27
legislagbes vigentes a fim de evitar eventuais infringéncias tributérias. Com o intuito de
fomentar aintegracdo e a cooperacdo entre as administracOes tributérias estaduais e federa
seria criado um érgé&o colegiado a fim de padronizar os procedimentos a serem adotados.

Objetivando extinguir a guerra fiscal existente, este novo ICMS seria devido ao
Estado de destino dos bens e servicos e passaria a ter aiguota uniforme em todo o territorio
nacional, facultando alei complementar a adocdo de aliquotas diferenciadas em funcéo da
essencialidade do produto (principio da seletividade). Para a gradual implementacéo deste
regime de destino em substituicdo do atual regime misto, o projeto prevé um periodo de
transi¢cdo com duracdo de doze anos.

Com o intuito de compensar eventuais perdas com as receitas disponiveis (da
Uni&o, Estados e Distrito Federal) seria criado um Fundo de Equalizagéo constituido com
recursos provenientes de parte da receita do Imposto Federa sobre a Circulacéo de Bens,
Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos.

Entre as principais vantagens e razdes da proposta do Executivo estéo:

Eliminacdo da discussdo sobre origem e destino;

Fim aguerrafiscal,;

Maior harmonizag8o tributariaz a maioria dos paises escolheu o IVA como
formade tributacdo do consumo;

Uniformizacdo nacional das regras de tributagdo sobre o valor agregado pela
federalizacdo do ICMS;

Simplificagdo do sistema pela unificacdo de aliquotas interna e interestadual do
ICMS; e

Eliminac&o da discusséo sobre origem e destino.

Para substituir o extinto IPI, cria-se o excise tax com duas caracteristicas principais:
aincidéncia em uma Unica etapa na cadeia produtiva e a sel etividade.

Surge, entdo, o ponto pernicioso da proposta: a transformacao da antes provisoria
CPMF, aqual j& ganhou sobrevida de varios anos, para um imposto de caréter permanente,
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compensavel com 0s outros tributos federais. Apresenta-se interessante observar que uma
proposta que adota medidas tdo benéficas & economia nacional, como a extingdo de
tributos notoriamente perversos - como o PIS, a COFINS e a CSLL - mantém um tributo
gue onera na mesma propor¢cdo uma grande multinacional e uma micro-empresa. Da
mesma forma, submetem-se a uma mesma aliquota 0 mega-empresario e o beneficiario de
um sal&rio-minimo mensal. Coloca-se por terra, destarte, 0 mais importante pilar da justica
tributéria: o principio constitucional da capacidade contributival

A possibilidade de sua compensacéo com outros tributos federais reveste-se de uma
falsa justica na medida em que, definida a aliquota aplicavel a este imposto (nos moldes da
atual CPMF), esta compensacao poderiaeliminar o cardter progressivo, e por que nao dizer
mais justo, de outros tributos federais em prol de uma sedutora arrecadacdo mais facil,
mais célere e de menor custo administrativo. Apresenta-se importante frisar que a aliquota
aplicavel para este imposto sobre movimentacdo financeira (nova CPMF) néo ficou
definida. Entretanto, pode-se assegurar que sua perversidade natributacéo do pais sera téo
mai s grave quanto maior for a sua aliquota.

6.7 - A Proposta Final de MAR/2000

Em 13 de marco de 2000, o deputado Germano Rigotto, Presidente da Comisso
Especial da Reforma Tributéria, fez a entrega forma do relatorio final desta comisséo
especial ao entdo Presidente da Camara dos Deputados, Dep. Michel Temer. Na ocasi&o,
foram entregues o texto do substitutivo aprovado pela comissdo em NOV/1999 bem como
o texto da emenda aglutinativa, elaborada pelo relator - Dep. Mussa Demes - apls
negociacdo com 0 Governo Federal e Estados, o qual ndo havia sido votado por questdes
de natureza regimental.

Segundo a supracitada comissao, S80 estes 0s principais pontos da proposta:

Concessdo de maior competitividade a nossa economia;

Harmonizacdo do sistema tributario nacional com os sistemas tributérios de
outros paises,

Estimulacéo do desenvolvimento e maior geracéo de empregos,

Simplificacdo do sistema tribut&rio com a conseqiiente reducdo da evasdo
fiscal;

Eliminagdo da tributagdo cumulativa sobre a producéo;

Desoneracdo integral das exportacoes;
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Tratamento isonémico a produtos importados e bens fabricados no pais;
Proibi¢do do uso de Medidas Provisorias em matériatributéria; e
Institui¢cdo do prazo minimo de 90 dias entre a criagdo ou aumento de tributos e

0 inicio de sua cobranca, sem prejuizo do principio constituciona da
anterioridade.

Para se chegar atal proposta a comissdo realizou, conforme pronunciamento de seu
préprio presidente, mais de uma centena de reunifes, compondo este total 38 audiéncias
publicas. Além das duas centenas de emendas apresentadas pelos parlamentares, a
comissao recebeu ainda 48 propostas oriundas da sociedade civil. Adicionalmente foram
recepcionadas mais de 600 sugestdes a partir da disponibilizagdo via internet, promovida
pelo relator da comissdo (Dep. Mussa Demes), da versdo preliminar do substitutivo
apresentado, afim de colher criticas e sugestdes da sociedade.

