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APRESENTACAO

Criada pela aprovacdo do Requerimento n°® 09/2007-CAE, de autoria
do Senador Tasso Jereissati, e instalada em 12 de abril de 2007, a
Subcomissdo Temporaria da Reforma Tributaria (CAERT) tem por
objetivo constituir ferramenta no atendimento as elevadas atribuicdes do
Senado Federal, seja na avaliacdo do Sistema Tributario Nacional, seja na
analise da reforma tributaria, atividades que se relacionam e se
complementam.

E importante ter sempre presentes as justificativas que levaram a
Comissdo de Assuntos Economicos (CAE) a criar esta Subcomissédo
tematica. A Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003,
acrescentou o inciso XV ao artigo 52 da Constituicdo Federal, prevendo,
dentre as competéncias exclusivas do Senado Federal, *“avaliar
periodicamente a funcionalidade do sistema tributario nacional, em suas
estruturas e seus componentes, e 0 desempenho das administracdes
tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios”.

Na esfera do Senado, tal atribuicdo constitucional se relaciona a
atividade da CAE, pois o0 Regimento Interno desta Casa prevé, em seu art.
99, IV (parte), que aquela Comissdo compete opinar sobre proposicoes
relativas a “tributos, tarifas, empréstimos compulsérios, financas publicas,
normas gerais sobre direito tributario, financeiro e econémico,...”.

Na justificativa do requerimento para criacdo da CAERT, o Senador
Tasso Jereissati chamava a atengdo para 0s seguintes aspectos:

“Surge, porém, um certo descompasso entre a atividade
costumeira de uma comissdo legislativa e uma instancia de
avaliacdo sistematica. Para este mister, mais do que apenas
opinar sobre proposicGes que versem sobre mateéria tributaria,
é necessario que a Subcomissdo de Avaliacdo Tributaria, seja
dotada de instrumentos capazes de perscrutar os agentes deste
sistema, seja do lado do fisco seja do contribuinte, formando
diagnostico e propondo solugbes para os conflitos e
desequilibrios, promovendo o crescimento da economia.”



A Subcomissdo Temporaria da Reforma Tributaria realizou em 2007
dez reunides tematicas, entre ordinarias e extraordinarias, ouvindo diversas
autoridades fazendarias do governo federal, dos governos estaduais e dos
governos municipais, bem assim especialistas em financas publicas,
economistas e juristas, a saber:

- em 23 de abril de 2007, foi realizada Audiéncia
Pablica com a presenca do Sr. Bernard Appy, Secretario de
Politica Econémica do Ministério da Fazenda, a fim de debater
a reforma tributaria;

- em 7 de maio de 2007, foi realizada Audiéncia Publica
a fim de discorrer sobre a Reforma Tributaria apresentada pelo
Governo Federal, com a presenca da Sra. Lina Maria Vieira,
Secretaria de Estado de Tributacdo do Estado do Rio Grande
do Norte e Coordenadora dos Secretarios no Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz); do Sr. Thomaz
Afonso Queiroz Nogueira, Secretario Executivo da Receita do
Estado do Amazonas, representando o Sr. Isper Abrahim
Lima, Secretario de Estado da Fazenda do Estado do
Amazonas; Sr. Mauro Ricardo Machado Costa, Secretario de
Estado da Fazenda do Estado de Sdo Paulo; Sr. Siméo Cirineu
Dias, Secretario de Estado da Fazenda do Estado de Minas
Gerais; Sr. Carlos Mauro Benevides Filho, Secretario de
Estado da Fazenda do Estado do Ceara; Sr. Aod Cunha de
Moraes Junior, Secretario de Estado da Fazenda do Estado do
Rio Grande do Sul; Sr. Waldir Julio Teis, Secretario de Estado
da Fazenda do Estado de Mato Grosso, e ainda, do Sr. Milton
Gomes Soares, Secretario de Estado da Receita do Estado da
Paraiba;

- em 21 de maio de 2007, foi realizada a Audiéncia
Pablica a fim de discorrer sobre a Reforma Tributaria
apresentada pelo Governo Federal com a presenca dos
Senhores Luiz Wellisch, Secretario Municipal de Financas do
Municipio de Sdo Paulo; José Afonso Bicalho Beltréo,
Secretario Municipal de Finangas do Municipio de Belo
Horizonte; Felipe Mendes, Secretario Municipal de Finangas
do Municipio de Teresina; e Paulo Roberto Ziulkoski,
Presidente da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM);

- em 12 de junho de 2007, foi realizada Reunido de
Trabalho com a presenca dos Senhores Samuel de Abreu
Pessda, Assessor Técnico do Senador Tasso Jereissati, € José



Roberto Rodrigues Afonso, Economista do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e da
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP);

- em 14 de junho de 2007, a reuniéo teve por objetivo a
realizacdo de Audiéncia Publica com a presenca Sr. Bernard
Appy, Secretario de Politica Econbmica do Ministério da
Fazenda;

- em 20 de junho de 2007, foi realizada Audiéncia
Pdblica com a presenca da Sra. Maria Helena Zockun,
Coordenadora de Pesquisa da Fundacéo Instituto de Pesquisas
Econdmicas (FIPE), e do Sr. Fernando Antonio Rezende Silva,
Professor da Fundacédo Getulio Vargas (FGV);

- em 20 de setembro de 2007, a reunido teve por
objetivo discutir os subsidios técnicos para avaliagdo do
sistema tributario, tendo como Expositor o Sr. José Roberto
Rodrigues Afonso, Assessor Técnico da Subcomissdo e
Economista do BNDES;

- em 8 de outubro de 2007, a Audiéncia Publica teve a
presenca dos Srs. Bernard Appy, Secretario de Politica
Econbmica do Ministério da Fazenda, e Jorge Rachid,
Secretario da Receita Federal do Brasil; e

- em 25 de outubro de 2007, foi realizada Audiéncia
Pdblica com a presenca dos Srs. Everardo Maciel, Ex-
Secretario da Receita Federal do Brasil e Consultor na Area
Tributaria, Antonio Carlos Rodrigues do Amaral, Presidente
da Comissdo de Direito Constitucional da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), Secdo de S&o Paulo, e Gustavo
Brigagdo, Advogado Tributarista.

Especificamente sobre a reforma tributaria, os debates da
Subcomissdo tiveram como referencial as diretrizes propostas pelo
Ministério da Fazenda. As linhas gerais para a reforma foram apresentadas
na Subcomissdo pelo representante indicado pelo Senhor Ministro da
Fazenda, o seu Secretério de Politica Econdémica, o Senhor Bernard Appy,
nas trés audiéncias pablicas de que participou na Subcomissdo. A proposta
do Executivo Federal sé foi enviada ao Congresso em 28 de fevereiro
ultimo.

Este relatorio preliminar concentrara sua atencdo em apresentar,
primeiramente, anélise da funcionalidade do sistema e do desempenho das



administracdes tributarias, tomando por base as opinides manifestadas
pelos especialistas nas reunides da Subcomissdo e as estatisticas e 0s
documentos disponiveis para livre consulta. As proposi¢des de mudancas
no sistema tributario partirdo das diretrizes apresentadas pelo Ministério da
Fazenda no Senado Federal ao longo do ano de 2007, bem assim das
alteracOes contidas no projeto de emenda constitucional proposto pelo
Poder Executivo Federal ao final de fevereiro ultimo, e concluirdo
defendendo um processo de constituicdo gradual e progressiva de um novo
sistema tributario, que reflita discussdes realizadas no ambito da CAE
desde o final de 2003 e que ja compreendem um relativo consenso no
Senado.

E fundamental destacar que ndo se apresentard aqui um projeto
pronto e acabado. Este relatorio tem carater especulativo, € uma
contribuicdo para o debate. Ele procura apontar diferentes alternativas para
mudancas nas competéncias tributarias e de transferéncia com o objetivo de
contribuir para as discussoes, que agora devem ser ampliadas a partir do
envio pelo Executivo Federal de um projeto de emenda constitucional. Em
suma, ndo sera aqui apresentado outra proposta de reforma tributaria. A
conclusdo deste relatério é propor a construcdo de um novo sistema
tributario no pais.

Por ultimo, registro o acompanhamento dos trabalhos e a
participacdo nas reunides e discussfes dos seguintes consultores
legislativos do Senado Federal: os Srs. José Patrocinio da Silveira e Alberto
Zouvi, Consultores Legislativos do quadro permanente da Casa, do Sr.
Samuel de Abreu Pessoda, Assessor Tecnico do Senador Tasso Jereissati, e
do Sr. José Roberto Rodrigues Afonso, Assessor Técnico requisitado pelo
Senado junto ao BNDES. Alias, importa registrar que o economista José
Roberto Afonso participou, desde julho, de dezenas de seminarios,
congressos e outros eventos que discutiram aspectos do sistema tributario e
de sua reforma, bem assim de reunides com autoridades e especialistas em
diferentes cidades brasileiras. Registro, ainda, o apoio prestado pelo



Secretario da Comissdo de Assuntos Econdmicos, Luiz Gonzaga Silva
Filho, e sua equipe, especialmente da Srta. Idiane Antunes de Carvalho que
assistiu esta Subcomisséo.

Com essas consideracGes, apresento este relatério preliminar dos
trabalhos realizados em 2007 por esta Subcomissdo Temporaria e submeto
a apreciacdo dos Membros da Comisséo.

Sala da Comisséo, 27 de marco de 2008.

Senador Francisco Dornelles

Relator



CAPITULO 1

O DESEMPENHO
DAS ADMINISTRACOES TRIBUTARIAS

O capitulo inicial deste relatorio preliminar é dedicado a avaliar o
“desempenho das administracOes tributarias da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e dos Municipios”, de que trata a expressao final do inciso
XV do art. 52 da Constituicao.

O verbete desempenho, segundo o Dicionario Houaiss, dentre outras
acepcOes, significa “atuacdo desejada ou observada de um individuo ou
grupo na execucdo de uma tarefa, cujos resultados sdo posteriormente
analisados para avaliar a necessidade de modificagcdo ou melhoria”.

Arrecadar é a funcdo precipua que se espera de qualquer
administracdo tributaria em qualquer lugar do mundo. Nesta concepcéo
mais restrita, 0 desempenho das citadas administrac6es no Brasil atende a
tarefa esperada, uma vez que o volume de arrecadacdo € expressivamente
alto, recorde seja em relacdo ao passado tributdrio do Pais, seja
comparativamente as outras economias, especialmente as emergentes.

Basta citar que, em 2006, a arrecadacao de todos os impostos, taxas e
contribuicBes j& superava a casa de R$ 800 bilhdes e de 35% da producao
interna.

Este sucesso na coleta de um montante recorde de tributos, por outro
lado, resulta num alto custo para a economia, com danos para a
competitividade e para a justica social, mas tais distor¢Ges e questdes serdo
discutidas no proximo capitulo, dedicado a examinar a funcionalidade do
sistema tributério.

Para elaborar um retrato atual da arrecadacdo tributaria no pais,
optou-se por recorrer aos balancos contabeis anuais das trés esferas de



governos e levantar o somatorio das receitas tributarias e de contribuicdes.
Deste modo, aqui sdo desconsiderados 0s recursos que ndo integram o
orcamento publico (como aqueles destinados para fundos e entidades de
direito privado) e também a arrecadacéo da divida ativa e de multas e juros
de mora. As figuras a seguir se referem a 2006, ultimo exercicio financeiro
com balangos publicados — incluindo uma estimativa apenas no caso de
tributos municipais, em razdo de alguns pequenos municipios ndo terem
entregue 0s seus balangos para consolidacdo e divulgacdo pelo Tesouro
Nacional.

A arrecadacdo tributaria bruta global, por si so, é bastante elevada:
chegou a R$ 751 bilhdes em 2006. Isso significou pouco mais de R$ 4 mil
por habitante e equivaleu a 32,3 por cento do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro.

Arrecadacao Tributaria Direta por Esfera de Governo: 2006
Governo/Tributos R$ Bilhdes 9% PIB 06 Total  Per capita (R$)
TOTAL 751,29 32,34 100 4,093
UNIAO 501,74 21,60 67 2.733
Impostos 165,84 7,14 22 904
Contribuic6es Sociais 190,81 8,21 25 1.040
Previdéncia Social 121,06 521 16 660
Demais 24,02 1,03 3 131
ESTADOS 208,12 8,96 28 1.134
ICMS 165,67 7,13 22 903
IPVA 12,06 0,52 2 66
Demais 30,39 1,31 4 166
MUNICIPIOS 41,43 1,78 6 226
ISS 16,62 0,72 2 91
IPTU 10,83 0,47 1 59
Demais 13,98 0,60 2 76
Fontes primérias: Balango Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; SRF.
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Em termos federativos, a arrecadacdo direta foi razoavelmente
concentrada nas maos do governo federal em 2006: responde por dois
tercos do total. Assim, a Unido se vale de competéncias tributarias mais
numerosas, diversificadas e solidas para arrecadar sozinha pouco mais de
meio trilhdo de reais. Chama a atencdo que esse montante, equivalente a
21,6 por cento do PIB, significaria uma carga tributaria similar a obtida nas
economias emergentes e latinas.

Os Estados arrecadaram perto de 28% da receita tributaria nacional
ou o equivalente a 9% do PIB em 2006, em grande parte explicados pelo
desempenho do imposto sobre operacOes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) - que, sozinho, gerou mais de 7%
do PIB.

Os Municipios responderam por pouco mais de 5% da receita
nacional daquele ano ou o equivalente a 1,8% do PIB.

