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1- Introducao

A nova realidade politica e econdmica dos dois maiores parceiros do bloco
reabrem perspectivas promissoras para avangos no projeto de consolidagdo e
fortalecimento do Mercosul. No plano politico, a transicdo experimentada no Brasil
e na Argentina assistiu a uma mudancga de atitudes e a renovadas declaragdes de
mutuo compromisso com o projeto Mercosul. No plano econémico, os avangos na
direcdo da estabilidade macroeconémica, que contribuiram para a recente
paridade cambial, reduzem os atritos provocados por desequilibrios que geram um

clima de desentendimentos e de desconfiangas.

As perspectivas eleitorais no Uruguai e a transi¢do do poder politico no Paraguai,
ocorrida no marco da legalidade democratica, reforcam as chances de ocorréncia
de novos passos importantes no processo de consolidagdo do Mercosul, apesar
das conhecidas dificuldades para equilibrar interesses de sécios grandes e

pequenos de um mesmo bloco econémico regional.

Uma manifestagdo concreta da nova disposi¢gao para trabalhar em conjunto é a
posicao adotada pelos governos dos paises membros de atuar como um sé bloco
nas negociagdes internacionais, em especial na ALCA e no estabelecimento de
um acordo preferencial de comércio do Mercosul com a Unido Européia®. Também

digna de registro € a intengédo de refor¢ar o papel e as atribuicbes da Secretaria
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? Um acordo Mercosul/EU devera aumentar a pressio por redugdo dos entraves a livre circulagio de
mercadorias e servigos no bloco, o que reforgara as demandas por harmonizagao tributaria.



Técnica do Mercosul, de modo a avangar no entendimento dos entraves a
consolidacao da proposta de integragéo regional e na elaboragcao de estratégias e

de propostas para supera-los

Dentre os entraves que demandarao esforcos para serem removidos destacam-
se os de natureza tributaria. Em qualquer processo de formacgao de areas de livre
comércio, e em especial em projetos de unido econdmica, a eliminagdo de
assimetrias fiscais € um requisito fundamental para o sucesso. Nesse particular, o
Mercosul precisa avancgar muito, e rapidamente. A natureza e a dimenséo dessas
assimetrias ja foram objeto de estudos realizados nos ultimos anos®, embora a
frequéncia das mudangas tributarias processadas nos paises do bloco esteja
sempre requerendo uma atualizacdo desses estudos. N&o obstante, o
conhecimento acumulado ja permite destacar as questbes mais relevantes e
apontar para caminhos a serem trilhados em busca da necessaria harmonizagao

tributaria.

O objetivo deste trabalho é abordar o problema da harmonizagdo tributaria no
Mercosul de uma perspectiva brasileira. Para tanto, ele destaca as principais
distor¢des do sistema tributario brasileiro a luz das demandas por harmonizagao
(objeto da proxima secado) para analisar, em seguida, as principais dificuldades
para remové-las (terceira segdo) e as perspectivas que se abrem em decorréncia
das mudangas que estdo sendo processadas e debatidas internamente (quarta
secdo). A guisa de conclusdo, a Ultima segdo apresenta um balanco dos conflitos

e dos espagos para negociagao.

2- Distorgées Tributarias Brasileiras A Luz das Demandas por

Harmonizagao

3 Dentre os estudos pioneiros cabe destacar os realizados por Macon (1998) e Gonzalez Cano (1996). Mais
recentemente, o trabalho de Barreix e Villela (2003) retoma a analise desse tema.



2.1- Ajuste Fiscal e Qualidade da Tributacio

Ao longo das duas ultimas décadas, o sistema tributario brasileiro acumulou
severas distor¢gdes. Para um sistema que havia alcangado um grau invejavel de
modernidade no final dos anos sessenta, a situagao atual revela um inequivoco
retrocesso. Tributos cumulativos, que haviam sido praticamente extintos com a
reforma tributaria de 1967, foram sendo progressivamente reintroduzidos para dar
conta das necessidades de financiamento dos encargos publicos e de
atendimento das metas do ajuste fiscal, em um contexto de queda acentuada na
qualidade da administragao tributaria. Isso acarretou a perda de competitividade
da produgao brasileira no mercado global e contribuiu para aumentar a injustica na

reparticdo da carga tributaria na sociedade brasileira.

Nesse periodo, a estrutura tributaria sofreu importantes modificagdes,
particularmente acentuadas apdés as mudancgas introduzidas pela Reforma
Constitucional de 1988. Para fazer frente as demandas sociais durante a
estagnacao econémica dos oitenta e as exigéncias do ajuste fiscal apds a abertura
econdmica dos noventa, o governo brasileiro, frente a dificuldades para promover
as reformas necessarias a redugdo dos gastos, optou por criar novos tributos,
além de aumentar as aliquotas de impostos existentes, impondo um crescente
O6nus ao setor produtivo. As consequéncias se fazem sentir por meio de um nivel

elevado de evasao e de dificuldades para o crescimento das exportagoes.

Assim, e contrariando as tendéncias mundiais de eliminar os impostos ineficientes
e ajustar a tributagcdo a nova realidade da globalizagéo financeira e da abertura
econbmica, o sistema tributario brasileiro caminhou na diregdo oposta,
retrocedendo no caminho da modernizagdo que havia sido trilhado ha trinta e
cinco anos. O acumulo de distorgbes prejudica a presenga da economia
brasileira no cenario internacional e levanta preocupagdes com respeito aos

desafios decorrentes do calendario de integracdo econdmica continental. Embora



o debate sobre a necessidade de uma ampla reforma tributaria tenha estado no
centro das atengdes nacionais nos ultimos dez anos, as dificuldades enfrentadas
para acomodar os multiplos interesses envolvidos impediram, até agora, a

realizacao dessa reforma.

A principal restricdo ao avanco da reforma tributaria reside na necessidade de
manter o superavit fiscal requerido para sustentar o equilibrio macroeconémico e
a estabilidade monetaria. Num contexto de vulnerabilidade externa e baixo
crescimento econdmico, a modernizacado tributaria torna-se prisioneira de um
circulo vicioso, no qual a ma qualidade da tributagdo prejudica a retomada do
crescimento e o baixo crescimento ndo abre espaco para a adocdo de medidas
mais ousadas que ameacem as metas do ajuste fiscal. A isso, somam-se as
particularidades do federalismo fiscal brasileiro, no qual o protagonismo dos
estados requer uma dificil negociagao politica para conciliar a modernizagao dos

tributos e a autonomia federativa.