Pela proposta apresentada e com o intuito de desonerar 0 custo do segmento
produtivo nacional, uma Unica contribui¢do social de natureza ndo-cumulativa substituiria
as atuais COFINS, PIS e saario-educacdo, e incidiria sobre a receita, o faturamento e a
importacéo de produtos e servicos do exterior devidas pelas pessoas juridicas. Entretanto,
observa-se que pela proposta seria mantida a CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido), a qual permaneceria nos mesmos moldes atuais como "tributo-gémeo" do
imposto de renda (IRPJ).

A proposta extingue o ICMS em sua forma atual, partilhando a sua competéncia
entre a Unido e os Estados. Desta forma, seriam criados um IVA estadual e um IVA
federal. O primeiro passaria a ter legislacdo Unica em todo territério nacional, suprimindo
as 27 legidaghes existentes e seria devido ao Estado de destino nas operagdes
interestaduais. JA 0 segundo teria, em regra, a mesma base de célculo do primeiro (IVA
estadual), ndo incidindo sobre combustivels, energia elétrica, telecomunicacdes e produtos
minerais.

Com afinalidade de extinguir a guerra fiscal, a proposta reduz a zero a aliquota do
IVA estadual nas operacOes interestaduais, sendo estes mesmos pontos percentuais
acrescidos a aliquota do IVA federal. Com a adocéo desta sistemética para 0 novo ICMS-
partilhado, deixaria de existir para os Estados vantagem tributario-financeira nas
exportacdes (aos demais Estados) dos produtos fabricados internamente. Assim sendo, a

arrecadacdo deste imposto seria destinada exclusivamente ao Estado de consumo,
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extinguindo a sua incidéncia sob o enfoque produtivo, 0 que 0 tornaria mais justo,
reduzindo a elevada evasdo fiscal atualmente praticada.

7- ABUSCA PELA JUSTICA FISCAL

Testemunhamos as reiteradas vezes em que se divulgam informacfes na midia, de
forma orgulhosa, acerca dos sucessivos recordes na arrecadacdo de tributos federais. Tal
orgulho reveste-se de um verdadeiro marketing a respeito da eficacia da administracéo
tributéria no desempenho da funcdo de arrecadar/cobrar os tributos devidos. Entretanto,
sendo o tributo o principal, sendo Unico, meio efetivo de se proporcionar a distribuicdo de
renda no pais, necess&rio se faz verificar como esta distribuicdo (de renda) se comportou
ao longo de seis anos de recordes de arrecadacéo, estabilidade econdmica e de um mesmo
mandato. Em 1999 foi divulgado o indice de Gini, indice internacional que mede a
desigualdade de renda, variando de O (zero) a 1 (um). Quanto maior a desigualdade de
renda, mais préximo de 1 (um) o indice estara registrado. Em outras palavras, o indice 0
(zero) corresponde a igualdade absoluta na distribuicdo e o indice 1 (um) a desigualdade

total quando, teoricamente, apenas uma pessoa controlaria todas as riquezas de um pais.

Periodo Renda - desigualdade - coeficiente de Gini

91 | e

1992 0,583
1993 0,604
9% | e

1995 0,601
1996 0,602
1997 0,602
1998 0,602
1999 0,596

Renda - desigualdade - coeficiente de Gini - Anual
Fonte: Ingtituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
Obs.: apesquisa ndo foi realizada no anos de 1991 e 1994.

Em andlise a tabela supra, podemos verificar que pouco temos, de fato, a
comemorar. Este indice apresentou alteracGes inexpressivas nesta Ultima década para o
Brasil, demonstrando que atualmente ainda possuimos uma desproporciona e
surpreendente concentragdo de renda, sendo o nosso indice classificado como o segundo
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pior do mundo. Perdemos apenas para Serra Leoa com o indice de 0,62. Abaixo, como
ilustracdo, apresentam-se alguns indices registrados para outros paises.

Melhores Piores
Austria: 0,23 SerraLeoa: 0,62
Dinamarca: 0,24 Brasil: 0,60
Suécia: 0,25 Guatemala: 0,59

Baseado em pesquisa feita com base de dados do Banco Mundial (BIRD), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e do
IBGE, o livro "Desigualdade e Pobreza no Brasil" (2001 - IPEA) expde dados ainda mais
impressionantes. Segundo a pesquisa, 0os 10% mais ricos da populagéo brasileira possuem
uma renda 28 vezes superior aos 40% mais pobres. Em Zambia esta propor¢cdo é de 17
vezes. Na Costa do Marfim, 20 vezes. No Quénia, 21 vezes e em Botswana, 22 vezes. Nos
Estados Unidos esta relagdo cai vertiginosamente para 5,5 vezes e na Argentina para 10
Vezes.

No intuito de demonstrar que o indice de Gini ndo evidencia uma informacédo
negativa isolada, reproduzo o "indice de pobreza' efetuado pelo IPEA, de onde
observamos que este, igualmente, pouco se alterou nesta segunda metade da década de 90.