A tabela a seguir detalha o produto da arrecadacdo das competéncias
tributérias de cada esfera de governo.
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Arrecadacdo Direta por Governo e Tributos: 2006
Governos/Tributos R$ Bilhdes 9% PIB % Total Per capita (R$
TOTAL 751,3 32,34 100,0 4.093
UNIAO 501,7 21,60 66,8 2.733
IR 122,2 5,26 16,3 666
Previdéncia Social 1211 5,21 16,1 660
Cofins 89,1 3,84 11,9 485
CPMF 31,9 1,37 4,3 174
IPI 26,8 1,15 3,6 146
CSLL 26,5 1,14 3,5 145
PIS-PASEP 23,4 1,01 3,1 127
Contribui¢bes Econdmicas 20,4 0,88 2,7 111
Imp. Comércio Exterior 9,9 0,42 1,3 54
Salério Educacéo 6,9 0,30 0,9 38
IOF 6,7 0,29 0,9 37
Previdéncia Servidores 6,7 0,29 0,9 37
Outras Contribs.Sociais 6,2 0,27 0,8 34
Taxas 3,7 0,16 0,5 20
ESTADOS 208,1 8,96 27,7 1.134
ICMS 165,7 7,13 22,1 903
Previ.Servidores Estl. 15,4 0,66 2,1 84
IPVA 12,1 0,52 1,6 66
IR Fonte Estl. 7,4 0,32 1,0 41
Taxas 6,1 0,26 0,8 34
ITCMD 1,0 0,04 0,1 5
Contribs.Melhoria 0,4 0,02 0,1 2
MUNICIPIOS 41,4 1,78 55 226
ISS 16,6 0,72 2,2 91
IPTU 10,8 0,47 1,4 59
Previ.Servidores Munic. 3,4 0,15 0,4 18
IR Fonte Estl. 3,1 0,13 0,4 17
Taxas 3,0 0,13 0,4 16
ITBI 2,4 0,10 0,3 13
Contribs.Melhoria/Ecos. 2,2 0,09 0,3 12

Fontes primarias: Balango Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; e SRF.

Né&o computa contribuices ao FGTS e ao Sistema S, royalties e multas e juros da divida ativa.

A arrecadacdo tributaria esta baseada em mais de cinco dezenas de
incidéncias tributarias, entre impostos, taxas e contribui¢des, que acabam
tornando muito complexo e oneroso, seja para os contribuintes recolherem
tributos, seja para os fiscos administrarem sua cobranca. Entretanto, a
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arrecadacdo tributaria nacional é concentrada em poucas figuras tributarias,
como se verifica na seguinte tabela.

Arrecadacdo Tributaria por Maiores Impostos e Contribuicgdes: 2006
Tributos R$ Bilhdes % PIB % Total % Acumulado Per capita (R$)

TOTAL 751,3 32,34 100,0 4.093
ICMS 165,7 7,13 22,1 22,1 903
Imposto de Renda (Global) 132,7 571 17,7 39,7 723
Previdéncia Social 128,0 5,51 17,0 56,8 697
Cofins 89,1 3,84 11,9 68,6 485
CPMF 31,9 1,37 43 72,9 174
IPI 26,8 1,15 3,6 76,4 146
Contrib. Lucro 26,5 1,14 3,5 80,0 145
Pis/Pasep 23,4 1,01 3,1 83,1 127
ISS 16,6 0,72 2,2 85,3 91
IPVA 12,1 0,52 1,6 88,2 66
IPTU 10,8 0,47 14 89,6 59
Imp. Importacéo 9,9 0,42 1,3 86,6 54
I0OF 6,7 0,29 0,9 90,5 37
ITBI 2,4 0,10 0,3 90,9 13
ITCMD 1,0 0,04 0,1 91,0 5
ITR 0,3 0,01 0,0 91,0 2
Demais tributos 67,5 2,90 9,0 100,0 367

Fontes primarias: Balango Oficial da Unido, STN; Balango dos Estados, STN; SRF

Imposto de Renda inclui retido na fonte pelas administragdes estaduais e municipais.

Sozinho, o ICMS estadual respondeu por 22% da receita tributaria
brasileira em 2006. Imposto e contribuicbes sobre a renda e mais as
arrecadadas pela previdéncia social, cada um, arrecadou pouco mais de
17% do total. Logo, somados, os trés maiores tributos geraram 57% da
receita; os cinco maiores, acrescentado as contribuicdes sociais sobre
receitas (COFINS) e transagdes financeiras (CPMF), coletaram 73%.

E bom qualificar que a observagio sobre a concentragio da receita
nédo dispensa a demanda premente por se racionalizar o atual sistema.

Em termos retrospectivos, o desempenho no longo prazo do conjunto
das administragdes tributarias pode ser considerado excepcional se o
parametro para avaliacdo for resumido ao tamanho da carga tributaria. A
tabela a seguir, com base em levantamento coordenado pelo economista
José Roberto Afonso, mostra a evolucdo da carga no conceito global, de
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acordo com as contas nacionais, e € mais abrangente que o levantamento
das duas tabelas anteriores. Evidencia-se a trajetoria claramente ascendente
no pos-guerra no Pais, com uma aceleracdo desde o final da década
passada.

CARGA TRIBUTARIA BRUTA GLOBAL - 1947/2006

Ano Carga Tributaria Ano Carga Tributaria Ano Carga Tributaria
1947 13,84% 1967 20,47% 1987 23,77%
1948 14,03% 1968 23,29% 1988 2243%
1949 14,39% 1969 24 87% 1989 2413%
1950 14,42% 1970 25,98% 1990 28,78%
1951 15,74% 1971 25,26% 1991 25,24%
1952 15,41% 1972 26,01% 1992 25,01%
1953 15,20% 1973 25,05% 1993 25,78%
1954 15,82% 1974 25,05% 1994 29,75%
1955 15,05% 1975 25,22% 1995 26,93%
1956 16,42% 1976 25,14% 1996 26,85%
1957 16,66% 1977 25,55% 1997 27 41%
1958 18,70% 1978 25,70% 1998 2767%
1959 17,86% 1979 24.,66% 1999 29,00%
1960 17,41% 1980 24 52% 2000 31,15%
1961 16,38% 1981 25,25% 2001 32,33%
1962 15,76% 1982 26,34% 2002 33.37%
1963 16,05% 1983 26,97% 2003 32,82%
1964 17,02% 1984 24 34% 2004 33,69%
1965 18,99% 1985 24.,06% 2005 34,95%
1966 20,95% 1986 26,19% 2006 35,50%

Elaborado por Afonso, Meirelles e Castro.
Conceito de contas nacionais - impostos, taxas e contribui¢des, inclusive FGTS e Sistema S.

O primeiro grande aumento de patamar se deu logo apos a reforma
tributaria promovida em meados dos anos sessenta (levando a ultrapassar
0s 20 por cento do PIB). Ja no caso da Gltima reforma, em vigor a partir de
1989, apos o baixo desempenho de 1988 (a carga de 22,4 por cento do PIB
foi a mais baixa obtida na vigéncia do sistema anterior), houve um
incremento para o patamar de 25 por cento do produto.

Com as crises externas do final da década passada e a promocao de
um vigoroso ajuste fiscal, a carga tributaria sofreu uma escalada continua e
anual: de menos de 27 por cento do PIB em 1996, subiu até superar a casa
de 35 por cento do produto dez anos depois.

N&o custa registrar que, na época da superinflacdo, a indexagéo
monetaria da receita ndo se repetia pelo lado do gasto no orcamento
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publico, o que criava um ganho (o imposto inflacionario) que desapareceu
depois da bem-sucedida criacdo do Real.

Os especialistas alertam que poucos paises no mundo ocidental, em
tempos de paz, lograram obter um crescimento tdo expressivo e rapido de
sua arrecadacdo tributaria. O mais impressionante € que o aumento da
carga tributaria se deu mesmo em um periodo de clara desaceleracdo da
economia, de modo que a receita tributaria nacional chegou a aumentar na
casa de 6 por cento ao ano, em média, quando a economia mal crescia a 2
por cento na média anual.

A avaliacdo histdrica recente das administracdes tributarias ndo pode
se furtar a reforcar esta que pode ser considerada uma fagcanha dos
administradores brasileiros, que foi lograr um desempenho anticiclico, ou
seja, conseguiram aumentar a arrecadacdo mesmo quando a economia
desacelerava, o que foge ao esperado pelos manuais de finangas publicas e
pela experiéncia da maioria dos outros paises. O marcante desempenho no
aumento da carga tributaria nacional foi crucial para o ajuste fiscal
realizado desde o final da década passada, pois, como é notorio, foi muito
mais o0 aumento da receita do que o corte de gastos que resultou na
elevacdo e geracdo de expressivo montante de superavit primario do setor
publico brasileiro e, consegiientemente, na reducédo da divida publica.

Se a escalada na arrecadacdo atendeu a politica macroecondmica de
curtissimo prazo, por outro lado, é inegavel que gerou distor¢coes e desvios,
que serdo examinados no préximo capitulo, mas que tomam como partida
um diagnostico mais profundo da situacéo atual da arrecadacéo.

Em termos de classificacdo da arrecadacgédo, outra forma interessante
para analise do desempenho é agrupar as principais bases de tributacdo. A
tabela a seguir, também elaborada pelo economista José Roberto Afonso,
compreende o conceito mais abrangente, de carga tributaria global, e segue
metodologia adotada pelo Fundo Monetario Internacional (FMI).



15

Carga Tributaria no Brasil por Categoria de Tributo - em 2006

Arrecadacéo Global e R$ R$ por % do Total Carga

por Categorias bilhdes habitante  Arrecadado % PIB
Global 824,6 4.492 100,0% 35,50%
Mercadorias, Servicos e Bens 383,1 2.087 46,5% 16,49%
Produgdo e Vendas em Geral 340,0 1.853 41,2% 14,64%
Producdo e Vendas Especificos 32,0 175 3,9% 1,38%
Servicos Publicos 11,0 60 1,3% 0,47%
Salarios 200,0 1.090 24,3% 8,61%
Empregados, Servidores, Autonomos 41,5 226 5,0% 1,79%
Empregadores 148,2 807 18,0% 6,38%
Outros 10,4 56 1,3% 0,45%
Renda e Ganhos 144.6 788 17,5% 6,23%
Familias 50,6 276 6,1% 2,18%
Empresas & Acionistas 93,2 508 11,3% 4,01%
Outros 0,8 4 0,1% 0,03%
TransagOes Financeiras 60,2 328 7,3% 2,59%
Patrimdnio 26,7 145 3,2% 1,15%
Comércio Internacional 10,0 55 1,2% 0,43%

Elaborado por José Afonso com Beatriz Meirelles e Kleber Castro.
Classificagédo de tributos segundo metodologia do FMI. Carga no conceito mais abrangente (contas nacionais).

E uma estrutura tributaria extremamente concentrada em tributos
indiretos, ao contrario dos paises mais desenvolvidos, que apresentam
carga tributaria média semelhante a brasileira, mas com predominio dos
impostos diretos.

A primeira categoria em volume de receita € a dos tributos incidentes
sobre a producdo, a venda e o consumo no mercado doméstico de bens e
servigos. Arrecadou R$ 383 bilhGes em 2006, de modo que, sozinha,
respondeu por 46,5% da arrecadacdo tributaria do Pais. Tal proporcéao
supera a metade da arrecadacdo nacional, se agregados aquele grupo os
impostos sobre transacdes financeiras (7,3% do total da receita), que
incluem o imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro (IOF) e a
extinta contribuicdo provisoria sobre movimentacdo ou transmissdo de
valores e de créditos e direitos de natureza financeira (CPMF). Com isso,
chega-se a conclusédo de que mais da metade da carga deriva de tributos
regressivos.
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A segunda maior categoria € formada pelos tributos incidentes sobre
a folha de salarios (basicamente, contribui¢cfes sociais, tanto para o regime
geral de previdéncia social, quanto para o regime proprio dos servidores),
que renderam R$ 200 bilhdes em 2006 e representaram quase um quarto da
arrecadacao tributaria nacional. A geracdo dessa base também pode assumir
contornos semelhantes a tributacdo indireta porquanto os empregadores
recolheram (R$ 148 bilhdes) quatro vezes mais que os empregados (R$ 41
bilhdes) para os diferentes regimes de previdéncia.

Os impostos e contribuicdes sobre rendas, lucros e ganhos aparecem
como a terceira maior categoria de receita, tendo gerado R$ 148 bilhdes e
contribuindo com 17,5% da arrecadacéo tributaria global, propor¢do muito
baixa diante da observada nos paises mais ricos. As pessoas juridicas
pagaram (R$ 93 bilhdes) quase o dobro do imposto de recolhido por
aquelas (R$ 50 bilhdes), mesmo apos agregar ao imposto de renda das
pessoas fisicas (IRPF) o que foi retido na fonte sobre trabalho e loterias.

O bloco de tributos patrimoniais (R$ 26 bilhdes em 2006) e dos que
incidem diretamente sobre o comércio exterior (R$ 10 bilhdes) tem
participacédo residual na formacdo da carga global — respectivamente, 3% e
1% da receita tributaria nacional.

O Jultimo traco marcante no desempenho das administracdes
tributéarias respeita a distribuicdo da arrecadacdo entre impostos, taxas e
contribuicdes, com o grafico a seguir demonstrando a situacdo de 2006.
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Composi¢cdo da Carga Tributéaria do Setor Pablico Consolidado

3%

2%
O Impostos

[l Contribuicdes

47%
O Taxas

48%
gOutros

Elaborado por José Roberto Afonso. Carga tributéria no conceito mais abrangente (contas nacionais).

O produto agregado da arrecadacdo de contribuigbes superou o dos
impostos tradicionais em todo o Pais, mesmo computadas as trés esferas de
governo. Isso resultou do fato de que, nos dltimos anos, a Unido usou
crescente e intensamente as contribuigcdes. Criou novas figuras - como a
contribuicdo social dos empregadores sobre o lucro liquido (CSLL) e as
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico relativas as atividades
de comercializacdo e as de importacdo de petréleo e seus derivados, gas
natural e alcool carburante (conhecidas como CIDE), além da CPMF.
Ampliou a base e majorou fortemente as aliquotas de contribuicbes ja
existentes, como no caso da contribuicdo dos empregadores para 0
financiamento da seguridade social incidente sobre o faturamento ou
receitas (COFINS) e das contribuicOes para os Programas de Integracao
Social (PIS) e de Formacgéo do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP),
vinculadas depois da Constituicdo de 1988 para o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). Isso tudo porque tais contribuicdes estavam sujeitas a
menores restricbes ao poder de tributar e, especialmente, ndo precisavam
ser repartidas com os Estados e Municipios. A desproporcdo chegou ao
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ponto em que, em 2006, computada apenas a arrecadagdo coletada pela
Uni&o, as contribuicdes responderam por 68% do total e os impostos por
apenas 29% (o saldo € composto por taxas e pela cobranca da divida ativa).