Dadas as restricbes ao corte de gastos — algumas de natureza constitucional,
como a estabilidade dos servidores publicos e as vantagens previdenciarias - , 0
ajuste fiscal foi alcangado por meio de um significativo aumento da carga tributaria
global. Comparada com o padrdo de meados dos oitenta, a carga tributaria no
inicio deste século ja era dez pontos de porcentagem mais elevada, conforme
revelam os numeros constantes da figura abaixo. A natureza do federalismo fiscal
brasileiro e a perda de qualidade da administragao tributaria explicam a opgao
por promover este aumento mediante o recurso a modalidades de tributacédo
incompativeis com as exigéncias da integracdo competitiva ao mercado
internacional. Novos aumentos nos ultimos anos elevaram a carga tributaria para
35,5% do PIB no biénio 2002/2003".

* Afonso e Amorim (2003)
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Em parte, o recurso a impostos de ma qualidade pode ser explicado pelas
determinagdes constitucionais com respeito a transferéncias de receitas federais a
estados e municipios. Como cerca da metade da arrecadagao dos dois principais
tributos federais - o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos Industrializados
( IPI) é entregue aos governos sub-nacionais, o atendimento dos novos encargos
da Unido no campo das politicas sociais conduziu a opgao pelas contribuicbes
previstas no artigo 195 da Constituicdo Federal, com as consequéncias ja
apontadas. A medida que essas contribuicdes foram se revelando extremamente
interessantes, do ponto de vista de sua capacidade arrecadadora, a motivacao
inicial foi cedendo espago a uma postura mais cdmoda, explicada pela maior
facilidade de arrecadar recursos com tributos que ndo exigem mecanismos mais

eficientes de administracao.



Os dados recentes sobre a composigao da carga tributaria revelam a natureza das
distorcbes que foram se acumulando nas ultimas duas décadas. Tomando por
referéncia a classificacdo usual dos tributos sobre mercadorias e servigos, vemos
que cerca de 40% da carga tributaria nacional de 2003/2003 era formada por
impostos cumulativos (essa porcentagem sobe para 60% se tomarmos apenas a
receita de tributos federais), que além de provocarem distorgdes internas, afetam
a competitividade do produto brasileiro, tanto no mercado internacional quanto no
mercado doméstico®. Mas isso ndo é tudo. Mesmo os impostos que nominalmente
nao pertencem a esta categoria, como o ICMS, incorporam um grau néao
desprezivel de cumulatividade ao adotarem procedimentos simplificados de
cobranca. Cerca de metade da arrecadacdo do ICMS deriva de meia duzia de
produtos e servigos (combustiveis, energia elétrica, comunicacdes, veiculos,
bebidas e fumo, para os quais adota-se o regime de substituicdo tributaria na
cobrancga do ICMS.

No plano dos tributos federais, a adog&o de regimes simplificados para o imposto
sobre a renda das empresas (0 lucro presumido, no qual as empresas optam por
contribuir com uma percentagem de seu faturamento®) e o modelo aplicado as
micro e pequenas empresas — o SIMPLES — que substitui a obrigacado dessas
empresas com o pagamento de cinco tributos federais (Pis/Cofins, IRPJ, CSSL,
CPS, IPI) por uma contribuigdo unica sobre o faturamento, também faz com que a
cumulatividade do sistema tributario brasileiro seja bem mais elevada do que o
que se percebe a primeira vista. O efeito das recentes medidas adotadas para

reduzir a cumulatividade tributaria sera comentado adiante.

> As novas regras para o PIS/COFINS irdo reduzir substancialmente esses nimeros a partir de 2004, embora
ndo eliminem o problema como veremos adiante.

% Podem optar pelo lucro resumido as empresas cujo faturamento anual for igual ou inferior a 24 milhdes de
reais (Lei 9718, de 27/11/98). No caso do Simples, os limites de enquadramento sdo de 120 mil reais/ano para
micro empresas ¢ 240 mil reais/ano para pequenas empresas, variando as aliquotas de 3% a 8,6% em fungéo
do faturamento.



2.2- Desajustes Tributarios no Comércio Fronteirico

Para que a tributacdo doméstica nao acarrete distorcdes no comércio fronteirigo, é
necessario que uma condigdo basica seja observada, qual seja a de que um
mesmo produto sofra idéntico tratamento tributario nos mercados dos respectivos
paises em que sejam comercializados. Tomando, por exemplo, o comércio Brasil-
Argentina, esta condi¢do seria satisfeita quando a carga tributaria suportada pelo
produto brasileiro na Argentina for a mesma aplicada ao correspondente produto
argentino e vice-versa, isto € quando o produto argentino tiver tratamento tributario
igual ao brasileiro nas vendas nesse mercado. Para que isso aconteca, nao é
necessario que os impostos sejam iguais em ambos 0s paises, mas sim que seja

feito o ajuste tributario na fronteira..

O ajuste na fronteira se processa mediante a plena desoneragao tributaria do
produto exportado e a tributagdo integral das importagdes. Essa € uma condi¢cao
simples de estabelecer, mas dificil de ser aplicada. A plena desoneracdo das
exportagdes depende da natureza dos impostos aplicados em cada pais. Tributos
sobre vendas ou sobre os salarios, que incidem cumulativamente no processo
produtivo, ndo permitem a desoneragdo intergral das exportagcdes, pois é
impossivel isentar o imposto que foi pago nas etapas anteriores ou aplicar
procedimentos indiretos que tenham esse efeito.” Tributos sobre o valor agregado
imperfeitos, isto € aqueles que ndo se atém ao figurino classico de um IVA que
adota o principio do destino nas vendas internacionais, como € o caso do ICMS,
também nao atendem ao requisito exigido. Também € impossivel atender, com
tributos desta natureza, a exigéncia de tributar as importagcbes em montante

idéntico ao tributo suportado pelo equivalente nacional.