Periodo | Pobreza- nimero de pessoas abaixo dalinhade indigéncia
1995 21,59
1996 22,36
1997 22,54
1998 21,67
1999 22,60

Paobreza - nimer o de pessoas abaixo da linha deindigéncia - Anua
Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)

Mister sefaz ressaltar que esta posicéo de "destaque” deve-se principamente auma
politica tributé&ria voltada Unica e exclusvamente para incrementar o "caixa'
governamental, sem qualquer atencdo para a funcdo precipua do tributo de promover a
distribuicdo da renda nacional. Desta forma, 0s impostos regressivos - menor custo de

administracdo - assumiram desmedida significancia, onerando todas as pessoas - pobres e
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ricos - de forma equanime, em detrimento dos impostos mais justos, chamados
progressivos - como o Imposto de Renda - que oneram mais do gue proporcionalmente 0s
ricos. Apresenta-se desnecessario repetir a relevancia concedida, em prol do incremento da
arrecadacdo, nestes Ultimos anos pela Unido as contribuicdes sociais (PIS, COFINS e
CSLL), pelos Estados ao ICMS e pelos Municipios ao |SS, todos regressivos. Da mesma
forma verificamos uma tendéncia naciona a fortificacdo dos tributos indiretos que ja
representam amaior parte da arrecadacdo nacional.

N&o obstante todos estes e outros problemas da tributacdo nacional, podemos
observar que pouco se discute acerca de justica fiscal ou tributaria. As propostas de
reforma tributéria preocupam-se com problema graves, tais como os ja citados neste
trabalho, mas nenhuma se atém em como criar um modelo de sistema tributéario voltado
para a justica fiscal. A Constituicdo Federal de 1988, trouxe varios principios tributérios
que, se observados, em muito melhorariam a qualidade da tributagdo nacional. Alguns
destes principios merecem destaque hagja vista a sua grande relevancia para a justica fiscal
e, deformainversa, a sua pouca observancia.

O principio constitucional daisonomia, previsto tanto genericamente (art. 5°., caput
e inciso 1) como especificamente (art. 150, inciso 1), muitas vezes tratado como o0 mais
importante de nossa Carta Maior, prevé igual tratamento para os iguais (igualdade
horizontal) e desigual tratamento para os desiguais, na medida da desigualdade (igualdade
vertical).

Deste aicerce constitucional deriva o principio constitucional da capacidade
contributiva (art. 145, § 1°.), em que deve ser observada a aptiddo dos contribuintes para a
carga tributéria aplicada, com a decorrente manutencdo da atividade econdmica e do bem-
estar do contribuinte.

Extrapolando-se os limites da capacidade contributiva, desrespeitamos também o
principio constituciona da vedacéo do confisco (art. 150, inciso 1V). Conjugando-se estes
dois ultimos, principios da capacidade contributiva e da vedacdo do confisco, exsurge o
principio constitucional da progressividade do imposto de renda (art. 153, § 2°., inciso I).
Adstrito a este e fortificando a intencéo do legislador constitucional pela justica tributaria,
verificamos o principio da personalizacdo do imposto (art. 145, 8§1°), em que fica
determinada a observancia as caracteristicas de cada contribuinte, o que o imposto de renda
bem faz quando permite deducdes variadas segundo as particul aridades de cada um.

Lamentavelmente, mesmo com todos estes nobres principios explicitados na
Constituicdo Federal, verificamos que o imposto de renda possuia até 1988 nove faixas de
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rendimentos com aliquotas variando de 5% a 45%. Paradoxal mente, com a promulgacéo da
Constituicao apunhal ou-se a progressividade reduzindo-se para apenas duas aliquotas 10%
e 25% (art. 25 daLei 7.713/88). Atualmente, ainda possuimos apenas duas aliquotas (15%
e 27,5%), aplicadas sobre uma tabela progressiva com faixas de rendimentos estreitas e
excessivamente baixas, sem qual quer regjuste (da tabela ou dedugdes) desde sua instituicéo
em 1995 (arts 3. e 11 da Lei 9.250/95). Esta falsa progressividade reveste-se, em verdade,
de uma aliquota proporcional de 27,5% para todos aqueles acima de determinado patamar,
0 que representa uma aliquota por demais elevada para um limite inferior tdo reduzido (R$
1.800,00), acoitando, indubitavel mente, aja oprimida classe média nacional.

Clair Hickmann, diretora do Unafisco Sindical (Sindicato Nacional dos Auditores-
Fiscais da Receita Federal) publicou um texto no Jornal DIAP (Departamento Intersindical
de Assuntos Parlamentares) em JUN/2001, em que bem exprime na falsa isencdo natabela
do imposto de renda existente para as classes mais baixas, que representam os verdadeiros
prejudicados com a fata de progressividade ha muito existente no imposto de renda

nacional;

"A insisténcia de sucessivos governos em desrespeitar a
progressividade no Imposto de Renda tem feito vitimas ndo sO6 entre os
contribuintes assalariados, que tém arcado com um peso desproporcional a
seus proventos no financiamento do Estado. A progressividade incipiente do
IR acaba por vitimizar duramente os setores mais pobr es, isentos do |mposto
de Renda. Esses setores deveriam ser beneficiados pelo tributo por meio de
uma melhor distribuicdo de renda. Isto porque a sanha arrecadatéria se
presta aretirar ganhos dos menos pobres — os assalariados acima de R$ 900
— nao para distribuir aos mais pobres, mas para engordar o caixa do
governo e cumprir compromissos financeiros internacionais. Ou sga: o IR
nao cumpre sua fungdo, que é a de buscar recursos nos setores mais ricos da
sociedade, que efetivamente tém rendas, para distribuir aos mais pobres, a

fimdediminuir as desigualdades sociais."