A mera descri¢do dessa desproporcao entre contribui¢oes (infladas) e
impostos (abandonados) ja indica a anomalia em que 0 que deveria ser
marginal ou acessorio se tornou o principal. Isso remete a avaliacdo do
resto da funcionalidade do sistema e, antecipa-se, constitui uma das
questdes que necessariamente precisa ser equacionada na reforma tributaria
que sera defendida por esta Subcomisséo.
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CAPITULO 2

A FUNCIONALIDADE
DO SISTEMA TRIBUTARIO

Para avaliar a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional em sua
estrutura e seus componentes, como a Constituicdo Federal imputa ao
Senado, podemos partir da ultima observacdo do capitulo anterior,
apontando um abandono relativo de impostos classicos, como o de renda
(IR) e o sobre produtos industrializados (IPI), que foram deixados para tras
diante do apelo das contribuicGes, faceis de serem criadas, majoradas e
cobradas e nem sempre compartilhadas com os outros membros da
Federacdo. Isso remete a analise do chamado equilibrio federativo, em que
se constata uma recentralizacdo fiscal recente. Também serdo analisados os
danos causados para a eficiéncia econdmica e a justica social dessa mistura
de quantidade excessiva de tributos com qualidade inadequada de suas
bases.

Se fosse para resumir em apenas um unico indicador a completa falta
de funcionalidade que o sistema brasileiro tem para 0s contribuintes,
bastaria citar o numero de horas que uma empresa brasileira precisa
despender para pagar seus tributos em comparacdo a igual empresa em
outros paises. O Banco Mundial divulgou recentemente um estudo
realizado com a Price Waterhouse Coopers, denominado Paying Taxes
2008, em que definiu uma empresa como modelo e, considerando 0 mesmo
faturamento, salarios, lucro e capital, estimou os impostos que a mesma
pagaria em 177 paises do mundo. Foram medidas as obrigacdes acessorias
(como o numero de guias de recolhimento preenchidas e o tempo gasto
para apurar e pagar os impostos) e, o principal, 0 montante de impostos em
propor¢do do lucro da empresa modelo. A classificacdo do Brasil no
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ranking de 177 paises foi a seguinte: 137° lugar no indice global de
facilidade para pagar impostos, decorrente do 24° lugar, quando
considerado o0 numero de pagamentos realizados por ano (11
pagamentos/ano); do 158° lugar, quando apurada a razdo entre total de
impostos e lucro da empresas (69.2%); e 177° lugar, ultimo, quando
computado o time gasto pela empresa para apurar e pagar 0S impostos
(2.600 horas/ano).

O Brasil chamou a atencéo especial no estudo para o ultimo critério:
a empresa modelo gastaria 2.600 horas por ano para apurar e pagar seus
tributos, das quais 1.374 horas relativas aos tributos sobre consumo
(basicamente, o ICMS estadual), 736 horas com os tributos sobre lucro e
renda e 491 horas com tributos sobre salarios. Isso coloca o Pais em ultimo
lugar entre os 177 paises pesquisados. A diferenca para outros paises é tao
gritante que se tal carga horéria fosse cortada pela metade, o Brasil s
melhoraria duas posi¢des no ranking mundial, como revelado pelas figuras
a seguir extraidas do relatorio citado:

Time to comply in hours per year

Least hours Most hours

Rank Hours | Rank Hours
1 Maldives 0]165 Czech Republic 930
2 United Arab Emirates 12169 Azerbaijan 952
3 Singapore 491170 Vietnam 1050
4 Luxembourg 581|171 Balivia 1080
5 Oman 62172 Nigeria 1120
6 Switzerland 63172 Armenia 1120
7 New Zealand 70174 Belarus 1188
8 St. Lucia 71175 Cameroon 1400
9 Ireland 76176 Ukraine 2085
9 Seychelles 76177 Brazil 2600
9 St Vincent & The Grenadines 76

12 Saudi Arabia 79
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IGME {gimilar to VAT) — 1,274

f Soclal sscurity confributions (INSS) — 484

Corporats income tax |RPJ) — 736

Compilado de World Bank e Price Waterhouse Coopers, Paying Taxes 2008.

Os impostos estdo ficando para tras diante do avanco das
contribuicdes. Em 1988, 84% da arrecadacdo de impostos da Unido e 43%
do somatorio de todos os tributos coletados nessa esfera provinha de apenas
dois impostos: 0 imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
(IR) e o imposto sobre produtos industrializados (IP1). Desde a
promulgacdo da nova Constituicdo, aqueles dois impostos perderam cada
vez mais prioridade na politica tributaria federal e, por conseguinte,
também diminuiram sua importancia na geracdo da receita — chegaram a
representar apenas um quarto da arrecadacédo tributéaria federal em 2005 e
alcancaram 26,4% em 2006.

N&o custa relembrar que a reforma promovida pela Constituinte de
1987/88 extinguiu impostos federais cumulativos e descentralizou a receita.
O Capitulo do Sistema Tributario da nova Constituicdo era (e ainda €)
extremamente restritivo no que concerne a criacdo de novos impostos.
Entretanto, o Capitulo dedicado a Seguridade Social da Carta Magna abriu
caminho para a criacdo de novas contribuicdes, que na realidade sdo
impostos disfarcados e alcancam receitas, lucros, loterias e até
movimentacdo financeira. Ou seja, as contribuicdes ndo alcancam apenas
os salarios, como ocorre no resto do mundo.
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Como reacdo a descentralizacdo da reforma de 1988, a Unido passou
a cobrar cada vez mais contribuices e mesmo taxas e, em consequéncia,
reduziu a importancia relativa dos impostos cuja receita era compartilhada
com Estados e Municipios. Foi no bojo dessas mudancas que foram criadas
a COFINS, a CSLL, a CPMF e as CIDEs. Além de afetar o equilibrio
federativo, a justica social e a eficiéncia econdmica também foram
prejudicadas, porque muitas dessas contribuigdes tém natureza regressiva e
cumulativa. S&o cobradas de forma invisivel, embutidas nos precos dos
bens e servicos, e hoje ja& propiciam uma arrecadacdo maior que aquela
derivada dos impostos classicos.

Este capitulo, inicialmente, concentrard a atencdo em mostrar 0S
desarranjos na divisdo federativa da receita tributaria. O governo federal
passou a se esforcar para arrecadar mais onde ndo precisava realizar
transferéncias (contribuicOes sociais) e “deixou de lado” os impostos
tradicionais e que pela Constituicdo de 1988 deveriam ser divididos com
Estados e Municipios (caso do IR e do IPI).

Essa estratégia avangou tanto que ndo ha como negar a tendéncia a
recentralizacdo no periodo mais recente, quando analisada a divisdo
federativa do “bolo” tributario. O quadro a seguir, elaborado pelo
economista José Roberto Afonso, compreende o conceito mais abrangente
de carga tributaria (incluidas receitas ndo computadas na analise do
capitulo anterior) e mostra que, depois de computadas transferéncias
obrigatorias, a participacao relativa da Unido na receita tributaria nacional
cresceu 1,4 ponto percentual nesta década. No longo prazo, comparada a
divisdo federativa da geracdo direta de recursos e, sobretudo, da receita
disponivel, fica clara outra profunda mudanca observada na Federagéo: os
Municipios avangaram sobre 0 espago que antes era ocupado pelos Estados.
E esse € um processo muito mais acentuado do que ocorreu com a Unido,
que reverteu muito das perdas sofridas em 1988.
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ARRECADAGAO TRIBUTARIA POR ESFERA DE GOVERNO - 1960/2006

Ano Receita Central Estadual Local Total
% PIB Composicao - % do Total
ARRECADACAO DIRETA
1960 17,41 64,0 31,3 4,7 100,0
1980 24,52 74,7 21,6 3,7 100,0
1988 22,43 71,7 25,6 2,7 100,0
1995 26,93 66,0 28,6 54 100,0
2000 31,15 66,7 27,6 5,7 100,0
2006 35,50 68,3 26,0 5,7 100,0
RECEITA DISPONIVEL
1960 17,41 59,5 34,1 6,4 100,0
1980 24,52 68,2 23,3 8,6 100,0
1988 22,43 60,1 26,6 13,3 100,0
1995 26,93 56,2 27,2 16,6 100,0
2000 31,15 55,8 26,3 17,9 100,0
2006 35,50 57,2 25,4 17,4 100,0

Elaborado por Afonso, Meirelles e Castro.
Fontes : Balango Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; SRF
Conceito de contas nacionais - impostos, taxas e contribuicdes, inclusive FGTS e Sistema S.

Receita disponivel considera reparti¢do constitucional de impostos.

A parte, é comentado que a reparticio da receita tributéria
compreende os fundos de participacdo, a quota do salario-educacéo, a
redistribuicdo promovida pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educacao
(FUNDEB) e, ainda, os repasses federais oriundos da Lei Kandir (Lei
Complementar n° 87, de 1996), dentre outros. Abrange uma movimentacao
expressiva de recursos publicos: em 2006, foram cerca de R$ 137 bilhdes,
equivalente a 5,9% do PIB, como detalhado na tabela a seguir. Nesse ano, a
Unido transferiu para as outras esferas de governo cerca de R$ 82 bilhdes
ou 60% da reparticio nacional de tributos. E curioso que os Estados
entregaram aos seus Municipios cerca de R$ 11 bilhdes a mais do que
receberam da Unido a titulo de transferéncias obrigatorias em 2006. Isso
explica porque eles também perdem participacao relativa no célculo final
da divisdo do “bolo” tributario nacional, do mesmo modo que 0 governo
federal.
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Reparticdo Constitucional e Legal de Receitas Tributarias em 2006

Transferéncias R$ Bilhdes % PIB % Total Per capita (R$)

Soma 136,8 5,89 100,0 745
Unido para Estados 43,9 1,89 32,1 239
FPE 28,2 1,21 20,6 154
FPEX (10% IPI) 2,3 0,10 1,7 13
SAL.EDUCACAO 4,6 0,20 34 25
FUNDEF/B 44 0,19 3,2 24
Auxilio Exportadores 1,8 0,08 1,3 10
CIDE 1,3 0,06 1,0 7
Lei Kandir ICMS 1,2 0,05 0,9 7
IOF OURO 0,0 0,00 0,0 0
Uni&o para Municipios 37,8 1,63 27,7 206
FPM 29,5 1,27 21,6 161
FUNDEF 6,7 0,29 4,9 37
Auxilio Exportadores 0,6 0,03 0,4 3
ITR 0,2 0,01 0,1 1
CIDE 0,4 0,02 0,3 2
Lei Kandir ICMS 0,4 0,02 0,3 2
IOF OURO 0,0 0,00 0,0 0
Estados para Municipios 55,0 2,37 40,2 300
ICMS 35,2 1,52 25,7 192
FUNDEF/B 13,2 0,57 9,6 72
IPVA 6,0 0,26 4,4 33
FPEX (10% IPI x 25%) 0,6 0,03 0,4 3

Fontes primarias: STN e CONFAZ (reparticédo estadual arbitrada a partir da receita).

A avaliacdo da funcionalidade do sistema tributario brasileiro em
termos de reflexos para a alocacdo de recursos na economia e a eficiéncia
do setor empresarial é marcada pelo predominio j& comentado dos
chamados tributos indiretos.

Os tributos oneram, ainda que indiretamente, as exportacbes (Sdo
crescentes as reclamacdes dos exportadores em relacdo aos saldos credores
acumulados e néo aproveitados de ICMS e mesmo COFINS e PIS).

Também sdo onerados os bens de capital, inclusive diretamente —
pela cobranca de impostos sobre a producdo e a importacdo de maquinas e
equipamentos, pratica que ndo é comum, especialmente entre paises em
desenvolvimento. O Ministério da Fazenda divulgou o documento
“Reforma Tributaria”, em 28/02/2008, por ocasido da apresentacdo da
proposta de emenda constitucional (PEC) do Executivo Federal, em que



25

estima o aumento do custo financeiro dos investimentos decorrente do
retardo na recuperacdo dos impostos embutidos no preco das maquinas
compradas (24 meses no caso da COFINS/PIS e 48 meses do ICMS), e
apresenta os resultados no quadro a seguir compilado:

Custo financeiro do diferimento (% do preco do equipamento)

PIS/COFINS ICMS Total
Selic (11,25%) 1,0 1,7 26
Capital Giro (27,9%) 2,0 3,3 53
Conta Garantida (58,8%) 3,3 49 8,2
Memo:
Aliquota do Tributo 9,25% 8,80%

Compilado da cartilha “Reforma Tributaria”, Ministério da Fazenda, 28/2/08.

Por conta da intensa guerra fiscal, o sistema ndo € neutro quanto a
escolha do local e do método de producdo e interfere diretamente na
concorréncia entre empresas, 0 que distorce a alocacdo de recursos e
prejudica a eficiéncia da economia. O mesmo bem, fabricado pelas mesmas
plantas industriais e até tendo a mesma estrutura de custo de producéo,
acaba sujeito a imposto diferente se produzido e consumido em diferentes
locais do territério nacional. Se ndo ha um sistema nacional, tanto mais
dificil sera adotar alguma harmonizacdo internacional, ainda que apenas no
ambito do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). Em suma, é um
sistema que tributa até o crescimento econémico.

Joga peso decisivo para tais distor¢cdes a cobranca demasiadamente
alta de tributos sobre bens e servigcos, que fica mais evidente ao se
comparar a carga tributaria recente no Brasil e na média dos paises ricos e
emergentes, como ilustrado no grafico a seguir.
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Carga Tributaria por Base de Incidéncia (% do PIB)

% do PIB
n
o

Renda, Lucros e Bens e Senigos Salério (Contribuigdes Propriedade Carga Tributaria
Ganhos Sociais)

Base de Incidéncia

O Paises Industrializados m Paises em Desenvolvimento O Brasil (2006) ‘

Elaborado por José Afonso, com apoio de Beatriz Meirelles e Kleber Castro.
Carga Tributaria no conceito mais abrangente (contas nacionais) e bases, segundo metodologia do FMI.

Se a carga tributaria global brasileira se aproxima mais da praticada
pelos paises desenvolvidos, tal fenémeno ndo se repete em todas as bases
tributarias: pelo contrario, especialmente na tributacdo da renda, da
propriedade e dos salarios, a carga brasileira € inferior a daqueles paises.
Logo, o diferencial é dado pela carga sobre o mercado de bens e servicos: a
brasileira supera em muitos pontos percentuais do produto a praticada nos
outros paises.