7 Um exemplo da aplicagdo de métodos indiretos com resultados imperfeitos foi a permissio para deduzir do
IPI, a titulo de crédito presumido, as contribuigdes sociais (Pis/Cofins) incidentes na exportagdo de produtos
manufaturados, que vigorou até 2003.



Tendo em vista o anterior, é facil ver que o sistema tributario brasileiro esta longe
de poder resolver o problema do ajuste tributario no comércio intra-bloco. As

principais distor¢des, sob essa perspectiva, sdo as seguintes:

a) a fragmentacdo das bases impositivas e a importancia dos

tributos cumulativos no sistema tributario brasileiro;

b) a crescente utilizagdo de procedimentos simplificados para

facilitar a cobranca do ICMS e dos tributos federais;

c) as limitagbes impostas pelos estados ao integral aproveitamento

de créditos tributarios de ICMS associados as exportagdes;

d) a elevada carga tributaria incidente sobre a méo-de-obra no

Brasil;

2.2.1 A fragmentacgéo das Bases Impositivas

A fragmentacdo das bases impositivas foi a opcdo adotada para repartir as
competéncias tributarias na federagdo de acordo com os principios de
descentralizagao inscritos na Constituicdo Federal. As origens do atual modelo
de reparticao de competéncias remonta a Constituigdo de 1967, que inovou na
outorga aos estados brasileiros de poder de instituir um moderno imposto sobre
o valor agregado incidente na produgdo e circulagdo de mercadorias, em
substituicdo ao antigo imposto estadual, cumulativo, sobre a venda de
mercadorias, a0 mesmo tempo em que incluiu os servigos na esfera de
competéncia tributaria dos municipios. Paralelamente, a mesma Constituicao
reforcou as bases impositivas da Unido no campo da tributacdo da renda, da

producao industrial e das atividades de transporte, energia e comunicagoes.



Em resposta as fortes pressdes por descentralizacido fiscal no contexto da
redemocratizacado do pais ( a Assembléia Nacional Constituinte foi instalada no
primeiro ano do mandato do primeiro presidente eleito apds vinte anos de
autoritarismo), a Constituicdo de 1988 ampliou a competéncia tributaria dos
estados, com a extingdo dos impostos federais sobre transportes, energia e
comunicagdes e sua incorporagdo a base de incidéncia do imposto estadual
sobre o valor agregado, e manteve a competéncia dos municipios para tributar
a prestacado de servicos. No caso dos municipios, uma nova lei complementar
editada a mesma época da mudanga constitucional alargou o campo de
incidéncia do ISS mediante a inclusao de novos servigos na lista que demarca

o limite da competéncia tributaria municipal.

Ao mesmo tempo em que a Constituicdo de 1988 ampliou a descentralizagao
das competéncias tributarias, ela atribuiu novas responsabilidades ao governo
federal no tocante ao atendimento de direitos sociais, que passaram a ser vistos
como um direito basico de cidadania. A extensao da protecdo previdenciaria a
nao contribuintes e a universalizacdo do acesso ao ensino basico e aos servigos
de saude pressionaram o orcamento federal, conduzindo a crescente utilizacao ,
pelo governo federal, da janela aberta no artigo 195 da Constituigao para criar
novos tributos com a finalidade de dar cobertura financeira as novas obrigagdes
criadas. A consequéncia foi o ressurgimento dos tributos cumulativos, os quais,
tendo provado suas vantagens para a arrecadagcdo, foram sendo
progressivamente ampliados para dar conta destas responsabilidades sociais e
para atender as exigéncias do ajuste fiscal. Mais recentemente, este movimento
foi reforcado com a adogdo do imposto sobre movimentacdes financeiras- o
imposto do cheque-, objeto de emenda constitucional cujos prazos de vigéncia
vém sendo sucessivamente prorrogados. A cronologia do retrocesso, com
respeito a qualidade do sistema tributario brasileiro € apresentada no quadro

abaixo.



CRONOLOGIA DO RETROCESSO

1 - 1970 — E criado o PIS, Lei Complementar n°® 7, com aliquota inicial de 0,15%,
reintroduzindo os tributos em cascata praticamente eliminados em 1965. A aliquota do PIS
foi aumentada em 1972 (0,25%), 1973 (0,40%), 1974 (0,50%), estando hoje em 0,65%.
Com a nova lei do PIS (2002), alguns setores passaram a ser tributados de forma nao
cumulativa com uma aliquota de 1,65%.

2 - 1980 — Resolucdo n°® 7 do Senado Federal de 22/4/1980, estabeleceu o sistema de
aliquotas interestaduais diferenciadas nas operagdes entre contribuintes em razdo do
destino das mercadorias: 11% para o caso geral e aliquotas decrescentes no tempo nas
saidas das regides Sudeste e Sul com destino as regides No, Ne e CO (10% em 1980; 9,5%
em 1981; e 9% a partir de 1982).

3 — 1982 — E criado o FINSOCIAL pelo Decreto-Lei n® 1940, de 22/5/1982, com uma
aliquota inicial de 0,5%, ampliando a escalada das contribui¢cdes cumulativas. A aliquota
dessa contribui¢do e de seus sucedaneos foi aumentada para 1% em junho de 1989, 2% em
setembro de 1989, 2% em dezembro de 1991, e 3% em dezembro de 1998. A Lei n® 10833,
de 29/12/2003, estendeu a Cofins as mesmas regras aplicadas ao PIS, que prevéem a
cobranga ndo cumulativa para alguns setores com a aliquota de 7,6%

4 — 1983 - Resolugdo n° 364do Senado Federal, de 1°/12/1983, aumentou para 12% a
aliquota interestadual basica, ganhando trés pontos de porcentagem a diferenca entre esta e
a aliquota aplicada as mesmas operagdes quando o destino era o Norte, Nordeste e Centro-
Oeste.

7 —1989 — Resolucdo n° 22do Senado Federal, de 19/5/89, reduziu para 8% em 1989 e para
7% a partir de 1990 a aliquota aplicada as operagdes interestaduais destinadas as regides
menos desenvolvidas, norma ainda em vigor.