70



Da mesma forma, esta aliquota de 27,5% apresenta-se por demais generosa para 0s
altos rendimentos das classes mais ricas. Considerando uma situacdo de igualdade -
inexisténcia de dedugbes - podemos verificar pelo grafico abaixo como se comporta a
curva da aliquota efetiva do imposto de renda, assintota a reta "Aliq Efetiva (Y) = 27,5%",
e como esta se apresenta benevolente com a classe alta. Importante salientar que a
discrepancia apresenta-se, em verdade, maior ja que as classes mais altas tém as maiores

deducdes e ainda fazem uso de assessorias especializadas para reduzir o 6nus tributario.

Grafico Aliq. Efetiva IRPF
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Paradoxa mente, podemos verificar, acessando a paginavirtual (site) da Presidéncia

da Republica (www.planalto.gov.br), a seguinte informacao:

" A Proposta de Reforma Tributaria do Governo:
8. COMO SE PROMOVE A JUSTICA FISCAL?

Justica fiscal significa ndo sd que o rico deve pagar mais imposto
gue o pobre, mas também que deve destinar uma parcela naior da sua
renda ao pagamento de impostos que o pobre. Para promové-la é preciso
fortalecer impostos diretos - os impostos de renda e sobre propriedades -
gue sdo pagos principalmente pelos ricos e diminuir os impostos sobre
bens que s&o consumidos por todos, mas que pesam mais no orcamento do
pobre, como, por exemplo, os produtos da cesta basica. Mas isto ndo

basta. E preciso, mais que tudo, garantir que os impostos ndo sejam
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sonegados, pois as oportunidades de sonegacdo sdo muito maiores para

0Sricos que para os pobres."

Lamentavelmente constatamos um grande abismo entre o discurso e 0 "mundo
real". Entretanto, ndo se apresenta dificil alterar este cené&rio. Basta apenas respeitar os
preceitos constitucionais, conforme ja citados, colocando-se a justica fiscal acima dos
atuais interesses arrecadatdrios. Para tornar mais evidente as discrepancias existentes, o

artigo 10 da Lei 9.249/95 assim dispoe:

"Art. 10. Os lucros ou dividendos cal culados com base nos resultados
apurados a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas
pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado,
ndo ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem
integrardo a base de célculo do imposto de renda do beneficiario, pessoa

fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior."

Pelo artigo do dispositivo legal acima explicitado ficou estabelecido que a
distribuicdo dos lucros aos sécios - composto por grandes empresarios - fica isenta de
imposto de renda. Desta forma, a empresa apura lucro, distribui este lucros aos
normal mente ja abastados sdcios/empresarios, e esse montante - sgja hum mil reais ou hum
milhdo de reais -, é lancado no campo "Rendimentos Isentos e N&o Tributaveis' da
Declaracdo de Imposto de Renda deste socio/empresario, nada pagando de imposto,
diferentemente do que acontece com os demais trabalhadores que se sujeitam a tabela
progressiva. Como conseqiéncia imediata, temos empresarios que auferem elevadas
guantias - todas declaradas neste campo especifico da declaracdo de imposto de renda -
sem qualquer 6nus tributario, enquanto aquele que recebe acima de R$ 900,00 ja se sujeita
auma aliquota de imposto de 15%.

Ademais, para que se atinja a verdadeira justica fiscal, necessario se faz ter uma
orgédo fiscalizador forte e com estrutura compativel para reprimir, segundo os ditames da
lei, agueles que ndo recolhem aos cofres publicos os tributos devidos. A observanciadalel
€ um pressuposto geral, cujos eventuais transgressores devem, ou deveriam, sofrer as
sancOes aplicaveis. Muito se alardeia a partir de estudos técnicos que indicam uma evasdo
tributaria de 1:1, isto é, para cada uma unidade de imposto arrecadado teriamos uma
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unidade de imposto sonegado.

Tal discrepancia apresenta-se comprovada quando analisamos os estudos
existentes na pagina da Secretaria da Receita Federal acerca da DIPJ99 (Declaracdo de
Imposto de Renda das Pessoas Juridicas de 1999). De um total de aproximadamente 3
milhdes de empresas, cerca de 7% sdo optantes pela forma de tributacéo pelo lucro real,
isto &, tém contabilidade regular e apuram lucro ou prejuizo a partir do confronto de suas
receitas com suas despesas. O mais impressionante € que mais de 50% destas empresas
declararam prejuizo na DIPJ99. E pior, 0 agregado de prejuizos apresenta-se superior ao
agregado de lucros. Fazendo uma andlise cronoldgica pelas proprias informactes
constantes na pagina virtual, verificamos que este perfil existe pelo menos desde a
declaracdo entregue em 1997, quando 63% nao apuraram lucro real. Desnecessario ser um
expert em contabilidade para saber que tais nimeros ndo refletem a realidade,
demonstrando a necessidade de um 6rgdo fiscalizador mais ostensivo e presente que iniba,
pela certeza da sancéo a ser aplicada, apuracdes contébeis e declaracbes de rendimentos
irregulares.