Sobre a tributacdo da folha salarial, foi qualificada como
“elevadissima” pelo préprio Ministério da Fazenda, quando divulgou
recentemente uma proposta de reforma tributaria e apresentou o quadro
reproduzido a seguir. Acrescentou como distorg0es decorrentes: “piora das
condicbes de competitividade das empresas nacionais; estimulo a
informalidade; baixa cobertura da previdéncia social”.
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Tributos incidentes sobre a folha de pagamentos (% do salario)
Minimo Maximo

Empregador
Contribuicdo Previdenciaria 20,0%
Seguro de acidentes de Trabalho' 0,5% 6,0%
Sistema "S"/SEBRAE 3,1%
Salario Educacgao 2,5%
Outros (INCRA) 0,2%
Total sem FGTS 26,3% 31,8%
FGTS 8,0%
Total com FGTS 34,3% 39,8%
Empregado (contribuicao previdenciaria) 8,0% 11,0%
Total 42,3% 50,8%

Obs. Situagdo correspondente a vigente para uma empresa comercial ou industrial que ndo
recolhe tributos pelo SIMPLES Nacional. 1/ Valores que vigorar&o a partir de jan/2009.

Compilado da cartilha “Reforma Tributaria”, Ministério da Fazenda, 28/2/08.

A pior distorcdo, porém, é a representada pela sobrecarga de tributos
indiretos, muitos de carater cumulativo, o que gera grande ineficiéncia na
economia brasileira, especialmente pela tributacdo indireta das exportacdes
e dos investimentos produtivos. Em termos estruturais, isso fere o principio
classico de que a tributacdo ndo deve onerar exportacdes (mas sim
importacdes) e o Brasil aumentou essa carga justamente quando avangou a
globalizacdo no mundo e a sua economia mais se abriu ao exterior. Em
termos conjunturais, essa distor¢do é agravada pelos danos causados pela
excessiva valorizacdo do Real diante do dolar.

E notdrio que o maior problema envolve o ICMS estadual, com 0s
governos estaduais retardando ou negando a devolucdo de saldos credores
acumulados pelos exportadores, em grande parte sob a justificativa de que
a contrapartida em débito (sobre os insumos ou 0s bens de capital) gerou
receita em outros estados. Esta questdo se mescla com o desarranjo da
Federacdo brasileira e exige uma intervencao inevitavel da Unido. Contudo,
as transferéncias compensatorias que esta vinha realizando em favor dos
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governos estaduais e municipais decresceram sensivelmente, como
mostrado na tabela a seguir.

Os repasses da Unido para Estados e Municipios a fim de subsidiar
as desoneracOes das exportacbes em relacdo ao ICMS, conforme
demonstrado na tabela a seguir, foram reduzidos drasticamente nos Gltimos
anos: se em 1999 chegaram a representar 4,5% da arrecadagdo do imposto
estadual e equivaliam a 4,3% das exportagbes brasileiras, em 2007
decresceram para apenas 0,75% do ICMS e menos de 0,5% das vendas ao
exterior. Nesse cenario, ndo é de se estranhar que os Estados venham
retardando e negando a devolucdo de créditos acumulados pelos
exportadores.

Transferéncias Federais vinculadas a Lei Kandir
em relacéo ao ICMS e Exportaces - 1996/2007

Ano Montante Repasses em % Exportacoes

R$ mil ICMS  Exportacées em % ICMS
1996 545.431 1,0% 1,2% 82,1%
1997 864.870 1,5% 1,6% 92,8%
1998 1.723.789 2,8% 3,0% 94,1%
1999 3.075.768 4,5% 4,3% 106,2%
2000 3.246.769 3,9% 3,2% 122,3%
2001 3.045.465 3,2% 2,5% 127,7%
2002 3.361.337 3,2% 2,2% 147,4%
2003 3.288.817 2,8% 1,4% 196,5%
2004 2.891.350 2,1% 1,0% 204,6%
2005 2.891.146 1,9% 1,0% 186,0%
2006 1.657.862 1,0% 0,6% 174,6%
20072 1.432.275 0,7% 0,5% 161,9%

Elaboragdo do IEDI. Fontes primérias: STN, Confaz, Bacen e IpeaData.
! Transferéncias com FUNDEF/FUNDEB deduzidos.
2 Dados estimados para 0 ano de 2007.

A composicdo da arrecadacdo muito concentrada em tributos
indiretos também resulta em danos importantes e desconhecidos para a
justica tributaria. Como foi exposto por Maria Helena Zockun,
pesquisadora da FIPE na reunido de 20 de junho Gltimo desta Subcomisséo,
as familias que ganham menos acabam pagando proporcionalmente mais
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impostos do que as que familias de maior renda, em grande parte porque
aquelas consomem quase tudo que ganham e ai a tributacdo indireta passa a
fazer o diferencial, como bem demonstrado na tabela seguinte, extraida da
apresentacdo da professora.

Carga Tributéria Direta e Indireta sobre a Renda Total das Familias em 1996 e em 2004

em % da renda familiar
renda mensal acréscimo de
familiar tributacdo direta tributac&o indireta carga tributaria total carga tributéria
(em pontos de
1996 2004 1996 2004 1996 2004 percentagem)
até 2 SM 1,7 31 26,5 45,8 28,2 48,8 20,6
2a3 2,6 3,5 20,0 34,5 22,6 38,0 15,4
3ab 31 3,7 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5a6 4,0 4,1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0
6a8 4,2 5.2 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8al0 41 5,9 12,0 25,7 16,1 31,7 15,6
10a15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a20 55 6,9 9,4 21,6 14,9 28,4 13,5
20a30 57 8,6 9,1 20,1 14,8 28,7 13,9
mais de 30 10,6 9,9 7,3 16,4 17,9 26,3 8,4

Fonte dos dados priméarios: IBGE, POF 1995/1996, POF 2002/2003; Vianna et. alii (2000); SRF " A Progressividade no Consumo -
Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado".

* tributos considerados nas POFs: IPI, ICMS, PIS, COFINS ( indiretos); IR. contribui¢des trabalhistas, IPVA, IPTU (diretos); ISS.
elaboracgéo da autora

As familias que recebem até dois salarios minimos pagam pouco
menos da metade de sua renda apenas em impostos, segundo esse estudo da
FIPE. Na outra ponta, as familias que recebem mais de trinta salarios
minimos contribuem para 0 governo com apenas 27% de sua renda. Tal
efeito regressivo fica mais claro no grafico a seguir, que também destaca
em separado qual seria o efeito da CPMF, a partir de apuracédo realizada
pela Professora Zockun.
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Carga Tributaria em % da Renda Familiar - 2004

[0
o
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86/ 26,20

até 2 SM 2a3 3ab 5a6 6a8 8al0 10al15 15a20 20a30 maisde
30

0O sem CPMF (a) O CPMF (b)

Elaborado por Maria Helena Zockun.

Pior é que a maior parte dessa regressividade passa despercebida
porque, como decorre da carga de tributos indiretos, consumidores e
contribuintes arcam com tal 6nus sem saber, pois ja vem embutido no preco
das mercadorias adquiridas e dos servicos prestados. N&o custa citar dados
de relatério da FIPE e que tém como fonte primaria o Instituto Brasileiro de
Planejamento Tributario (IBPT), a respeito dos tributos incidentes sobre o
preco de bens de uma cesta comum de consumo na cidade de Sdo Paulo.
Eles revelam que, ao acordar e acender uma lampada, o brasileiro esta
pagando de impostos, sem saber, 46% de sua conta de energia. Usa um
sabonete para lavar o rosto e paga 42% do seu preco em impostos. Que ja
tinham explicado perto de 36% do preco da tolha de banho, bem assim do
lencol e do cobertor. No café da manhd, os impostos equivalem a 36% do
preco do café, 40% do aclcar e 35% do biscoito. Mesmo com incentivos
para a cesta basica, os impostos ainda comem 18% do preco da carne e do
feijdo e 35% do macarrdo. Se usa o telefone, paga 40% da conta em
impostos. Para o lazer, se compra uma TV, 38% do pre¢o vao para o fisco.
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Tomando uma cerveja, paga 56% em impostos; no caso da cachaca, 83%;
ja o cigarro, 82%.

E importante enfatizar, novamente, que os impostos vém embutidos
no preco das mercadorias e servi¢os adquiridos, seja para consumo, seja
para investimento. S&0 os chamados impostos indiretos. Eles assumem
formas e denominagGes as mais diversas no Brasil: impostos - como no
caso do ICMS estadual sobre mercadorias, do IPI federal sobre produtos
industrializados e do imposto municipal sobre prestacdo de servigos de
qualquer natureza (ISS) -; contribuicdes, ora sociais - como a COFINS e o
PIS sobre faturamento em geral -, ora econdmicas, como a incidente sobre
combustiveis; e mesmo taxas, como as destinadas ao Fundo de Fiscalizacdo
das Telecomunicacdes (FISTEL), cobradas sobre a instalacdo e a licenca
anual de cada telefone.

O 0Onus tributario € pesado ndo apenas pelo tamanho das aliquotas,
mas também porque, primeiro, com freqléncia, elas incidem sobre o
proprio valor do imposto (as chamadas “aliquotas por dentro” sdo tidas
como uma invencdo tributaria brasileira); segundo, isso é agravado pelo
fato de que muitos tributos sdo cobrados sobre o valor dos outros tributos
(por exemplo, a COFINS incide sobre o ICMS, que incide sobre a
COFINS).

Um efeito colateral dessa pratica € a cumulatividade que decorre de
0s impostos cobrados ao longo da cadeia de producdo nem sempre serem
devolvidos, quando sdo isentadas ou aliviadas as exportacdes, 0s
investimentos produtivos e a cesta basica. Por exemplo, ndo adianta isentar
0 pdo de imposto, se for aumentado aquele cobrado da farinha e ndo for
devolvido; do mesmo modo, se a exportacdo de um veiculo for isenta, é
preciso devolver o que foi antes cobrado do aco, motor e autopecas usadas
na sua fabricacdo. Como essa distor¢cdo ndo ocorre na maioria das outras
economias, a tributacdo nacional prejudica a competitividade do que €
produzido no Pais, seja quando vai vender la fora, seja quando concorre
com os importados no mercado interno. O Ministério da Fazenda estimou
em pelo menos 2% do PIB a incidéncia cumulativa remanescente na
economia brasileira, conforme o quadro seguinte, que divulgou junto com o
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seu projeto de reforma tributaria (o proprio reconheceu que o problema é
maior porque essa projecdo ndo pdde calcular o impacto do regime
cumulativo da PIS/COFINS).

Incidéncias Cumulativas R$ bilhdes de 2006
Arrecadaga’no Impacto”® % do PIB
Tributos Cumulativos
ISS 15,3 9,9 0,4%
CIDE-Combustiveis 7.8 3,9 0,2%
Créditos nao compensados
ICMS 17,0 0,7%
PIS/COFINS 13,0 0,6%
Total 43,8 1,9%

*/ Parte da incidéncia do 1SS e da CIDE afeta apenas consumidores finais, nao sendo considerada como
incidéncia cumulativa.

Compilado da cartilha “Reforma Tributaria”, Ministério da Fazenda, 28/2/08.

O agravante € que ninguém sabe 0 que esta pagando porque, ao
contrario das praticas tributarias dos paises mais desenvolvidos, ndo é
informado o total de imposto cobrado sobre uma compra em sua nota ou
recibo. Logo, uma tarefa primordial, possivelmente, antecedente a propria
reforma do capitulo constitucional da tributacdo, respeita a acabar com essa
opacidade do sistema. E preciso fazer algo bem simples e ha muito evitado:
informar o consumidor de uma mercadoria ou servi¢o quanto de imposto
ele estd pagando no ato da compra!

A transparéncia tributaria € missdo fundamental de quem quer
transformar para valer o sistema tributario. Porque, quando o0s
consumidores souberem quanto pagam de imposto em cada bem que
compram, certamente terdo outra atitude em relacdo aos governos, aos
governantes e parlamentares e ao uso dos recursos publicos. Em particular,
0S mais pobres precisam descobrir que também pagam impostos e, pior, na
maioria das vezes, pagam proporcionalmente mais do que aqueles de renda
mais elevada. Isso certamente os fara, primeiro, reagir a tentativa de novos
aumentos de carga (como fizeram os profissionais liberais contra o
aumento da carga sobre 0s servigos ou os assalariados contra a falta de
correcdo da tabela do IR). Em segundo lugar, poderéo refletir ndo somente
sobre o tamanho e a qualidade da carga tributaria, mas também sobre o
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poder publico como um todo, se 0 que recebem em beneficios e servigos
dos governos compensa ou esta a altura do que pagam em impostos.

Chama a atencdo que a falta de transparéncia € a mae da
regressividade, da elevada carga tributaria, da injustica social e da
inadequacdo do sistema tributario do Pais. Reformar esta estrutura deve
comecar por transformar os consumidores-pagadores em cidadaos-
cobradores.
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CAPITULO 3

O PROJETO DO EXECUTIVO FEDERAL

Se o0s dois primeiros capitulos deste relatorio demonstraram a
necessidade de se reformar o sistema tributério, vale mencionar que tal
mudanca consumiu a maior parte dos esforgos desta Subcomissao.

Tais debates tiveram como referencial as diretrizes propostas pelo
Ministério da Fazenda. O representante recomendado pelo Presidente da
Republica para discutir a matéria, o Secretario de Politica Econdmica
daquela Pasta, Senhor Bernard Appy, compareceu em trés oportunidades as
Audiéncias Publicas da Subcomissdo s6 em 2007.

Ao final de fevereiro ultimo, o Poder Executivo Federal enviou ao
Congresso uma proposta de emenda constitucional para reformar parte do
sistema tributario nacional.

Segundo a correspondente Exposicdo de Motivos, “0s objetivos
principais da Proposta sao: simplificar o sistema tributario nacional,
avancar no processo de desoneracdo tributaria e eliminar distor¢des que
prejudicam o crescimento da economia brasileira e a competitividade de
nossas empresas, principalmente no que diz respeito a chamada “guerra
fiscal” entre os Estados. Adicionalmente, a Proposta amplia 0 montante de
recursos destinados a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e
introduz mudancgas significativas nos instrumentos de execucdo dessa
Politica.”

O Poder Executivo Federal atribui a necessidade de se reformar o
atual sistema tributdrio a problemas que podem ser resumidos em:
complexidade, cumulatividade, aumento do custo dos investimentos,
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distor¢des do imposto estadual sobre mercadorias, guerra fiscal e tributacdo
excessiva da folha de salarios.