8 — 1993 — Emenda Constitucional n° 3, de 17/3/93, cria o IPMF, com aliquota maxima de
0,25% e vigéncia até dezembro de 1994. Reeditada em 1996, garante a aliquota maxima de
0,25% e prazo de vigéncia de dois anos, e, novamente em 1999, aliquota de 0,38%
(primeiro ano) e 0,3% (dois anos subseqiientes). Aliquota elevada novamente para 0,38% a
partir de marco 2001 pela Emenda Constitucional n® 31, de 14/12/00. A Emenda
Constitucional 42, de 2003, prorrogou até 2007 a vigéncia da CPMF.
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Em que pesem as recentes mudangas na legislagao tributaria federal, que visam
eliminar a cumulatividade das contribui¢des sociais que incidem sobre a receita
das empresas— Pis e Cofins —, os obstaculos a harmonizagdo tributaria no
Mercosul ndo serao facilmente superados. A anacrbnica separagao dos campos
de incidéncia do imposto estadual sobre mercadorias e do imposto municipal
sobre servicos s6 podera ser superada no bojo de uma ampla reforma do
federalismo fiscal brasileiro, cujo horizonte ainda ndo € vislumbrado. A
convivéncia de trés regimes distintos de tributagdo do valor agregado: o ICMS, o
IPI e a nova Pis/Cofins, aos quais se aplicam regras distintas de cobranca,
também demandardao algum tempo para evoluirem na diregdo de um so IVA
partiihado na federagcdo. A limitagdo ao uso de regimes simplificados para o
pagamento de impostos (substituicdo tributaria e monofasicos) depende de um
grande esforco de modernizagdo das administracbes tributarias. Ha ainda a
CPMF, cuja eliminagdo nao € viavel sem uma profunda revisdo nos gastos
publicos que viabilize sustentar o ajuste fiscal com um menor coeficiente de

carga tributaria global.

O tamanho dos obstaculos nao significa que é impossivel avangar no caminho
da harmonizagédo, mas sim que € necessario avaliar onde isso pode ocorrer sem
que seja necessario aguardar a oportunidade para uma ampla reforma no
federalismo fiscal brasileiro. Para isso, cabe assinalar alguns aspectos pontuais

que, se solucionados, trariam ganhos imediatos.

2.2.2 -O néao aproveitamento integral de créditos tributarios de ICMS

nas exportagdes

Em tese, o ICMS adota o principio do destino no comércio internacional, uma

vez que a legislagao vigente estipula que o imposto ndo incide nas exportagdes.

Na pratica, entretanto, a questdo é diferente, pois nem sempre o crédito
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acumulado pelos exportadores pode ser inteiramente aproveitado, por motivos

que sao adiante apontados.

A Lei Complementar n® 87/96, conhecida como Lei Kandir, que regulamentou a
cobranca do ICMS em todo o territério nacional, buscou avancar na direcao das
boas praticas internacionais ao introduzir dispositivo (§ 1° do art. 25) que dava
aos contribuintes o direito de utilizar saldos credores oriundos de exportacdes
para quitar débitos de outros estabelecimentos de sua propriedade no mesmo
estado, além de, na hipétese de ainda haver saldo remanescente, transferi-lo
para outros contribuintes apds o reconhecimento desse crédito pela autoridade
fazendaria estadual. No entanto, as alteragdes posteriormente introduzidas pela
Lei Complementar n°102/00 reabriram o0 espago para a adocdo de
procedimentos diferenciados na federacdo ao eliminar a possibilidade de
transferéncia de saldos credores para outros contribuintes, a menos que os

estados adotassem regras proprias a respeito.

Apesar das medidas adotadas por alguns estados para garantir o
aproveitamento integral de créditos do ICMS, a acumulagdo desses créditos,
principalmente os decorrentes de exportagdes, continua sendo um problema que
afeta alguns setores da economia, em particular aqueles incluidos em
segmentos do agronegdécio. O tamanho do problema ndo é conhecido pois ndo
estdo disponiveis estatisticas a respeito. Ademais, mesmo que elas fossem
apresentadas nao revelariam a real dimensdo do problema, pois é possivel,
como menciona a Associagao dos Exportadores Brasileiros- AEB - , que ele seja
afetado por um ajustamento das empresas as regras do jogo. Isto &, o
planejamento tributario indicaria o limite de participagdo das exportagées nas
vendas totais das empresas, acima do qual o ndo aproveitamento de créditos
fiscais acarretaria prejuizos. Se assim for, as regras aplicadas ao ICMS estariam

se transformando em uma barreira interna as exportagdes.
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O acumulo de créditos de ICMS nao aproveitados por empresas exportadoras
decorre da resisténcia dos estados a solugdes que acarretem perda de receita,
do receio a fraudes e de complicagbes decorrentes do regime aplicado a
incidéncia do ICMS nas operagdes interestaduais. A acumulacao de créditos de
impostos sobre o valor agregado, espécie na qual se insere o ICMS, por
empresas exportadoras, € uma caracteristica inerente a esse tipo de imposto.
Esgotadas as possibilidades de compensagdao com débitos oriundos de vendas
no mercado interno, a pratica internacional é efetuar o ressarcimento em
dinheiro. No Brasil, as administragdes fazendarias se recusam a adotar esta
pratica, alegando dificuldades operacionais e ignorando o que ja ha muito tempo

se faz no campo do Imposto de Renda.

A particularidade brasileira refere-se a incidéncia do ICMS nas operacdes
interestaduais. Como a aliquota interestadual € mais baixa do que a interna, o
problema € menor para as empresas que adquirem a maior parte dos insumos
fora do estado exportador, mas o crédito que este concede a imposto recolhido
em outro estado implica em uma transferéncia de renda que aumenta a ma
vontade em adotar medidas para assegurar sua integral restituicdo. Embora
essa transferéncia nao exista quando os insumos sao adquiridos internamente, o
maior volume de créditos gerado nesse caso também dificulta o seu
aproveitamento quando as vendas efetuadas no mercado interno ndo gerarem

débitos suficientes para a compensacgéo.