Infelizmente a méo-de-obra governamental disponivel alcanca o restrito nimero de
7.500 auditores, dos quais em torno de apenas 2.000 trabalham com auditoria. Um nimero
dez vezes maior de recursos humanos sd em auditoria certamente ainda seria considerado
pouco, pois se todas as empresas optantes pelo lucro real - isto é, apenas 7% do tota de
empresas - fossem auditadas por um periodo médio de 6 meses, que pode ser considerado
extremamente curto hga vista a complexidade do trabalho, teriamos um interregno
subavaliado de 50 (cingiienta) anos até que um fiscal fizesse uma segunda visitaa empresa.
Ressalto que s estamos considerando as pessoas juridicas tributadas pelo lucro real, pois
ndo podemos olvidar que além das demais empresas que também deveriam ser fiscalizadas
- cerca de 2.800.000 - ainda ha as auditorias desenvolvidas nos constribuntes pessoas
fisicas!

A Lei 8.137/90 representou um grande avanco quando tipificou os crimes contra a
ordem tributéria, estabelecendo penas para aqueles que utilizam artificios dolosos para
elidir o pagamento de tributos. Surpreendentemente, em 01/JAN/1996 entraem vigor aLel
9.249/95 gue assim estabel ece em seu art. 34:

"Art. 34 - Extingue-se a punibilidade dos crimes definidos na Lei
8.137/90, e na Lel 4.729/65, quando 0 agente promover 0 pagamento do
tributo ou contribuicéo social, inclusive acessorios, antes do recebimento da
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denuncia."

Em resumo significa que, ao ser autuado, basta ao sonegador a simples quitagéo do
seu débito antes do recebimento da denlincia pelo Ministério Publico, que tornase
imediatamente extinta a punibilidade do crime praticado. Fazendo uma analogia que nos
permita mensurar a magnitude do absurdo, seria 0 mesmo que fazer constar na lei que o
ladréo de banco teria sua punibilidade extinta caso ele, quando fosse detido pela autoridade
policial, devolvesse o fruto do delito. Ndo obstante o ja diminuto risco de uma pessoa
(fisica ou juridica) ser fiscalizada atualmente, em face dos problemas supramencionados, a
legislagdo ainda apresenta-se por demais leniente, incentivando o mau contribuinte a
apostar na ineficiéncia da administracdo tributéria e, mormente, na certeza da impunidade
prevista em nossa legislacdo.

Segundo Rezende (1992), o imposto ideal deveria ser ainda justo, no sentido de
garantir uma distribuicdo equitativa do énus tributario pelos individuos. Certamente, para
gue venhamos a respeitar 0s principios constitucionais tributérios, apresenta-se
imprescindivel uma ampla reforma ndo apenas do atua sistema tributério vigente, mas
também da cultura nacional que, em face da opressdo tributaria historica que aflige até os
dias atuais, busca a qualquer custo reduzir seu 6énus tributério, sga pela reducdo do
consumo, segja pela elisdo, informalidade ou sonegagdo. Os trés primeiros e mais
elementares passos a serem dados seriam: reduzir as aliquotas que ja estdo por demais
elevadas, aumentar as multas para desestimular préticas irregulares e, por fim, fortalecer a
fiscalizag8o tributéria.

Verificase em gera grande indignagcdo quando, para justificar uma determinada
proposta tributéria ou mesmo para macular a atual situagdo tributéria nacional, divulga-se
que 0 pais possui um numero exagerado de tributos. Em verdade, ndo ha qualquer
correlacéo direta entre a quantidade de tributos e a simplicidade de uma estrutura tributaria.
Poderiamos extinguir todos os tributos, deixando apenas um, com uma legislacdo extensa e
complexa que em nada elevaria a qualidade da tributacéo nacional e sequer simplificariao
sistema Diferentemente, teriamos a qualidade incrementada caso a tributagdo nacional se
compusesse de tributos com legislages simples e duradour as que atendessem melhor, ou
de sorte mais justa, as especificidades de cada situacdo. Confunde-se quantidade com
qualidade, simplicidade com simplismo, obtendo-se forte apoio popular através de uma
"suposta’ simplificacdo. Rezende (O Processo da Reforma Tributéria, IPEA, Texto para
Discussdo n°. 396, pag. 7, JAN/96) expde, de forma hialina, a conseqliéncia de uma
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desmedida e impulsiva simplificagdo do sistemactributario:

"Uma espUria associacdo entre o supostamente exagerado nimero de
impostos, a complexidade do sistema tributario e a sonegacao forneceu o
combustivel necessario a proliferacdo de falsas teses salvadoras. A
racionalidade foi substituida pela emocao, a qualidade foi suplantada pela
guantidade, a solidariedade foi posta de lado na busca de solugdes mais
compativeis com o atendimento de particulares interesses. A proposta do
imposto Unico teve vida curta, mas inoculou em grande numero de
contribuintes o virus da anestesia tributaria. Seu sucedaneo é a tese dos
impostos ndo-declaratérios, que se baseia em principio semelhante: o do
automatismo da cobranca, cuja contrapartida é a alienacéo do contribuinte e

a perda da cidadani atributaria."