Para tentar solucionar tais questdes, sdo propostas mudancas
constitucionais que podem ser sintetizadas em torno de seis grandes temas,
segundo diretrizes divulgadas pelo Ministério da Fazenda.

A primeira diretriz € a simplificacédo de tributos federais. A principal
medida sé entrard& em vigor no segundo ano ap0s aquele em que for
aprovada a reforma e compreende: a extingdo de cinco tributos federais e a
criacdo de um novo imposto federal sobre o valor adicionado (IVA-F),
mantendo neutra a arrecadacao. “Neste sentido, seriam extintas a Cofins, a
Contribuicdo para o PIS, a CIDE-Combustiveis e a Contribuicdo sobre
folha para o Saléario-Educacéo, cuja receita seria suprida pelo IVA-F.
Adicionalmente, propde-se a extingdo da CSLL, que seria incorporada pelo
imposto de renda das pessoas juridicas.” O projeto ndo contempla a
extingdo ou fusdo de qualquer imposto estadual ou municipal, nem
extingue alguma das categorias de contribuicdes.

Ja a simplificacdo do ICMS, tomara por base a unificacdo das 27
legislacdes estaduais desse imposto. O governo federal prevé a criacdo de
um “Novo ICMS”, com a mesma abrangéncia - mercadorias e apenas 0S
servicos de comunicacfes e transportes ndo-municipais. Quanto as
aliquotas, “... serdo nacionalmente uniformes e fixadas na seguinte
sequéncia: a) o Senado define quais serdo as aliquotas aplicaveis
(provavelmente 4 ou 5 aliquotas); b) o Confaz prop6e o enquadramento dos
bens e servigos entre as diversas aliquotas; ¢) o Senado aprova ou rejeita a
proposta do Confaz.” Ainda é previsto que, para um numero limitado de
bases tributarias, seré facultado aos Estados aplicar aliquotas diferenciadas.

A segunda diretriz respeita ao fim da guerra fiscal entre os Estados
em torno do ICMS, que seria obtida a partir de mudanca na tributacdo das
transacOes interestaduais — com a adocdo do chamado “principio de
destino”. O imposto até podera ser cobrado no Estado de origem (como
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forma de combater a sonegagéo), mas a receita necessariamente pertencera
ao Estado de destino, salvo uma pequena aliquota que seria mantida na
origem (como estimulo a fiscalizacdo). Para compensar aqueles Estados
que eventualmente percam receita com a mudanca na tributacdo
interestadual, é prevista a criagdo de um Fundo de Equalizacdo de Receitas,
prevendo que 0s seus recursos “... sejam utilizados de forma decrescente
para a compensacdo dos Estados pela desoneracdo das exportacOes e de
forma crescente para a equalizagéo dos efeitos da Reforma Tributaria”.

A terceira diretriz contempla medidas de desoneracdo tributaria,
principalmente nas incidéncias mais prejudiciais ao desenvolvimento. O
Ministério da Fazenda relaciona especificamente trés formas de
desoneracdo: da folha salarial (“... reducdo de 20% para 14% da
contribuicdo dos empregadores..., a qual seria implementada ao ritmo de
um ponto percentual por ano...”); dos investimentos (“... pela reducéo
gradual do prazo requerido para a apropriacdo dos créditos de impostos
pagos na aquisicdo de maquinas e equipamentos”); e da cesta basica (“...
abre-se a oportunidade de rever a estrutura de aliquotas atualmente
existente...”). Ainda é destacado que disposicdo transitoria de carater
programatico “... assegura que ndo haverd aumento da carga tributaria em
decorréncia da criagdo do IVA-F e do Novo ICMS.”

A quarta diretriz respeita a correcdo das distor¢des dos tributos sobre
bens e servigos que prejudicam o investimento, a competitividade das
empresas nacionais e o crescimento. O modelo de tributagéo indireta sera
mais simples e proximo das melhores préaticas internacionais, tendo por
base a introducdo da nota fiscal eletrbnica. Trés distor¢bes serdo
necessariamente corrigidas: “desoneracdo completa das exportacoes...;
forte reducdo da cumulatividade...; fim do favorecimento as importac6es”.

Na quinta diretriz, o aperfeicoamento da Politica de
Desenvolvimento Regional (PDR) é sublinhado no contexto dessa reforma
tributaria que busca o fim da guerra fiscal. Para tanto, séo mencionadas: “...
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a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR)...;
ampliagdo do montante de recursos destinados a PDR, através da
destinacdo ao FNDR de montante equivalente a 4,8% da receita de IR e IPI
- hoje, considerando os fundos constitucionais, o Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e o Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia (FDA), este montante equivale a 4,1% do IR e IPI; ampliacéo do
escopo da politica de desenvolvimento regional através da possibilidade de
aplicacdo de até 5% dos recursos nas areas menos desenvolvidas das
regides Sul e Sudeste, garantindo-se assim a ampliacdo do montante de
recursos dessa politica para todas as regides; garantia de que pelo menos
60% dos recursos do FNDR serdo aplicados em financiamentos, através
dos instrumentos atualmente existentes, visando evitar a descontinuidade
do modelo ja implementado...”, dentre outras medidas.

A sexta e ultima diretriz basica respeita a melhoria da qualidade das
relacdes federativas, de modo a ampliar a solidariedade fiscal entre a Unido
e os Estados e Municipios, a permitir a correcdo das distor¢6es do sistema
e, a0 mesmo tempo, a aprimorar o federalismo fiscal no Pais. A maior
mudancga respeita ao alargamento da base de partilha da principal
transferéncia federal. “No caso das partilhas estaduais, para evitar a
alteracdo das porcentagens do FPE e FPM ja consagradas na Constituicéo,
optou-se por definir-se uma base de partilha cujo valor corresponde
exatamente a receita atual do IR e IPI. Esta base de partilha corresponde a
receita do IR, IPlI e IVA-F, deduzidas as porcentagens destinadas a
seguridade, ao FAT/BNDES, a educacdo bésica e a infra-estrutura de
transportes.” J& no caso dos programas federais atendidos atualmente por
contribuicdes, também sdo previstas participacdes na arrecadacdo conjunta
dos trés impostos federais (IR, IPI e IVA-F), pois “a metodologia adotada
garante que ndo ha perda de recursos para nenhuma das finalidades, apenas
altera-se a base tributaria sobre a qual estes recursos sdo definidos. As
porcentagens relativas a seguridade e ao FAT/BNDES sdo fixadas na
Constituicdo, enquanto as porcentagens relativas a educacdo béasica e a
infra-estrutura de transportes poderdo ser alteradas por lei complementar.
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Para a educacdo basica ha uma garantia adicional de que, em nenhuma
hipdtese, a porcentagem definida na lei complementar serd inferior a
calculada com base na receita do Salario Educagdo em seu ultimo ano de
vigéncia.”

Por ultimo, a proposta do Executivo Federal prevé que a grande
maioria das novas disposi¢@es constitucionais permanentes sO entrard em
vigor a partir do segundo ou do oitavo ano seguinte aquele em que for
promulgada a referida emenda.
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CAPITULO 4

O NOVO SISTEMA TRIBUTARIO

A avaliacdo atribuida ao Senado, em carater exclusivo, pela
Constituicdo Federal, seria limitada ou insuficiente se apenas formulasse
um diagndstico, apontando quanto se arrecada no Pais e quanto de ma
funcionalidade implica o atual sistema tributario. E preciso apresentar uma
avaliacdo construtiva, que aponte alternativas para melhorar a qualidade do
sistema e sem prejudicar o desempenho das administracdes tributarias.
Aqui serdo apresentadas reflexdes nesse sentido proativo, sem a menor
pretensdo de constituir um projeto pronto e acabado. Nao sera formulado
outro projeto de reforma tributaria, mas sera defendido um processo para a
construcdo de um novo sistema tributario para o Brasil.

O objetivo central desta proposta € melhorar a qualidade da
tributacéo no Brasil e reduzir sua carga.

A parcela visivel da carga tributaria, ou seja, aquela representada
pelo volume da arrecadacdo de impostos, taxas e contribuicoes, depende de
aliquotas, bases de calculo e outras definigdes a serem estabelecidas na
legislacdo infraconstitucional posterior. O novo sistema proposto
contempla mecanismos para mitigar essa carga tributaria visivel,
especialmente para que ela ndo volte a crescer durante esse redesenho.

Existe, entretanto, a carga tributaria invisivel, que é representada
pelo custo de pagar tributos. O Brasil é campedo mundial nesse quesito e
com larga folga de vantagem para 0s outros paises que se excedem nha
burocracia. Estudo do Banco Mundial apurou que uma empresa padrdo
gasta no Brasil 2.600 horas por ano para pagar os impostos basicos. Entre
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0s 177 paises analisados, em apenas 23 sdo exigidas mais de 500 horas/ano,
sendo profunda a diferenca do Brasil em relacdo aos paises desenvolvidos e
até mesmo aos emergentes, como ilustrado no grafico a seguir. Essa carga
invisivel é fruto da ma qualidade e da estrutura pouco funcional do sistema
tributario brasileiro. A sua reducdo € o objetivo desta proposta de
construcdo de novo sistema tributario e isso sera assegurado pela profunda
simplificacdo aqui defendida na forma de se cobrar tributos no Pais.

HORAS GASTAS PARA SE PAGAR IMPOSTOS EM PAISES SELECIONADOS
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Fonte primaria: World Bank and Price Waterhouse Coopers, Paying Taxes 2008.

Impostos compreendem também contribuicdes e taxas. 23 dos 177 Paises pesquisados exigem mais de
500 horas/ano para pagar impostos, a saber (em ordem alfabética): Argentina; Armenia; Belarus; Bolivia;
Brasil; Bulgaria; Camardes; Republica Centro-Africana; China; Replblica do Congo; Republica Tcheca;
Equador; Egito; Laos; Mauritania; México; Nigéria; Paquistdo; Senegal; Timor-Leste; Ucrania;
Venezuela e Vietnd.

H&a um conceito fundamental para permear tudo que sera
desenvolvido nesta proposta: o entendimento de que a construgdo de um
novo sistema tributario constitui um processo. Ela ndo pode ser limitada
apenas a um ato. N&o € possivel desatar todos 0s nos do sistema com uma
Unica emenda constitucional, por mais bem preparada que seja.
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E preciso revisar o tratamento que foi dispensado aos projetos de
reforma tributaria dos anos anteriores. N&o se deve concentrar demasiada
atencdo na mudanca constitucional e menosprezar ou abandonar, as
alteracGes na legislacdo ordinaria e nos regulamentos.

Um dos equivocos cometidos por projetos de reforma tributaria tem
sido iniciar o debate pela apresentacdo e exame de um texto legal, ou seja,
comecando pelo que deveria ser o fim. Antes de formular um texto legal,
cabe avaliar o consenso em relacdo ao desenho proposto, principalmente
em relacdo aos seus aspectos federativos.

Tive o0 propdsito de iniciar o exame da mudanca na tributacdo no
Brasil apresentando aqui um desenho inicial do que sera 0 novo sistema.
Havendo entendimento sobre ele, passar-se-ia a examinar as estatisticas
fiscais, estimando a arrecadacdo e a situacdo que adviria para cada esfera
de governo e ente federado da adocdo do novo desenho, dentre outros
aspectos quantitativos. SO entdo passar-se-ia a redacdo dos textos
constitucionais e legais, como indicado na proposta minimamente
acordada.

Esta € uma proposta para desenho de um novo sistema tributario
nacional, que sera construido a partir de um processo gradual e progressivo
de mudancas nas areas da legislag&o tributaria — constitucional e ordinaria —
e da administracdo tributaria.

No ambito constitucional, o texto ficara limitado a trés matérias: a
definicdo de tributo e dos seus limites; a distribuicdo das competéncias
tributarias entre os entes federativos; e a fixacdo das parcelas da receita a
serem repartidas entre eles.

Toda e qualquer norma que trate da extracdo compulsoria de recursos
pelo Poder Publico, hoje dispersa entre varios capitulos da Carta Magna,
serd transferida para o capitulo do sistema tributario.

A fundamentacdo da proposta para a divisdo federativa das
competéncias tributarias é a seguinte: concentrar as competéncias de
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tributos que gravam a renda, os lucros, o comércio exterior e a folha
salarial, na Unido; as que incidem sobre o mercado doméstico de produtos
e servicos, nos Estados; e as relativas a propriedade imobiliaria, nos
Municipios.

O fato de um governo centralizar a cobranca e a fiscalizacdo do
Imposto néo significa que a receita lhe pertenca integralmente. As atuais
experiéncias bem sucedidas na reparticdo de impostos entre Estados e
Municipios - como no caso da quota-parte municipal do ICMS e do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) -, bem como
das transferéncias vinculadas a educacédo - caso do FUNDEB -, indicam
que é possivel repartir o produto da arrecadacdo ja na rede bancaria, de
modo automatico e no mais curto periodo de tempo possivel, sem que a
receita transite pelos cofres do governo responsavel pela coleta do imposto.

No ambito da legislacdo infraconstitucional, o principal instrumento
sera 0 Codigo Tributario Nacional, que concentrara a regulamentacdo do
sistema tributario redesenhado pela emenda constitucional. A entrada em
vigor do novo cddigo também definira a vigéncia do novo Sistema. Para
este codigo serdo transferidos todo o detalhamento e todas as normas
especificas hoje discriminadas no texto constitucional.

Outras mudancas na legislagio podem ser promovidas
independentemente da aprovacdo da emenda constitucional e do cédigo
tributario. E o caso, por exemplo, da elaboracio de regulamentos que
consolidem toda a legislacdo de cada tributo e em cada esfera de governo.
Outro caso € o do inicio da desoneracdo efetiva das exportacdes e dos
investimentos produtivos, incluindo o equacionamento gradual do passivo
de creditos tributarios acumulados, especialmente no caso do ICMS dos
exportadores.

No ambito da administracdo tributaria, € sugerido o seguinte: a
criacdo e a implantacdo de cadastro unico de contribuintes, em carater
nacional, seja de pessoas juridicas, seja de fisicas, e se possivel também de
veiculos e de bens imoveis; a implantacdo da emissao eletronica de notas
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fiscais, com um sé procedimento em todo territorio nacional; a organizagédo
de um sistema integrado de informagdes fiscais, abrangendo dados e acdes
de todas as administragbes fazendarias, inclusive as estaduais e as
municipais; e a obrigacdo de que o contribuinte seja informado do
montante estimado do conjunto de tributos hoje incidentes sobre a venda de
uma mercadoria ou a prestacdo de um servigo.