Na pratica, além do 6nus suportado pelo produtor, as restricbes impostas a
utilizacdo de créditos significa o nao aproveitamento integral do potencial
exportador das empresas brasileiras. Segundo a AEB, a perspectiva de prejuizos
decorrentes do acumulo de créditos ndao aproveitados limita as exportacdes a
nao mais do que 40% das vendas totais. Esse numero decorre de um calculo
simples: se uma empresa vende 60% de sua producao e adquire a totalidade de
seus insumos dentro do mesmo estado, seus créditos de ICMS igualariam os

débitos e ela nao teria saldo de imposto a recolher ( supondo que os insumos
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tributados representam 60% das vendas totais). O nivel de exportagdes em que
débitos e créditos se igualam aumenta quando a empresa adquire insumos em
outro estado e diminui quando ela vende para outros estados. Dentro de uma
mesma regiao, o limite exportavel aumenta para 60% se todos os insumos vém
de fora do estado e cai para 10% se todas as vendas sao feitas para fora do
estado. Qualquer que seja a combinagao, as travas a exportagao impostas por

esse fato sdo bastante significativas®.

Nao é sO o volume exportado que € afetado. A qualidade das exportagdes
também sofre os efeitos das distor¢des derivadas da sistematica de cobranga do
ICMS. Um exemplo importante a respeito é propiciado pela soja. Como a
fronteira da atividade agricola deslocou-se para o Centro Oeste e a maior parte
das atividades de processamento e de exportagao localiza-se no Sul/Sudeste, a
exportacao do grao é desonerada do imposto, mas a exportagdo do 6éleo ndo. O
grao adquirido no Centro Oeste para processamento no Sul e posterior
exportagcdo carrega os créditos referentes ao imposto cobrado na saida dos
estados produtores para a industria, os quais, ndao sendo aproveitados
posteriormente, oneram o pregco do Oleo exportado. Dada a dificuldade de
identificar a parcela do grao adquirido que sera utilizada para produzir o dleo
exportado, os estados introduzem regimes especiais e procedimentos

burocraticos que provocam novas distorcdes®.

A diferenca de aliquotas nas operagdes interestaduais de compra e venda de
mercadorias €, ao mesmo tempo, causa do problema apontado e dificuldade
para a sua solucdo. Face ao incentivo que a diferenca entre a aliquota aplicada

as operagdes internas e interestaduais concede ao registro fraudulento de

¥ Para uma produgdo igual a 100, débitos e créditos tributérios se igualariam quanto vendas domésticas e
insumos locais forem iguais a 60. Se os insumos vierem de fora do estado, os créditos diminuem (aliquota de
12%) e as exportagdes poderiam subir para 60% da produgdo sem gerar créditos acumulados (as vendas
domésticas gerariam um débito de 7,2 resultado da aliquota de 18% sobre 40, igual ao crédito de 12% sobre
insumos no valor de 60) Se todas as vendas domésticas vao para fora do estado e os insumos sdo locais, as
exportacdes teriam que se limitar a 10 para igualar débitos e créditos (o débito de 12% sobre 90 seria igual ao
crédito de 18% sobre 60)

? Estimativas indicam que os créditos de ICMS acumulados na exportacio de 6leo de soja podem chegar a
25% da receita bruta da empresa. (Rezende, 2003)
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compras e vendas ficticiamente realizadas fora do estado, o medo de que alguns
contribuintes se beneficiem indevidamente de créditos frios e de débitos
artificialmente reduzidos cria forte resisténcia a adogado de medidas necessarias
para desonerar as exportacdes. E claro que a possibilidade de créditos frios
também existe para insumos adquiridos dentro do estado, mas a fiscalizagao é

mais facil de ser exercida nesse caso.

A solucao definitiva para o problema em tela esta na ado¢ado do principio do
destino para o ICMS nas vendas interestaduais, ha muito tempo defendida mas
que continua na dependéncia de uma ampla reforma tributaria. Na auséncia
dessa reforma, duas possibilidades se apresentam. Uma consiste em suspender
a cobranca do imposto nas saidas interestaduais de mercadorias destinadas a
serem objeto de industrializagdo e posterior exportagdo. Outra, volta-se para a
instituicdo de mecanismos que viabilizem o aproveitamento dos créditos sem

gerar conflitos de interesse na federacéo.

A proposta de suspensdo do imposto nas saidas interestaduais nas condi¢des
acima mencionadas ndo é nova. Ha muito que entidades representativas de
empresas processadoras de produtos primarios reivindicam esse tratamento,
utilizando como referéncia o regime de “draw back” aplicado a operagdes
internacionais. Embora tenha fundamento, essa proposta esbarra em
resisténcias dos estados produtores de matéria prima, que perderiam parcela
importante de sua receita tributaria e poderiam enfrentar dificuldades para

atender as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A segunda alternativa contemplada busca conciliar os interesses de estados
produtores de matéria-prima e dos que concentram a produc¢ao industrial. Ela
parte do principio de que a desoneracdo das exportacdes deve ser vista como
uma questdo de interesse comum, nao devendo ser obstada por uma
perspectiva imediata de seus impactos fiscais. Da o6tica dos estados onde se

concentra a atividade agricola, a vantagem que os produtores hoje desfrutam na
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exportacao de graos torna a economia estadual mais vulneravel a flutuagdes do
mercado internacional, ao mesmo tempo que a incidéncia do imposto nas saidas
interestaduais resulta em menores ganhos para o produtor, cujos pregos sao
afetados pelo repasse — parcial ou integral — do 6nus tributario que aumenta o
custo da transformacao industrial. Assim, quando a conjuntura internacional é
favoravel, a receita do estado nao se beneficia do aumento das exportagdes e,
quando ela é adversa, o excesso de oferta no mercado interno deprime os
precos agricolas e afeta negativamente a arrecadagdo. No médio e longo

prazos, portanto, a economia e a receita publica sao prejudicadas.

Na perspectiva dos estados onde se localiza a atividade industrial, a situacéo
vigente também n&o contribui para o fortalecimento de sua economia. O ndo
reconhecimento dos créditos referente a imposto cobrado em outro estado sobre
a matéria-prima utilizada no processamento pode induzir o deslocamento das
plantas industriais para perto da fronteira agricola, o que, se for decorrente
apenas do incentivo tributario, gera ineficiéncia e traz prejuizo para a economia

estadual.