Da mesma forma, simplificar o sistema tributario nacional extirpando-se os mais
importantes principios tributarios consagrados na Constituicéo Federal, justamente os que
buscam uma distribuicdo mais equanime da renda, apresenta-se um contra-senso quando
observamos a concentracdo da renda nacional. Muito sedutora a populacdo em geral se
apresenta a proposta do imposto Unico incidente sobre as movimentacdes financeiras.

Varsano em bem elaborado trabalho (Uma Andlise da Carga Tributéria do Brasil,
IPEA, Texto para Discussdo n°. 583, pag. 33, AGO/98) externa a mesma opinido quando

afirma:

"As pretensas 'revolugdes tributarias, baseadas em impostos ditos
simples e ndo-sonegéveis, tdo em moda no Brasil nos Ultimos anos, sdo, de
fato, involugbes simplistas. Os sistemas propostos sdo constituidos -
principalmente ou na sua totalidade - por impostos cumulativos. Sua Unica
virtude é a facilidade da arrecadacao. (...) A solucéo - uma vez mais - € em
vez de criar tributos de péssima qualidade porgue é necessario arrecadar,
fortalecer as administracoes fiscais para que sejam capazes de cobrar 0s

tributos de boa qualidade.”

Certamente um dos entraves a aprovacdo de uma proposta destinada a melhoria da
qualidade da tributacdo nacional € apenas tempora. Isto € todos os governantes se
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mostram favoraveis mas ninguém deseja perder arrecadacdo, o que a torna impossivel ja
gue os seus efeitos no fomento da producdo, no aumento do nivel de emprego e
principalmente no incremento da arrecadacdo s6 serdo vistos de médio a longo prazo, o
gue desagrada a todos. Neste momento, a preocupacdo dos governantes fica adstrita ao
campo politico-eleitoral, inviabilizando a aprovacdo de uma eventual proposta de boa
qualidade, o que perpetua ainjusticafiscal vigente.

Paulo Gil Introini, presidente do Unafisco Sindical, assim define a causa do atua

estégio dajusticatributaria no Brasil:

"Ha muito que a legislacdo tributaria caminha na contraméo da
justica fiscal, contribuindo decisivamente para desonerar a elite brasileira do
financiamento do Estado. Além de uma legislacdo promotora da injustica
fiscal, 0 governo vem promovendo o sistematico desmonte das duas outras
pernas de sustentacdo de uma politica tributaria justa: os instrumentos
coercitivos e a administracao tributéria. No primeiro quesito, a minimizacao
das penalidades pecunidrias impostas a sonegadores e, mais grave, a
extin¢do da punibilidade dos crimes contra a ordem tributaria, facultada aos
infratores que quitem seus débitos, reduzem drasticamente os riscos da

sonegagéo.”

Malgrado as consideracOes efetuadas neste trabalho, podemos perceber que os
problemas agqui relatados ndo sdo exclusividade nacional e nem mesmo representam
novidade no exterior, ja que estudiosos demonstram ser de conhecimento publico mundial
os entraves a adocdo de uma politica tributaria mais justa em paises em desenvolvimento.
Vito Tanzi (Ph.D. - Harvard University) e Howell Zee (Ph.D. - University of Maryland)
em interessante artigo de publicagcdo do FMI (Tax Policy for Developing Countries,
MAR/2001, Economic Issues n°. 27) bem definem os quatro principais desafios da
ineficiéncia tributaria de paises em desenvolvimento, cujo teor bem se adequa a realidade
nacional:

"Paises em desenvolvimento se deparam com incriveis desafios
guando tentam estabelecer sistemas tributarios eficientes.

Primeiro, a maioria dos trabalhadores nestes paises sdo tipicamente
empregados na agricultura ou em empresas pegquenas e informais. Como
estes trabalhadores raramente recebem salérios fixos e regulares, seus
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rendimentos variam, e muitos Sao pagos em especie, sem qualquer registro. A
base para o imposto de renda torna-se, portanto, dificil de calcular.
Normal mente os trabal hadores destes paises nem mesmo gastam suas rendas
em grandes lojas que mantém rigorosos registros de suas vendas e
inventarios. Conseguientemente, modernos meios de incremento de receita,
tais como o imposto de renda e impostos sobre o consumo, tém um reduzido
papel nestas economias, e a possibilidade de o governo conseguir um elevado
nivel tributario apresenta-se virtual mente excluida.

Segundo, apresenta-se dificil criar uma administracdo tributéria
eficiente sem pessoas bemrqualificadas e bemttreinadas, quando falta
dinheiro para pagar bons salarios para funcionarios e para informatizar a
operacao (ou até mesmo prover eficientes servicos de telefonia e correios), e
guando os contribuintes tém pouco empenho em seus registros contabeis.
Conseqiientemente, os governos normalmente fazem uso do caminho de
menor resisténcia, desenvolvendo sistemas tributérios que permitem explorar
quaisquer opcoes disponiveis, em vez de estabelecerem racionais, modernos e
eficientes sistemas tributarios.

Terceiro, em virtude da estrutura informal da economia em muitos
paises em desenvolvimento e em face das limitagdes financeiras, as
administracBes tributarias tém dificuldade de gerar edtatisticas confiaveis.
Esta falta de dados impede os governantes de terem acesso ao potencial
impacto de grandes mudancas no sistema tributario. Consequientemente,
mudangas marginais sdo normalmente adotadas em vez de grandes
mudancas estruturais, até mesmo quando estas Ultimas sdo claramente
preferiveis. Isto perpetua a estrutura tributéria ineficiente.