A apreciacdo da proposta da emenda constitucional ndo dependeréa e
nem condicionard algumas mudancas legislativas e administrativas, pois a
PEC poderd ser examinada ao mesmo tempo em que sdo decididas e
adotadas aquelas medidas.

Sem a pretensdo de propor um desenho pronto e acabado, pretendo
analisar a seguir as mudangas mais relevantes que integrardo o sistema
tributéario ora proposto.

Aspectos Gerais do Novo Sistema

e Definicao de tributos

e Anterioridade

e Regime simplificado para micro e empresas de pequeno porte

e Regime de base presumida para servi¢os profissionais e médias empresas

e Regime especial para agricultura e isencdo para cesta basica

e Taxa nado podera arrecadar mais que gasto efetivo por ela custeado

e Cadastro unico e sistema nacional de informagdes fiscais

e Transparéncia tributaria

e Novo Codigo Tributario Nacional

e Extincdo de empréstimos compulsorios para investimentos, imposto sobre
grandes fortunas e enfiteuse sobre terrenos da Marinha
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e Definicdo de Tributo

A redefinicdo de tributo constitui o primeiro passo para
construir um novo sistema.

A proposta é iniciar o capitulo constitucional do Sistema
Tributario Nacional (art.145, caput, novo inciso), discriminando 0s
tributos e adotando a definicéo de tributo que hoje consta no art. 3°
da Lei n. 5.172, de 25/10/1966, com um acréscimo de uma
expressao final:

“Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéao de
ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada e cuja receita pertenca a
entidade de direito publico.

Os tributos compreenderao impostos, taxas e contribuicdes.”

O principal efeito pratico da adocdo inicial dessa definicdo
serd a inclusdo das contribuicdes no rol de tributos. Isso tem um
carater simbolico, pois, na pratica, as contribuigdes ja constituem
uma forma de extrair recursos compulsoriamente da sociedade. Os
Constituintes de 1988 ja tinham sinalizado nessa direcdo ao
estender algumas normas dos impostos para as contribuicdes
criadas pela Unido. A proposta é completar esse movimento. Isto
porque, como ja foi dito, a arrecadacdo das contribuicdes ja
superou, em muito, a receita de impostos no ambito da Unido, e ja
se equivalem no governo consolidado.

A mera inclusdo das contribuicdes no rol de tributos ja
assegura que estardo sujeitos a todos os principios e, especialmente,
as restricbes que ja alcancam impostos — como a legalidade, a
irretroatividade e a anterioridade.

Cabe precisar que a competéncia para criar contribuicdes sera
exclusiva da Unido, com raras excecdes. Especificar que a
contribuicdo constitui um tributo ndo esgota o assunto, pois a
racionalizacdo do sistema impde a extingdo da maior parte das
atuais contribuicdes e sua transformagao em impostos.
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Importa destacar que, sempre que contribuices forem
incorporadas e transformadas em impostos, o sistema tributario
proposto contemplaré a destinacdo de parcelas da receita tributaria
da Unido para as atividades publicas especificas até entédo
beneficiadas pelas receitas das contribuicdes a serem extintas.

e Principio da Anterioridade Ampliada

Uma mudanca que isoladamente j& provocara uma
transformacdo radical na vida dos contribuintes respeita a
ampliacé@o do conceito de anterioridade (art.150, inciso I11).

A proposta € que nenhum tributo (imposto, taxa ou
contribuicdo) seja criado ou majorado sem que “a respectiva lei
tenha sido aprovada pelo Poder Legislativo até 30 de junho do
exercicio anterior aquele em que entrar em vigéncia”. Excetuam-se
desta restricdo tdo somente o eventual aumento dos trés impostos
de caréter regulatorio (sobre exportacdes, importacdes e operacdes
financeiras).

A intencdo e ampliar o principio para tornar efetivamente mais
previsivel, tanto o orcamento da administracdo publica, quanto o
planejamento dos contribuintes. Quando o Chefe do Executivo
enviar o projeto de lei do orcamento anual ao Poder Legislativo, ja
conhecera e considerara na sua elaboracdo apenas a legislacéo
tributaria que efetivamente estara em vigor no exercicio financeiro
seguinte. Desse modo, no segundo semestre, a apreciacdo do
orcamento serd concentrada apenas na alocacdo dos recursos. Ja os
contribuintes poderdo planejar suas atividades para o ano seguinte
sabendo, com a devida e adequada antecedéncia, a que carga
tributéria estardo sujeitos.
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e Regime Simples para Micro e Pequenas Empresas

O tratamento diferenciado e favorecido para microempresas e
empresas de pequeno porte (art.146, inciso Ill, alinea “d”, e
paragrafo Unico) devera ser fortalecido no novo sistema tributario.

O objetivo € aprofundar e completar a maior inovagao
realizada pela Gltima alteracdo constitucional, objeto da Emenda
Constitucional n® 42, de 2003, que levou a criacdo de um regime
simplificado em escala nacional, abrangendo tributos das trés
esferas de governo — conhecido como “SuperSimples”.

E preciso assegurar que essa faculdade seja oferecida a todos
0s setores da economia, especialmente aos servigos que foram
impedidos de aderir aos regimes simplificados vigentes.

Uma hipétese que reclamard maiores estudos respeita a
possivel delegacdo aos Municipios da competéncia para cobrar e
fiscalizar o novo regime simplificado nacional, caso futuramente o
ISS também viesse a ser incorporado ao 1VA Nacional.

e Regime de Base Presumida

No momento em que se procura eliminar a burocracia e
diminuir o custo de pagar imposto e a propria carga tributaria dos
contribuintes, ndo faria nenhum sentido modificar uma sistematica
que esta operando com grande eficiéncia e reduzido custo. A
proposta é que seja mantida e melhorada a sistematica de calculo
do imposto com base no lucro presumido.

Os profissionais liberais poderdo optar por ndo se submeterem
ao IVA Nacional (vez que hoje ja ndo séo contribuintes do ICMS
estadual) e continuarem sujeitos a tributacao pelo lucro presumido,
sobre o qual incidird somente o imposto de renda. Nesse novo
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regime de base presumida, a aliquota méaxima incidente sobre a
receita bruta sera o somatério das aliquotas efetivas atuais exigidas
pelo IRPJ, pela CSLL, pela COFINS e pelo PIS.

e Agqricultura e Cesta Basica

Sera criado um regime especial e diferenciado de tributacédo da
agricultura, especialmente para efeitos de aplicagdio do IVA
Nacional, para atender as especificidades deste setor. As mercadorias
que compdem a cesta basica de consumo essencial da populacdo
mais pobre também serdo isentas do VA Nacional.

e Taxas

Sera assegurado que a exigéncia do valor de uma taxa nao
resultara em arrecadacdo superior as despesas efetivamente
incorridas no exercicio do poder de policia ou na prestacdo dos
servicos publicos, que justificam sua cobranca. A receita de cada
taxa sera apartada dos demais recursos publicos e aplicada apenas
em sua finalidade especifica; o saldo que ndo for utilizado ao final
do ano revertera em reducdo do valor da taxa exigida no exercicio
seguinte. Isso dara plena eficacia aquela restricdo, particularmente
para evitar que a Unido venha a recorrer a criagdo e a majoracéao de
taxas como meio para contornar os efeitos da extingdo de
contribuicbes e da reparticdo intergovernamental e destinagédo
setorial do total da receita de impostos.
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e Cadastro Unico

Serdo adotados cadastro unico de contribuintes (pessoas
juridicas e pessoas fisicas) e sistema de informacOes fiscais de
carater nacional, ambos compartilhados pelo fisco federal com cada
fisco estadual, distrital e municipal, conforme contribuintes das
respectivas jurisdicdes e sob coordenacdo da Unido. Esses
instrumentos estdo vinculados a adocdo universal da emissdo
eletronica de notas fiscais.

e Transparéncia Tributaria

Outra importante mudanca em favor dos contribuintes respeita
a determinacdo para que, na forma da legislacdo complementar,
seja obrigatorio discriminar nas notas e documentos relativos a
venda de bens ou prestacdo de servicos o montante total dos
tributos incidentes diretamente sobre aquela transacdo. N&o se trata
de informar aliquotas, mas apenas o valor e o conjunto de tributos
(indiretos) incidentes sobre aquela venda, ainda que tal apuracdo
seja feita por estimativa. Também ndo é o caso de constar o valor
dos tributos na publicidade ou exibi¢do do preco dos produtos, mas
apenas de informar uma estimativa da incidéncia total sobre a
venda na respectiva nota fiscal.

O novo sistema eliminard muito das atuais incidéncias
tributéarias e reunird aquelas que incidem sobre uma mesma base,
de modo que sera mais explicita a carga incidente sobre cada bem
ou servico. Também serd vedada a aplicacdo de aliquotas “por
dentro”, como hoje é feito no caso do ICMS (o imposto incide
sobre ele proprio), de modo a explicitar a real dimensdo de cada
tributo.
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e Novo Codigo Tributario

Um aspecto crucial respeita a unificacdo e consolidacdo do
Codigo Tributario Nacional. Uma Unica lei complementar deve
consolidar, unificar e harmonizar toda e qualquer matéria sobre
tributacdo. As mudancas sugeridas neste Relatorio deverdo ser
incorporadas ao atual Codigo.

e Empréstimo Compulsorio

No novo sistema serd extinta a possibilidade de sua criagédo
para financiar investimentos (art.148, 1), que perdeu muito do
sentido depois das mudancas no regime da responsabilidade fiscal e
nem foi utilizado apos a Constituicdo de 1988.

e |Imposto sobre Grandes Fortunas

Para atender ao objetivo de simplificar o sistema, € extinta a
competéncia para criar o imposto sobre grandes fortunas (art.153,
VII), visto que tal imposto sé pode ter como base a renda ou o
patrimdnio, que ja estdo sujeitos a impostos especificos.



50

e Enfiteuse sobre Terrenos da Marinha

Outra forma tortuosa e escondida de oneracdo compulsoria da
propriedade respeita ao instituto da enfiteuse sobre os terrenos de
Marinha, gravados pela Unido na forma de laudémio sobre a
transmissdo e de foro anual sobre o dominio util. Propde-se
extinguir estes 6nus porque 0s imoveis correspondentes ja estdo
sujeitos a impostos sobre a sua transferéncia (ITBI/ITCMD) e
sobre sua propriedade (IPTU/ITR).

e Imposto sobre o0 Valor Adicionado

Sistema Atual ) Sistema Proposto
Unido cobra os seguintes tributos sobre Unico e amplo imposto sobre valor
bens e servigos: IPI; COFINS; PIS; adicionado (IVA-NACIONAL).

CIDE:; FUST; FUNTTEL e outras
contribuigdes.
Estados cobram o ICMS.

A fusdo dos diferentes tributos que alcancam o mercado
interno de bens e servigos em um unico e amplo imposto sobre
valor adicionado constitui uma mudanca fundamental do novo
sistema tributario.
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IVA NACIONAL

NN NN

AN

AN

Competéncia legislativa exclusiva da Unido.

Fiscalizacao pelos Estados e pelo Distrito Federal.

Arrecadacao nacional, compartilhada entre as duas esferas de governo.
Desoneracao das exportacdes e dos investimentos produtivos.

Cadastro unico de contribuintes e sistema nacional de informacdes -
emissao eletronica de notas fiscais.

Aliquotas seletivas e fixadas em lei complementar. O Senado enquadrara
por aliquota as mercadorias e 0s servi¢os, por iniciativa do Executivo
Federal.

Cobranca integral na origem.

Receita partilhada entre a Uni&o e os Estados, diretamente a partir da rede
bancaria, sem transitar pelos cofres do Estado em que for recolhida.

No caso dos Estados, pertence ao de origem uma peguena parte do
arrecadado em qualquer caso. A maior parte dos recursos alocada entre
todos Estados segundo indice de participacdo relativa no consumo final dos
bens e servigos tributados, apurado periodicamente pelo IBGE.

Mantida reparticdo de 25% da receita estadual do IVA para Municipios.
Nos primeiros trés anos, quota estadual alocada conforme a atual
participacao de cada Estado na arrecadacao nacional de ICMS.

Fundo de compensacgao para eventuais perdas estaduais, tendo por base o
total da arrecadacdo tributaria da Unido.

Vedada a concessao de incentivos fiscais que ndo tenham carater nacional.
Fomento ao desenvolvimento regional permitido com recursos oriundos do
orcamento proprio.

Mantida diferenciacéo de aliquota na Zona Franca de Manaus equivalente
ao atual IPI.

Facultado a Estado que aplique hoje aliquota de ICMS superior a padrao
criar adicional , sobre consumo final de até 4 bens, cobrado no destino.
Competéncia da justica estadual. Receita de multas apenas para Estado
responsavel pela cobranca ou para Unido, caso de fiscalizacao supletiva.

Sera chamado de IVA Nacional, porque sua legislacdo e sua

regulamentacéo terdo carater nacional.

Esse imposto incidira sobre a circulacdo de mercadorias e a

prestacdo de servigos. As demais receitas hoje alcancadas pela
COFINS e pelo PIS e ndo sujeitas a incidéncia do IVA Nacional

terdo um tratamento tributario especifico, podendo, inclusive,
serem alcancadas pela incidéncia do imposto de renda.
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O IVA Nacional incorporara todo e qualquer tributo federal
gue hoje incide sobre o faturamento ou a receita das empresas,
como é o caso: do imposto sobre produtos industrializados (IPI);
das duas contribuicdes sociais incidentes sobre o faturamento e
receitas (COFINS e PIS); e das contribui¢cdes econémicas, como as
incidentes sobre combustiveis (CIDE) e as destinadas ao Fundo de
Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST) e ao
Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagbes
(FUNTTEL), dentre outros.

O ICMS estadual serd transformado em um auténtico imposto
sobre valor adicionado, nos moldes adotados na Europa ha tempos
e, agora, na imensa maioria dos paises do mundo.

Como a COFINS e o PIS ja alcangam hoje toda e qualquer
prestacdo de servigos, por principio, ndo sera necessario extinguir o
correspondente imposto municipal sobre servicos de qualquer
natureza (I1SS) para que o novo IVA Nacional alcance tal base.