A conciliacdo de interesses dos estados envolvidos, parte, portanto, do
pressuposto de que o aproveitamento integral dos créditos tributarios resultantes
de operacdes de exportagcdo pode trazer beneficios para ambos. Eliminada a
vantagem a exportacdo do grdo, o pre¢co no mercado interno poderia se
beneficiar dos ganhos decorrentes da agregacao de valor as exportagées, com
vantagens para ambos os estados que abrigam a cadeia produtiva do produto
exportado. Como o aumento da exportagao é condi¢cao indispensavel a obtencao
de taxas mais elevadas de crescimento da economia nacional, os estados
também se beneficiariam do aumento na receita tributaria derivada do maior
dinamismo econémico e do crescimento das receitas oriundas dos fundos

constituidos por parcela dos tributos federais.
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As dificuldades de implementagdo de mecanismos capazes de superar as
resisténcias ao entendimento em torno de uma solugdo para o problema em
questdo sdo de duas ordens. A primeira refere-se a natural resisténcia dos
estados em aceitar solugdes que acarretem perda de receita no curto prazo,
ainda que elas possam via a ser compensadas no médio e longo prazos. A
segunda diz respeito a preocupagdes com a pouca confiabilidade nos
mecanismos de controle e o consequente receio quanto a capacidade de serem
evitadas fraudes que trariam prejuizos para as fazendas estaduais sem

beneficios para as respectivas economias.

Em tese, o problema estaria superado com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 42, de dezembro de 2003, que constitucionalizou a néao
incidéncia do ICMS nas exportacbes, mas o0 assunto ainda depende da
regulamentacao do fundo de compensagéo que devera ressarcir os estados em
razao desse dispositivo. A emenda constitucional determinou a criagao do fundo
mas remeteu a uma lei complementar a tarefa de definir a composicdo e
montante desse fundo, bem como os critérios a serem aplicados ao rateio dos
recursos entre os estados. A edicdo dessa lei ainda carece do encerramento de
uma complicada negociagcao em face da ébvia dificuldade para alcangar uma

solugéo que agrade a todos.

Na compensacgao aos estados pela nao incidéncia do ICMS nas exportagdes ha
duas questdes importantes a serem consideradas. Uma refere-se ao tamanho do
fundo e sua reparticdo. Como definir “ex-ante” um montante que assegure o
integral ressarcimento a todos os estados dos valores que eles deixam de
arrecadar em face da desoneragdo das exportagdes. Outra refere-se ao
ajustamento do fundo as variagdes no total exportado e na contribuicdo de cada
estado para as exportagdes nacionais. A alternativa seria a Unido assumir “ex-
post” a responsabilidade pela cobertura dos valores apresentados pelos estados,
mas isso teria o inconveniente de representar uma conta em aberto para o

governo federal.
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2.2.3 -Imperfei¢des na tributagdo do valor agregado ( crédito fisico e

manutencgao de regimes distintos para servigos e mercadorias)

A pratica brasileira de adog¢ao do crédito fisico para fins de apuracdo do imposto
devido, adotada no ICMS, no IPI e reiterada nas normas que regulam a nova
Pis/Cofins, ¢é outro aspecto que merece atencdo. No jargao tributario, isso
significa que todas as aquisigbes efetuadas pelas empresas que nao sejam
incorporadas ao produto, como, por exemplo, 0os equipamentos e os materiais de
escritorio, bem como despesas de comercializagdo, nao geram crédito do imposto
para fins de apuragao do montante a ser recolhido pelo contribuinte ao fisco. Tal
restricdo significa que a desoneragdo das exportagdes é imperfeita, além de
acarretar um substancial incremento do custo das obrigagdes acessorias para 0s
contribuintes e do custo administrativo para o fisco.A tentativa de corrigir esse
problema por ocasido da Lei Kandir, acima mencionada, foi abortada pelos
estados por meio de modificagdes posteriores nesta lei por motivos relacionados a

expectativas de perdas para a arrecadacao.

Problema semelhante resulta da dilagao do prazo de aproveitamento dos créditos
referentes a aquisicao de bens incorporados ao ativo fixo das empresas. De novo,
a reagcao dos estados a tentativa de transformagdo do ICMS em um IVA-
Consumo, mediante determinagédo de concesséao de crédito imediato e integral do
imposto incidente sobre maquinas e equipamentos, objeto também da citada lei,
levou a uma situagao intermediaria, na qual os créditos em questdo podem ser
aproveitados a razdo de um quarenta e oito avos a cada més, o que, para

investimentos de grande vulto transforma-se em um &nus financeiro significativo®.

Outra imperfeicdo importante € a separacdo dos campos de incidéncia de
mercadorias e servigos, anteriormente mencionada. Quando essa decisdo foi
adotada, ha quase quarenta anos, a menor importancia dos servigcos na economia

brasileira ndo acarretava maiores danos ao setor produtivo. A preservacao dessa

1% Essa mesma regra foi recentemente adotada para a COFINS
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situacdo, hoje em dia, ndo mais se justifica. Nos setores mais modernos da
estrutura produtiva, os servigos respondem por uma parcela expressiva dos custos
de producédo e a impossibilidade de deduzir o imposto pago na prestacdo de
servigcos utilizados na produgao e comercializacdo de mercadorias introduz um
forte componente de cumulatividade na tributacédo, impedindo que as exportacdes

do Brasil para outros paises sejam plenamente desoneradas de impostos.

De outra parte, a incidéncia do imposto municipal sobre servigos nas importagdes,
objeto de recente lei (Lei Complementar 116, de 31/07/03) que ampliou a lista dos
servigos sujeitos ao ISS, também nao concorre para o ajuste na fronteira. O ISS
nao incide nas exportagdes de servigos, mas os demais impostos incluidos nos
equipamentos, na energia, nas telecomunica¢des, nos combustiveis e outros
materiais essenciais a produ¢cdo dos servicos € que oneram Seus pregos nao
podem ser deduzidos. Na importagao, a incidéncia do ICMS deveria assegurar a
igualdade de tratamento com o servigo produzido no pais, mas a possibilidade de
0s municipios adotarem regas distintas faz com que a isonomia dificiimente seja
alcangada. Convém assinalar que a Lei Complementar do ISS fixa as regras
gerais, mas cabe a lei municipal definir como e em que condi¢des o tributo sera

aplicado.