Quarto, a renda tende a ser desigualmente distribuida em paises em
desenvolvimento. Embora o incremento das receitas tributarias utopicamente
exige que o rico sgja mais taxado que o pobre, a forca econdmica e politica
dos contribuintes ricos normalmente permite que estes impecam reformas
fiscais que elevariam a propria carga tributaria. Isto explica em parte por
gue muitos paises em desenvolvimento ainda nao exploraram integral mente
as rendas pessoais e impostos sobre a propriedade e por que estes sistemas
tributarios raramente atingem uma progressividade satisfatéria (em outras
palavras, em que o rico paga propor cional mente mais tributos).
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Concluindo, nos paises em desenvolvimento a politica tributaria é

normalmente a arte do possivel, em vez da busca pelo 6timo."

No artigo supra verificamos, de forma sintetizada, os desafios enfrentados
pelos paises em desenvolvimento para a efetiva implantacdo de uma politica
tributéria justa. No momento em que confrontamos 0 seu conteldo com a realidade
naciona verificamos que temos, de fato, muito a evoluir em se tratando de

politicalestruturatributaria.

8- CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo apresentar alguns dos problemas mais graves do
sistema tributério nacional, bem como as principais propostas de reforma tributaria que
tramitaram no congresso nacional .

Provavelmente criado na antiglidade, os tributos regulam e possibilitam a vida em
sociedade mediante a contribuicdo individual de cada pessoa em prol de toda a
comunidade. Observamos ainda que problemas tributarios existiram, historicamente, por
todo o mundo. No Brasil, desde a sua descoberta verificamos préticas tributarias
equivocadas, em que a metrépole aém-mar arrecadava insaciavel mente mediante até o uso
da forca. Antes da Constituicdo Federal de 1988, a Congtituicdo Republicana de Rui
Barbosa (1891) e a reforma tributéria consolidada na Lei 5.172/66, esta Ultima ainda
vigente, foram os grandes marcos da trajetoria tributéria contemporanea do Brasil.

Entretanto, sdo os problemas atuais que motivaram a elaboracéo de vérias propostas
para a tributagdo nacional, oriundas dos mais diversos segmentos da sociedade, cuja
discussdo ainda perdura, sem a efetivaimplantagdo de uma verdadeirareformatributaria.

A partir do advento do Plano Real em 1994, muitas alteragdes no campo tributario
foram efetuadas. Alteragbes estas que objetivavam dar sustentacdo ao plano de
estabilizagdo (econdmico) nacional implantado e, outrossim, fazer face aos compromissos
financeiros internacionais acordados. Sete anos se passaram desde a sua implantacéo
(1994) e aeconomia nacional ainda mantém uma relativa estabilidade, ndo obstante o custo
de sua manutencao para as contas publicas.

Vozes do governo divulgam a ocorréncia de uma reforma tributéria "silenciosa’ e
"eficiente” desde 1994, mediante diversas alteracBes na legislacdo tributéria nacional.
Entretanto, a partir da andlise efetuada neste trabalho verificamos que o pais ainda esta
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muito longe do ideal, ou melhor, do possivel. A carga tributéria saltou dos j& elevados
28,45% do PIB em 1994 para absurdos 33,18% do PIB em 2000. A prestacéo de servicos
publicos, até mesmo essenciais, permanece precaria, cuja qualidade ndo € incrementada
apesar do elevado fluxo de recursos ocasionado pela vultosa arrecadacdo tributaria
Segundo analistas econdmicos nacionais trata-se de carga de Primeiro Mundo com retorno
de Quarto Mundo.

Maior énfase passou a ser dada aos tributos cumulativos a partir de 1994, onerando
em muito a cadeia produtiva brasileira e ocasionando, indubitavelmente, o surgimento
efetivo da bitributacdo. Em face disto, nossas exportacbes possuem no Seu preco o
ingrediente tributo, minimizando a competitividade dos produtos nacionais sujeitos a
exportacdo, que ja apresenta-se prejudicada pelo tdo conhecido "Custo Brasil": ma
conservacdo das malhas viarias, ata criminalidade (custos de seguranca), baixa infra-
estrutura em portos e aeroportos etc.

As competicBes tributérias, vertical e horizontal, sdo cada vez mais freqlentes
sendo a primeira tdo perniciosa quanto a segunda, na medida em que a esfera federa
deveria ser um modelo para os demais entes federativos, ja que deveria colocar o0s
interesses da federacdo acima de interesses de sua propria esfera. Distintamente, a Unido
utiliza artificios tributarios para incrementar a sua arrecadacéo, furtando-se a reparticéo do
produto dessa arrecadacéo com os demais entes federativos e, ndo sendo suficiente, ainda
concede incentivos fiscais e reduz a carga de tributos (IPl e IR) objeto de partilha com
Estados e Municipios.

Paralelamente, ha ainda as acirradas competices horizontais na busca infindavel
pelo incremento da arrecadacdo, muito motivadas pela existéncia competicdo vertical e,
ndo podemos olvidar, pelaleniéncia em regulamentar a Lei Complementar 24/75. Como ja
evidenciado no trabalho, sd0 raros os casos em que estas competicOes horizontais séo
proficuas para a federacdo, representando, sob a perspectiva da nacional, uma perda de
eficiéncia que ha muito ja deveriater sido sanada.