O IVA tera legislacdo e arrecadacdo nacional. O que sera
compartilhado entre a Uni&o e os Estados é a receita do IVA, e néo
a competéncia para sua criacdo (que sera da Unido) ou para sua
cobranca (que sera dos Estados).

Atingira a mesma mercadoria Ou 0 mMesMO Servigo,
independentemente de onde seja produzido, importado ou prestado,
sujeito as mesmas aliquotas, a mesma forma de apuracdo e, quando
for o0 caso, aos mesmos incentivos — como no caso de iseng¢des ou
reducdes para a cesta basica.

Competira aos Estados executar sua cobranca — ou Seja,
lancar, fiscalizar e cobrar judicialmente.

As autoridades fazendarias federais, por sua vez, exercerdao um
papel chave na retaguarda desse processo: gerir o sistema nacional
de informac0es fiscais, compreendendo desde o cadastro unico de
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contribuintes até a exigéncia de notas fiscais eletrénicas em todas
as transacoes.

Essa opcdo reflete o fato de que as autoridades fazendarias
estaduais possuem longa e ampla tradicdo na tributacdo do valor
adicionado pelo método de imposto contra imposto (caso do
ICMS), enquanto as federais sé hd poucos anos passaram a gerir
um regime ndo-cumulativo amplo e ainda assim apurado por outro
método, de base contra base (no caso da COFINS e PIS).

Competira a Unido legislar sobre o imposto. Para tanto,
tomard por base as normas gerais estabelecidas em capitulo
especifico do novo codigo tributario nacional. A regulamentacéo,
as consultas e as interpretacdes terdo carater nacional.

O IVA Nacional, a exemplo do atual ICMS e diferentemente
da COFINS/PIS, sera apurado por operacdo de circulacdo de
mercadoria e por prestacdo de servico, compensando 0 imposto
devido sobre as saidas com o imposto creditado sobre as entradas
de cada contribuinte, com a novidade de que ndo discriminara entre
0S insumos e os demais bens ou produtos por ele adquirido. Isso
garante a desoneracdo completa e imediata dos bens de uso e
consumo e, principalmente, dos bens de capital incorporados ao
ativo permanente dos contribuintes. As exportacdes terdo
imunidade do IVA e sera reforcada a garantia de aproveitamento
dos eventuais saldos credores acumulados, seja por ressarcimento,
seja por transferéncia a outros credores.

O IVA sera exigido no ato da saida de mercadoria ou da
prestacdo do servico - ou seja, sera cobrado integralmente no
Estado de origem. A justificativa para ado¢do deste principio € o
combate mais eficaz da sonegacdo. Isto sem contar que qualquer
saida ou prestacdo sera necessariamente realizada mediante a
emissdo de nota fiscal eletronica.



54

As aliquotas do IVA Nacional serdo seletivas em fungdo da
essencialidade das mercadorias e dos servicos (principio hoje
adotado no ICMS e IPI).

O novo imposto ndo incidira sobre ele préprio (ou seja, a
aliquota sera calculada “por fora”).

Aliguotas serdo fixadas em lei complementar. Para assegurar o
equilibrio federativo, competird privativamente ao Senado Federal,
por proposta do Presidente da Republica e aprovada por quérum
qualificado, o enquadramento por aliquota das mercadorias e dos
Servicos.

A mercadoria ou o servico serd enquadrada em uma de até oito
aliquotas “ad valorem”.

Como o IVA Nacional sera cobrado integralmente na origem,
sobre qualquer saida de mercadoria ou prestacdo de servico, ndo
mais existirdo aliquotas interestaduais como no atual ICMS.

Sera vedado estabelecer aliquotas, isengbfes ou quaisquer
beneficios ou mesmo regras diferenciadas por regido ou localidade.
Deste modo, 0 mesmo produto, fabricado em qualquer uma das 27
unidades federadas, ou se consumido em qualquer uma delas,
devera pagar o0 mesmo imposto, sujeito as mesmas regras, e
recolhido na mesma data.

O Estado nédo poderad reduzir de qualquer forma o imposto
exigido dos contribuintes nele estabelecidos e nem conceder
quaisquer beneficios fiscais e financeiros — inclusive, ndo podera
retardar prazos de recolhimento, conceder crédito presumido ou
deixar de cobrar o imposto ou relaxar na execucéo de dividas.

A atual guerra fiscal é afastada pelo simples fato de que o
Estado ndo tera competéncia para legislar ou regulamentar o IVA
Nacional. O Estado podera continuar fomentando o
desenvolvimento regional, inclusive atraindo novos
empreendimentos, porém, mediante a alocacdo de recursos
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oriundos de seu orgamento — isto é, a conta de sua receita prépria e
ndo da dos outros Estados, como atualmente ocorre.

A competéncia para 0 julgamento de assuntos relativos ao
IVA Nacional sera da justica estadual.

O produto da arrecadacdo de multas pertencera ao Estado que
cobrar o IVA Nacional e, nesse caso, ndo sera aplicado o repasse
para a Unido da sua quota e nem o rateio para outros Estados da
quota-parte estadual.

Em casos definidos em lei complementar (por exemplo, se
houver indicio de sonegacéo e relaxamento na cobranca pelo fisco
estadual), a Unido podera supletivamente promover a cobranca
administrativa e a execucdo judicial do VA Nacional, hipotese em
que o produto da arrecadacdo das multas (de mora e de oficio) lhe
pertencerd integralmente (isto é, sem aplicacdo da quota estadual).

O produto da arrecadacdo do IVA Nacional sera dividido em
duas quotas: a da Unido e a dos Estados.

Os dois percentuais, o da quota federal e o da quota estadual,
serdo previamente fixados no préprio texto da Constituicao.

O produto da arrecadacdo do novo IVA Nacional sera alocado
a Unido e aos Estados automaticamente pela rede bancaria, sem
passar pelos cofres do tesouro estadual responsavel pela cobranca -
a exemplo da atual reparticdo (entre o governo estadual e
respectivos municipios) do IPVA e do FUNDEB. O contribuinte
preenchera uma Unica guia de recolhimento, ndo precisando
discriminar quanto cabera a cada governo.

A quota federal sera o percentual correspondente a
participacdo da receita dos impostos e contribui¢bes da Unido que
serdo incorporados ao IVA Nacional na receita deste. J& a quota
estadual sera o percentual da participacdo do ICMS na receita do
IVA Nacional.
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Da quota estadual, um percentual pequeno pertencera ao
Estado de origem da arrecadacédo, em toda e qualquer operagéo ou
prestacdo. O saldo remanescente serd alocado entre todas as 27
unidades federadas proporcionalmente ao indice de participacédo de
cada uma no consumo nacional das mercadorias e servicos sujeitos
ao imposto. O referido indice serd periodicamente apurado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e fixado pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Portanto, pela sistematica proposta de divisdo federativa do
IVA Nacional, o imposto sera cobrado integralmente no local de
origem da producdo, importacdo ou comercializacdo de
mercadoria, ou ainda da prestacao de servico. A parcela estadual do
IVA sera partilhado, na maior parte, segundo o consumo final
tributado de bens e servicos realizados em seu territorio e, na
menor parte, segundo a origem da arrecadacéo.

Continuard pertencendo aos Municipios 25% da receita que
cada Estado receber a titulo de quota-parte do IVA Nacional, sem
que sejam alterados os critérios de rateio entre 0s governos
municipais hoje aplicados a quota do ICMS.

A criacdo do IVA Nacional exigira atencdo para a0 menos
cinco aspectos especificos abordados a seguir.

Em primeiro lugar, para evitar 0 aumento da carga tributaria
no processo de nacionalizacdo das aliquotas, que ocorreria caso as
aliquotas elevadas do ICMS hoje existentes em alguns Estados
fossem tomadas em conta para a fixacdo do IVA Nacional, sera
facultado ao Estado criar um adicional sobre o novo imposto. Este
podera ser exigido de até quatro mercadorias ou servigos sujeitos
ao novo imposto, desde que destinadas a consumo final (para
dispensar a concessdo de crédito na operacdo seguinte) e seja
sempre exigido no Estado de destino da operacdo ou prestacdo. A
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arrecadacdo do adicional também sera repartida, em 25%, para 0s
Municipios do respectivo Estado.

Em segundo lugar, nos trés primeiros anos de exigéncia do
novo IVA Nacional, a quota-parte estadual sera alocada entre 0s
Estados segundo a participacao relativa de cada um no produto da
arrecadacdo nacional do ICMS vigente. Esse periodo também
permitira ao IBGE organizar a apuracdo por Estado do consumo
final tributado pelo novo imposto.

Em terceiro lugar, sera necessario adotar mecanismo pelo qual
a Unido garanta aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
que ndo haverd perda de receita tributaria em relacdo a situacéo
anterior. E proposta a criacdo de um Fundo de Compensacdes, na
forma de transferéncia da Unido em favor dos Estados que tenham
sofrido perdas financeiras depois da criacdo do novo sistema
tributario. A origem dos recursos seré a receita tributaria federal, a
mesma base dos fundos de participacéo.

Em quarto lugar, ha o caso particular da Zona Franca de
Manaus (ZFM). Sera prevista uma reducdo da aliquota do novo
IVA Nacional, que seja equivalente a aliquota vigente do IPI
aplicada fora de Manaus, para uma lista de mercadorias com
producdo atualmente concentrada naquela zona franca. Na pratica,
sera mantido o mesmo incentivo fiscal hoje existente, sem prejuizo
da incorporacdo de impostos e contribui¢des ao IVA Nacional.

Em quinto lugar, é importante alertar que serdo mantidos 0s
programas e 0s recursos hoje alocados a partir das contribuigcoes
que vierem a ser incoporadas ao VA Nacional, tanto na area social
(exemplos da seguridade social, do ensino béasico e do seguro-
desemprego e abono salarial), quanto na area econémica (exemplos
dos investimentos em transportes, em comunicacbes e no
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desenvolvimento tecnoldgico). Serd exigida a destinacdo pela
Unido de parcelas do produto da arrecadacdo tributaria da Unido
para as mesmas acoes e servigos especificos atendidos pelas atuais
contribuicdes. Tais porcentagens serdo fixadas de modo que
resultem em montantes equivalentes ao das receitas das
contribuicdes a serem extintas.

Em sintese, a proposta é criar um anico e amplo imposto
nacional sobre valor adicionado, o IVA Nacional. Sera cobrado
pelos Estados, recolhido integralmente na origem e com
arrecadacdo nacional, pertencente a Unido e aos Estados e
Distrito Federal. A quota federal sera uma porcentagem
equivalente a participacdo dos impostos e contribuicbes da
Unido na receita do IVA Nacional. A quota estadual sera a
participacdo do ICMS nessa mesma receita. A arrecadacao
sera alocada diretamente a Unido e aos Estados pela rede
bancéria, sem transitar pelos cofres do Estado em que for
arrecadada. No caso da quota estadual, uma pequena parte
pertencera ao Estado de origem e a maior parcela sera alocada
a todos os Estados segundo indices de participa¢do no consumo
final das mercadorias e servigos sujeitos ao imposto, apurados
periodicamente pelo IBGE. Nos trés primeiros anos de
cobranca do novo imposto, a alocacdo da quota estadual sera
igual a da atual arrecadacédo do ICMS.
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e Imposto de Renda

Sistema Atual Sistema Proposto

Unido cobra: imposto de renda (IR) e Unico imposto sobre a renda.

contribuigéo sobre o lucro das empresas

(CSLL).

A legislacdo do imposto de renda no Brasil alcangou
importantes avangos. O regime do lucro presumido para empresas
prestadoras de servicos bem como a declaracdo simplificada de
pessoas fisicas sdo instrumentos altamente positivos no sentido da
desburocratizacdo e da reducdo dos custos. A sistematica de
tributacdo dos ganhos e rendimentos do mercado financeiro tem
propiciado  excelentes resultados de simplificacdo de
procedimentos. A tributacdo da renda das empresas de pequeno
porte e das microempresas através do chamado “SuperSimples”
constituiu uma importante mudanca e excedeu a todas as
expectativas de adesao e arrecadacéo.

No campo da tributacdo dos rendimentos do trabalho, a meta
deve ser a manutencdo da carga tributaria hoje existente, sem
qualquer aumento.

Na area da tributagdo internacional, deve haver maior
acompanhamento do regime do imposto de renda de outros paises,
no sentido de compatibilizar certos procedimentos legislativos e
impedir a transferéncia de recursos do fisco brasileiro para o fisco
estrangeiro sem qualquer beneficio para os contribuintes que, de
forma direta ou indireta, exercem atividades no Brasil e no exterior.

N&o existe sentido na manutencdo de duas incidéncias que
praticamente tém a mesma base de calculo e o mesmo fato gerador
- quais sejam o imposto de renda das pessoas juridicas (IRPJ) e a
contribuicdo social sobre o lucro liquido (CSLL). Esta contribuicdo
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sera extinta e sua arrecadacdo incorporada a do imposto de renda
das empresas.

Na tributacdo dos ganhos de capital na area imobiliaria, €
importante avancar nas modificacbes ocorridas nos udltimos
exercicios, de forma a fazer com que esse tributo incida sobre o
ganho de capital efetivamente realizado, e ndo sobre um ganho
ficticio. Para impedir o aumento oculto do imposto, a tabela do
imposto de renda das pessoas fisicas devera ser aprovada pelo
Congresso periodicamente (a cada trés anos) e deverdo ser
agilizados os procedimentos de restituicdo do imposto, hoje
utilizado como verdadeiro empréstimo compulsorio.

Impostos sobre o Patrimbnio

Sistema Atual Sistema Proposto

Uni&o - imposto sobre propriedade
territorial rural

Estados — imposto sobre heranca e
doacbes

Municipios — imposto sobre propriedade
predial e territorial urbana e impostos
sobre transmissao “inter vivos™ de bens
imoveis e seus direitos

Municipios:

- imposto unico sobre propriedade
imobiliaria

- imposto unico sobre transmissdes “inter
vivos™ e ““causa mortis™

Extintos ITR e ITCMD.

Unido pode criar imposto sobre grandes
fortunas e cobra enfiteuse sobre terrenos
da Marinha.

Extintos.