A solucao definitiva parra este problema esta na incorporacdo dos servicos ao
ICMS, de forma a juntos comporem um real IVA sub-nacional, mas uma mudanca
dessa envergadura s6 € viavel, como mencionado, no bojo de uma ampla reforma
do federalismo fiscal brasileiro. Uma solugdo proviséria poderia contemplar a
possibilidade de o imposto cobrado pelos municipios gerar crédito para fins de
apuracgao do ICMS devido ao estado, o que demandaria uma analise detalhada de
suas implicagbes do ponto de vista do rearranjo das aliquotas estaduais e da
reparticdo setorial da carga tributaria desse imposto. Do ponto de vista da

harmonizacgao tributaria, todavia, essa opg¢ao traria uma substancial vantagem.
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Com respeito aos tributos federais que adotam a sistematica do valor agregado,
os problemas que interferem no ajuste de tributagdo na fronteira sdo o carater
parcial do IPl e a diversidade de regimes aplicados a nova contribuigdo para o
Pis/ Cofins.

No tocante ao IPI, os problemas s&do de menor monta. De um lado, a limitagdo da
cobrancga ao estagio da producédo industrial faz com que os tributos incidentes no
transporte  das mercadorias até as fronteiras e em outras despesas de
comercializacdo ndo possam ser recuperados na saida do pais. De outro, a nao
concessao de créditos a produtos que ndo sao consumidos no processo de
industrializagao, inclusive bens integrantes do ativo fixo das empresas, também

embute uma parcela de custo tributario nas vendas externas.

No caso da Pis/Cofins, a nova legislagdo abre uma perspectiva inexistente até
entdo para eliminar as distorgdes tributarias no comércio intra-bloco, mas ha
questbes a serem examinadas para que futuros aperfeicoamentos viabilizem a
completa harmonizagao tributaria nas trocas de mercadorias e servigcos no
Mercosul. A adogao do crédito fisico e a ndo concessao imediata e integral do
crédito relativo a aquisicdo de bens incorporados ao ativo fixo das empresas
acarreta, a exemplo do mencionado para o caso do ICMS, um énus que impede a
plena desoneragcao das importacdes. Do lado das importacdes, a ndo concessao
de crédito tributario para compras realizadas de empresas excluidas do regime
geral da nao cumulatividade — as pequenas e micro empresas enquadradas no
Simples e aquelas que recolnem o Imposto de Renda pela regra do lucro
presumido —concede uma vantagem ao produto ou ao servigo importado, que gera

crédito nas etapas posteriores de produgao.

Ha ainda o caso das contribuicdes sobre a mao-de-obra, que no caso brasileiro

sdo muito mais volumosas do que as praticadas por nossos vizinhos''. Somadas,

'Na Argentina, em 2001, a tributagdo sobre salarios representava 17,2% da receita tributaria global (Governo
Federa, Provincias, Municipios ¢ Seguridade Social). No Brasil, a mesma porcentagem era de 31,4% para
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a contribuicdo previdenciaria e as demais incidéncias diretas sobre a folha de
pagamento representam 36% do salario na industria recebido pelo trabalhador
brasileiro’®. Em que pese a hipdtese mais usual de repasse do 6nus dessa
contribuicdo para os pregos das mercadorias e servigos, é impossivel ajustar na
fronteira as diferengcas de carga tributaria sobre os salarios. Isso afeta tanto as
exportagdes, que carregam o peso dessas contribui¢gdes, quanto as importagoes,
que se beneficiam de menores niveis de taxacdo da mé&o-de-obra nos demais
socios do Mercosul. Cabe observar a este respeito, que a Emenda Constitucional
42, de 2003, que trata da Reforma Tributaria, também voltou-se para esse
problema, ao estipular que parte das contribuicbes previdenciarias podera

repousar também sobre o valor agregado na producgao.

2.2.3- Adocao de procedimentos simplificados de arrecadacéao

Outro fator que dificulta o ajuste tributario no comércio fronteirico de mercadorias
e servigos é a adogao generalizada pelas administragdes tributarias brasileiras de
procedimentos simplificados para a cobranga dos tributos de sua competéncia. A
substituicdo tributaria predomina no ICMS, pequenas e micro empresas
substituem tributos federais por uma unica incidéncia sobre o faturamento, parte
significativa de empresas, principalmente as prestadoras de servigos, recolhe o
Imposto de Renda com base no lucro presumido (uma porcentagem de sua
receita)'. Ao mesmo tempo em que regimes simplificados de cobranga facilitam a
vida dos administradores e reduzem as obriga¢des acessorias dos contribuintes,

eles ndo permitem desonerar integralmente as exportagdes das empresas que

uma arrecadagdo muito maior em termos absolutos, enquanto a média para o Mercosul era de 23%. Gonzalez
Cano, 2001.

12 Pastore, 1997

13 Na substituigdo tributaria o imposto é recolhido em etapas anteriores da cadeia produtiva (na industria ou
no comércio atacadista), arbitrando-se uma margem sob a qual incide o imposto devido pelas etapas
posteriores de comercializagdo.
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deles se beneficiam e nem aplicar um mesmo tratamento tributario a produtos

idénticos aos que elas produzem oriundos de paises vizinhos.

A proliferagdo de regimes simplificados de arrecadagdo ocorreu a sombra de um
novo “principio” tributario, o da comodidade, pelo qual o melhor imposto € o mais
facil de arrecadar. Por ele, o sistema tributario pode ser revestido de uma capa
aparentemente moderna, mas estabelecem-se regras de cobrangca que o
desvirtuam, em prejuizo da competitividade da economia e da protecdo do

contribuinte.

Uma das principais manifestagdes da comodidade tributaria é a escolha de uma
seleta categoria de produtos e servigos de alto valor, produgéo concentrada e facil
arrecadacdo, aos quais qual aplica-se um tributo monofasico ou adota-se a
substituicido tributaria para as operagdes posteriores a etapa de industrializagao.
Nesses casos, a cumulatividade dependera do arbitrio das margens de
comercializagdo e do alcance dessa opgao. Se ela abranger insumos importantes
para o processo produtivo, a cumulatividade pode ser significativa e onerar as

exportacdes.