Evidenciou-se a influéncia nociva dos tributos cumulativos no computo da
arrecadacao tributaria nacional, representados em sua maioria por contribuicdes sociais que
tiveram sua relevancia incrementada principal mente na segunda metade da década de 90.
Por outro prisma, verificamos a pouca atencdo despendida por setores governamentais no
gue se refere aos tributos sobre o patrimoénio e renda, tendo sido dada franca preferéncia
por tributos de facil arrecadacéo - e.g. sobre bens e servicos -, desconsiderando-se o efeito
perverso daregressividade e incidindo de forma equivalente, e por que ndo dizer injusta,
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no bolso dericos e pobres.

Os principais tépicos das propostas de reforma tributéria foram aqui abordados, nos
quais se verificam basicamente duas preocupagies:

Pela dtica do proponente: promover a simplificacdo do sistema tributério
nacional pela simples reducdo do nimero detributos; e

Pela ¢tica dos governos. quantificar o reflexo (positivo ou negativo) de cada
proposta no caixa governamental, seja ele federal, estadual ou municipal.

Arrastando-se por aproximadamente 7 (sete) anos, torna-se visivel o jogo politico
de forcas que obstrui qualquer tentativa de se implementar um sistema tributério de melhor
qualidade, ja que seus beneficios sO se tornariam perceptiveis a médio prazo. Enquanto
isso, verificou-se que, conquanto sucessivos recordes de arrecadacdo, a renda nacional
permanece muito mal distribuida, e pior, a cada ano avanca-se ainda mais sobre os
contribuintes de mais baixa renda o que, inevitavelmente, agravara ainda mais o quadro
nacional. Motivados (ou pressionados) pela necessidade de arrecadar cada vez mais,
vimos, de forma inversa, o soterramento da qualidade de nossa tributacdo acompanhada de
todos os principios constitucionais tributé&rios que, uma vez observados, em muito
atenuariam esta situagcéo calamitosa.

Independentemente das vertentes ideoldgicas das propostas de reforma tributaria,
dois pilares deveriam ser mantidos de forma inabaavel pelos seus proponentes. O primeiro
refere-se a aplicacdo efetiva do principio da progressividade nos impostos sobre o
patrimonio e renda, sejam eles de competéncia federal, estadual e municipal. Atuamente a
Congtituicdo Federa prevé a adocdo deste principio de forma compulsiria apenas para o
imposto de renda, apesar de sua progressividade se restringir a apenas duas aliquotas,
sendo facultativo para o IPTU (Imposto Predia e Territoria Urbano). Ndo ha, em
principio, qualquer Gbice a extensdo deste principio aaguns dos demais impostos sobre o
patrimoénio e renda, 0 que representaria umatributacdo mais justa.

O segundo pilar seria a efetiva adogéo do principio da seletividade para os impostos
sobre a producdo e circulagdo, a excecdo do IOF. Atualmente a Carta Magna prevé a
adocdo compulsoria deste principio apenas para o IPI, sendo facultativo para o ICMS. Ta
como no paragrafo anterior, este principio poderia ser estendido e efetivamente aplicado
aos impostos das trés esferas - IPl, ICMS e ISS - de tal sorte a tributar fortemente
produtos/servicos mais supérfluos, normalmente adquiridos pelas classes mais altas, e

isentar ou reduzir aliquotas de produtos/servicos mais essenciais, beneficiando os

80



integrantes das baixas camadas da sociedade. Com a ado¢do do principio da seletividade,
estenderiamos, sob uma diferente perspectiva, a progressividade para o consumo, onerando
aqueles gque se furtam ao pagamento dos impostos sobre renda. Comungando com as idéias
do prof. Fernando Rezende, apresenta-se factivel para o contribuinte mal-intencionado
ocultar arenda, mas 0 consumo certamente ndo se oculta.

Por fim, em face da pouca preocupacdo com assuntos de natureza tributaria em
nossa sociedade, caberia aos 6rgaos de imprensa e escolas (ensino fundamental e ensino
médio) contribuir com a promocao de uma ampla conscientizagado tributaria nacional, afim
de que todos se tornassem parte integrante deste importante e ininterrupto processo de
exercicio da cidadania que representa a definicdo do sistema tributério nacional. Este
processo deveria ainda ter a participagdo ativa de todos os cidaddos que, acompanhando e
cobrando de seus representantes uma postura digna e justa, propiciariam, inevitavelmente,
a elevacao do padrdo tributério nacional de tal sorte que este se tornasse pelo menos mais
justo, seguindo os preceitos constitucionais ja vigentes.

Por fim, amelhoriada distribuicéo de renda, bem como uma melhor aplicacdo das
receitas tributarias por parte de um poder publico fiscalizado pela sociedade, propiciariam
uma melhoria na qualidade de vida das classes sociais mais baixas e por que nédo dizer
também para as mais elevadas (indiretamente), tendo um efeito seguramente mais positivo
do que qualquer plano econdmico "salvador" aos quais ja fomos sujeitos inimeras vezes
nestas duas Ultimas décadas.
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