Os Municipios cobrardo dois impostos: um unico imposto
sobre a propriedade predial e territorial (art.156, 1) e, também, um
unico imposto sobre a transferéncia “inter vivos” e “causa mortis”
(art.156,11). Para tanto, serdo extintos dois impostos: o da Unido
sobre a propriedade territorial rural (ITR) e o dos Estados sobre
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transmissdo “causa mortis” e doacgdo de bens e direitos (ITCMD).
Eles serdo incorporados aos atuais impostos dos Municipios,
respectivamente: sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) e sobre transmissdo “inter vivos” de bens imoéveis e de
direitos reais sobre imdveis (ITBI).

Atendendo a orientacdo geral para simplificar e racionalizar o
sistema, as fusdes de impostos propostas transformam 0s
Municipios na esfera de governo que centralizara a tributacdo sobre
0 patriménio. Uma hipotese que reclamard maiores estudos respeita
a eventual transferéncia do imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA) também para os Municipios, caso futuramente
0 ISS viesse a ser incorporado ao VA Nacional.

A transferéncia para 0os Municipios do atual imposto estadual
sobre herancas e doacdes (ITCMD), é bom esclarecer, em nada
mudara a base de calculo desse imposto. No caso da transmissao
“inter vivos”, o imposto continuard alcancando exclusivamente os
bens imoveis e, no caso da transmissdo “causa mortis” e de
doacdes, todos os bens e direitos, sujeitas as mesmas limitacdes
estabelecidas no atual texto constitucional (inclusive aliquotas
maximas).

Contribuicoes

Sistema Atual Sistema Proposto

Apenas contribuicdes de melhoria
definidas como tributo.

Qualquer contribuicdo cuja receita
pertenca a entidade de direito publico €
definida como tributo e sujeita as mesmas
normas aplicadas a impostos.

Contribuigdes para seguridade social:
dos segurados; dos empregadores, sobre
salarios, faturamento (COFINS) e lucro
(CSLL); e concursos de progndsticos.

Extintas COFINS e CSLL.
Mantidas contribuicdes para previdéncia.

Contribuigdes sociais exigidas pela
Unido.

Extintas PIS/PASEP e salario-educacéo.

Contribuigdes de intervencdo no dominio
econdmico exigidas pela Unido.

Extintas CIDE, FUST e FUNTTEL.
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A normatizacdo sobre contribuicbes constante no texto
constitucional devera ser toda transferida e reunida no capitulo que
trata do sistema tributario, ao contrario da atual situacdo em que
disposices estdo espalhadas por outros Titulos e Capitulos. A
integracdo das matérias que tratam de exigéncias tributarias busca
mais harmonia e sistematizacao.

As contribuicBes estardo sujeitas as mesmas limitacdes do
poder de tributar hoje aplicadas aos impostos.

Sobre a competéncia, sera exclusiva da Unido, salvo em trés
casos. Primeiro, a contribuicho de melhoria continuara na
competéncia comum as trés esferas de governo. Segundo, 0s
Estados e os Municipios tambem manterdo a competéncia para
exigir dos respectivos servidores contribuicbes para o custeio do
regime préprio. Terceiro, sera mantida a contribuicdo exigida pelos
Municipios para custeio da iluminacao publica.

As principais contribuicdes sociais e econdmicas devem ser
incorporadas a impostos, sendo mantida especialmente as
contribui¢des previdenciarias.

A extingdo proposta da contribuicdo ao PASEP significard um
aporte indireto de recursos para as administragbes publicas
estaduais e municipais, sem prejuizo para a formacdo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), que devera continuar a receber o
mesmo aporte de recursos no novo sistema, oriundo de um
percentual aplicado sobre o total da receita tributaria da Uniéo.

Cada acdo, servico ou programa da Unido, que hoje é
financiado por contribuicdo (social ou econémica) a ser extinta no
novo sistema, continuara a receber recursos publicos mediante a
destinacdo obrigatdria de percentual aplicado sobre o produto total
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da arrecadacdo federal de impostos e contribui¢bes (excluidos
apenas as contribuigdes para previdéncia) que resulte em montante
equivalente a receita da atual contribuicdo. Esse sera o caso da
seguridade social, do fundo de amparo ao trabalhador (FAT), do
ensino basico e de investimentos em transportes, comunicacdes e
desenvolvimento tecnologico, dentre outros programas.

e Da Reparticdo de Receitas

O alargamento da base de reparticdo de receitas da Unido, para
compreender o produto total da arrecadacdo de tributos, constitui
mudanca fundamental para a constituicio do novo sistema
tributario, especialmente beneficiando os Fundos de Participacdo
dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM).

Outras duas inovagdes na reparticdo de receitas compreendem
propostas semelhantes as contempladas no projeto de emenda
constitucional recentemente enviado pelo Executivo ao Congresso,
relativamente ao desenvolvimento regional e a complementacéo de
receitas dos Estados, em ambos 0s casos, com recursos oriundos da
mesma base abrangente de tributos federais.

Sistema Atual Sistema Proposto
Unido entrega: - Mantido FPE, FPM e FPEx com
- 21,5% do IR/IPI para FPE percentual calculado sobre o total da
- 23,5% do IR/IPI para FPM arrecadacao tributaria da Uni&o, exceto
- 3% do IR/IPI para FNE/FNO/FCO contribuicdo previdenciaria.
- 10% do IPI para FPEx - Mantido e aumentado FNE/FNO/FCO,
- 20% de novos impostos para Estados com mesma e ampla base de calculo.

- Criado fundo de compensacao para
Unido suprir eventuais perdas de receitas
estaduais com mudanca de sistema.
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e Fundos de Participacao

A base para a reparticdo de receitas da Unido em favor dos
Estados e Municipios sera o produto total da arrecadacdo de
impostos e contribuicdes, exceto as de melhoria e destinadas ao
custeio de beneficios previdenciarios.

Essa é uma bandeira antiga dos defensores da descentralizacéo
fiscal e ja contemplada no ultimo projeto de reforma do Executivo
Federal. Ao invés dos fundos de participacdo serem formados por
porcentagens elevadas da arrecadacdo dos impostos de renda e
sobre produtos industrializados, passardo a ser constituidos por
porcentagens menores incidente sobre uma base maior, formada
pelo produto total da arrecadacdo de tributos da Unido, exceto as
contribuicdes previdenciarias (para o regime geral e o proprio dos
servidores).

Como toda receita tributaria sera incluida na nova e
abrangente base proposta para os fundos de participacdo, perde
sentido a atual previsdo de quota de 20% dos novos impostos
criados pela Unido.

e Fundos de Desenvolvimento Regional

Para o desenvolvimento regional, ao invés de se criar um novo
fundo, a sugestdo é manter e ampliar a destinacdo de recursos em
favor dos fundos de financiamento ja existentes e que beneficiam
apenas as trés regides menos desenvolvidas — por intermédio, do
Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), o do
Norte (FNO) e o do Centro-Oeste (FCO). Também serdo mantidos
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e aqui contemplados os fundos orcamentarios de investimentos
naqguelas regides.

Fundo de Compensacéo

Para o complemento de receita aos Estados, é proposta a
criacdo de um fundo de compensagéo que cubra as eventuais perdas
de receita de impostos que algum fisco estadual sofra depois de
implantado o novo sistema tributario. Tal fundo constituird uma
nova fonte de recursos federais em favor dos Estados e néo
substituira ou extinguird os atuais repasses federais em favor dos
Estados exportadores, seja por conta da partilha de 10% do IPI
(conhecida como FPEX), seja os vinculados a Lei Kandir (Lei
Complementar n. 87 de 1996) e legislacdo posterior.

¢ Vinculacdes

Sistema Atual Sistema Proposto
Contribui¢des vinculadas por sua propria | Extintas contribuicGes e mantida
natureza (exemplo, da COFINS, CSLL, aplicacdo de recursos a resultarem de
PIS/PASEP, salario-educacéo, CIDES). destinacGes especificas de porcentagens

que incidirdo sobre o total da

Vinculagdes para ensino e saude. arrecadacao federal de impostos e

contribuicdes (exceto as previdenciarias)

A mesma base abrangente dos fundos de participacéo,
formada pela totalidade da arrecadacdo tributaria da Unido,
também sera das vinculagbes para programas, acfes e Servigos
publicos hoje financiados pelas contribuicdes, tais como: a
seguridade social (COFINS e CSLL); o fundo de amparo ao
trabalhador (PIS/PASEP); o ensino basico (salario-educacao); e 0s
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investimentos em infra-estrutura (caso das contribuicOes
econdmicas para transportes e desenvolvimento tecnoldgico),
dentre outros. Os percentuais para tais destinacdes especificas seréo
fixados de forma que ndo haverd perda de recursos para 0S
programas setoriais com a incorporacdo das contribuicbes aos
impostos. Sera preservada a destinacdo de recursos para ensino
publico e para o sistema Unico de salde hoje oriunda das receitas
de impostos.

e Vigéncia

O novo sistema tributario nacional entrara em vigor tdo logo
as mudancas propostas neste Relatdrio vierem a ser integradas ao
atual Cddigo Tributario.
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CAPITULO5

OBSERVACOES FINAIS

Mudar o atual sistema tributario € uma demanda inquestionavel e que
se torna cada vez mais premente para a sociedade brasileira. Uma evidéncia
foi dada pela dltima pesquisa de opinido popular do IBOPE/CNI, divulgada
em 12 de dezembro de 2007, apontando que: primeiro, dentre oito areas
especificas, os impostos mereceram o mais alto indice de desaprovacao
(69%), superando até mesmo a rejeicdo a seguranca publica e a taxa de
juros (66% e 59% das citacdes); segundo, dentre as principais tarefas
priorizadas para 2008, reduzir impostos mereceu 21% de citagOes
(superando os 14% dados para controlar a inflagéo).

A avaliacdo da funcionalidade do sistema tributario nacional e do
desempenho das administraces tributarias, competéncia constitucional
exclusiva do Senado Federal, ndo deve se limitar apenas ao diagnostico.
Precisa também apontar os caminhos para aperfeicoar o atual sistema e, na
seqliéncia, construir um novo, moderno, simples e racional sistema.

Sé&o arrecadados no Brasil tributos em demasia, seja em relacdo ao
passado, seja em comparagdo com outras economias emergentes. A
quantidade e, principalmente, a qualidade da tributacdo resultam em
diversas distor¢des e desvios, de natureza federativa, econdmica e social.

Como jéa foi demonstrado anteriormente em pesquisa divulgada pelo
Banco Mundial, é inaceitavel que o Brasil fique em ultimo lugar (exigindo
2.600 horas por ano para pagamento de impostos), distante até mesmo do
penultimo colocado (a Ucrania com 2.085 horas/ano) quando considerado o
tempo gasto para pagar tributos por uma empresa modelo e por larga
diferenca em relagdo aos outros ultimos colocados.
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O grande desafio é passar do diagnostico para as mudancas. Essas
ndo podem mais ser focalizadas apenas na criacdo de um, dois ou trés
impostos sobre o valor adicionado. E preciso ampliar os horizontes da
analise e, sobretudo, dos objetivos e das mudancgas necessarias.

Um dos equivocos cometido por projetos de reforma tributaria tem
sido iniciar o debate pela apresentacdo e exame de um texto legal, ou seja,
comecando pelo que deveria ser o fim. Antes de formular um texto legal,
cabe avaliar o consenso em relacdo ao desenho proposto, principalmente
em relacdo aos seus aspectos federativos.

Tive o proposito de iniciar o exame da mudanca na tributacdo no
Brasil apresentando aqui um desenho inicial do que sera o novo sistema.
Havendo entendimento sobre ele, passar-se-ia a examinar as estatisticas
fiscais, estimando a arrecadacdo e a situacdo que adviria para cada esfera
de governo e ente federado da adocdo do novo desenho, dentre outros
aspectos quantitativos. S6 entdo passar-se-ia a redacdo dos textos
constitucionais e legais, como indicado na proposta minimamente
acordada.

Para dimensionar quanto se precisa arrecadar, teremos que
equacionar duas questbes essenciais: primeiro, quanto Se precisa gastar,
especialmente com o0s programas sociais basicos; segundo, como devemos
distribuir recursos dentro da Federacdo, especialmente atentando para 0s
Estados e as Prefeituras.

E importante qualificar que mudanca constitucional envolve muito
mais a qualidade da tributacdo do que a quantidade do que se arrecada.

O redesenho imperioso do Capitulo do Sistema Tributario na
Constituicdo devera abranger a simplificacdo e racionalizacdo da cobranca
de tributos impostos a sociedade, de modo que sejam utilizados menos
instrumentos e, a0 mesmo tempo, aplicados de forma mais eficiente para a
economia e menos regressiva na distribuicdo do onus entre os brasileiros. A
reducdo da carga invisivel, representada pelo custo de se pagar tributos,
sera assegurada pelo novo sistema tributario ora proposto. Ja o tamanho da
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carga tributaria visivel depende muito mais das politicas e das praticas
tributarias, que sdo decididas e definidas no ambito da legislacdo
infraconstitucional, especialmente ordinéria.

Esse Relatério procura contribuir para o debate tracando uma
avaliacho do desempenho das administracbes tributarias e da
funcionalidade do sistema que, diante das deficiéncias e distorgdes
identificadas, leva a sugestdo de formacdo de um novo sistema tributario
nacional. Racionalizar o sistema e simplificar a cobranga dos impostos é o
norte desta proposicdo. Como a arrecadacéo atual de tributos gira em torno
de 37% do PIB, no conceito mais abrangente, mas o custo para 0S
contribuintes € ainda maior por conta das pesadas e complexas obrigacGes
acessorias exigidas, ndo ha como melhorar o atual sistema sem pensar
numa profunda simplificacéo e racionalizacao.

Portanto, o objetivo maior desta proposta € reduzir a carga tributaria
global. Isso € assegurado porque 0 novo sistema € muito mais simples, de
melhor qualidade na tributacdo e inegavelmente reduzira expressivamente a
parcela invisivel da carga, ou seja, 0 custo imposto ao contribuinte para
pagar seus tributos. O tamanho da parcela visivel da carga, representada
pelo recolhimento de tributos, dependera da regulacdo dos tributos, ou seja,
da legislacdo complementar e ordinaria que fixard as aliquotas dos novos
tributos.

Na época em que o Executivo Federal envia ao Congresso um
projeto de emenda constitucional para reformar a tributacdo no Pais, é
aproveitada a oportunidade, por intermédio deste relatorio preliminar, de
apresentar idéias e alternativas para que o assunto possa ser mais e melhor
debatido, com a construcdo de um novo e moderno sistema tributario no
Brasil.