A encarnacado definitiva do principio da comodidade se da mediante a
entronizacdo da contribuicdo sobre a movimentacao financeira — o imposto do
cheque. E desnecessario repetir aqui os inUmeros argumentos ja apresentados
contra a instituicao deste tributo. Para alguns seus defeitos sao superados pela
vantagem que apresenta sob o ponto de vista de compensar os efeitos da evaséao.
Nesse caso ela poderia ser mantida com uma aliquota reduzida sendo
adicionalmente permitido que o montante pago a esse titulo fosse deduzido do
Imposto de Renda. Mesmo assim, cabe acrescentar que nem todos poderiam se
beneficiar de uma regra que permitisse essa dedugao, pois a grande massa de
trabalhadores que néo é contribuinte do imposto de renda e ndo tem emprego
regular estaria excluida desta possibilidade e suportaria, portanto, um aumento de

carga tributaria incompativel com sua ja precaria condi¢do financeira. E possivel
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que pequenas e micro empresas também encontrem dificuldade para fazer uma
compensacgao integral, tendo em vista as exigéncias que vierem a ser
estabelecidas para a sua efetivagdo. Assim, além dos inconvenientes econémicos,

a perenidade da CMF agrava as distor¢gdes do sistema tributario brasileiro.

2.3- A concesséao de Incentivos ao Investimento

Outra dimensao relevante das preocupacdes com a harmonizagéo tributaria tem a
ver com o impacto da tributagcdo nas decisdes de localizagao de investimentos em
uma area de livre comércio ou em uma unido aduaneira. A esse respeito, ha duas
situagdes a considerar. Uma refere-se a vantagens percebidas no ambito da
tributacdo da renda empresarial. Outra trata de renuncias fiscais que aliviam a

carga tributaria imposta a mercadorias e servigos.

Diferencas na tributacdo do capital podem se manifestar por meio de aliquotas
menores para o imposto que incide sobre o lucro das empresas ou por regras que
reduzam a base de incidéncia do imposto (como a depreciacdo acelerada dos
investimentos, por exemplo). Nesse caso, e a diferengca do que se propde para a
tributagdo de mercadorias e servigos, a plena harmonizagao requer a progressiva
uniformizacdo das regras aplicadas nos paises do bloco, o que torna mais dificil
promové-la. Convém assinalar que o assunto vem sendo discutido ha tempo na
Unido Européia e tornar-se-a mais agudo, agora, com a entrada de novos
sécios'. No Mercosul, segundo Villela e Barreix (2003), as aliquotas aplicadas &
tributacdo da renda empresarial nao diferem significativamente, situando-se na

faixa de 30% a 35%. Nesse caso, a questdo desloca-se para a concessao de

!4 «“Alemanha pressiona novos paises da EU a elevar o imposto” Jornal Valor Econdmico, 2 ¢ 3 de maio de
2004.. A matéria assinala as diferencas de aliquotas do imposto de renda das empresas entre atuais € novos
socios do bloco: média atual da EU de 41,5% e média de 32,2% para os novos membros.
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vantagens que reduzem o imposto para atrair investimentos em funcdo de

objetivos de promogao do desenvolvimento regional ou setorial ™.

A atracdo de investimentos por meio de vantagens tributarias a produgdo de
mercadorias e servigos também tem sido utilizada em varios paises com os
mesmos objetivos mencionados. No Brasil, o imposto federal sobre a producao
industrial — o IPI- inclui-se neste caso, mas a redugao recente da importancia
desse imposto no sistema tributario brasileiro faz com que essa questao torne-se
menos relevante no contexto do debate sobre o impacto de politicas tributarias
domésticas sobre decisdes de localizacdo de investimentos no Mercosul'®. O foco
deste debate dirige-se , hoje, para os beneficios concedidos pelos estados

brasileiros no ambito do ICMS.

A disputa entre os estados brasileiros por atragcao de investimentos tornou-se mais
acirrada a medida que a acado do governo federal com o objetivo de evitar o
agravamento da concentragdo regional da renda e da produgdo foi sendo
progressivamente enfraquecida. Na auséncia de uma politica regional comandada
pela Unido, os estados buscaram atuar por conta propria, concedendo vantagens
a empresas que optassem por localizar novos empreendimentos industriais em
seus territérios, deflagrando um movimento que ficou conhecido como uma

auténtica guerra fiscal.

A acgao dos estados ganhou forgca com a ampliagdo do campo de incidéncia do
tributo estadual, que incorporou combustiveis, energia e telecomunicagdes a base
do ICMS, e com a autonomia legislativa contempladas na Constituicdo de 1988,
mas s6 assumiu uma postura mais agressiva a partir de 1994, com a estabilidade

monetaria pés Plano Real e as reformas econbmicas que abriram espago a

' A redugdo de até 75% do Imposto de Renda no Brasil é concedida a projetos de investimento prioritarios
para o desenvolvimento das regides Norte e Nordeste, aprovados a partir de 2000, com vigéncia até 2013.
Também gozam de beneficios do Imposto de Renda — dedugéo de até 4% do imposto devido - , as empresas
que optarem por aplicar recursos proprios em projetos de P&D voltados para a melhoria de atividades
industriais e agroindustriais.

' Atualmente, a redugdo do IPI é importante para os projetos que se localizam na Zona Franca de Manaus
(iseng@o) e para empreendimentos de informatica localizados em outras regides do pais (redugdo de 75%).
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retomada do investimento direto estrangeiro. O renovado interesse do investidor
estrangeiro no Brasil deflagrou uma acirrada competicdo entre os estados pela
atracao desses investimentos, em particular aqueles voltados para a expansao do

setor automotivo.

A principal arma da guerra fiscal é o regime misto de origem e destino aplicado as
operacgoes interestaduais, que permite que um estado transfira parte da conta dos
beneficios concedidos para outros estados, principalmente o Estado de Séo
Paulo, principal mercado consumidor do pais. Na versao original, um determinado
estado atrai uma industria mediante uma operacao triangular, na qual o ICMS
devido é recolhido a um fundo contabil e imediatamente devolvido ao beneficiario
sob a forma de financiamento a prazos longos e condi¢gdes favorecidas. O
beneficio para a empresa € substancialmente acrescido quando a maior parte da
sua producgao destina-se a estados vizinhos, pois nesse caso ela nao sé goza de
uma virtual isengao no estado de origem, como ainda se beneficia do crédito fiscal
a que tem direito no estado de destino, o qual, em consequéncia arca com a maior

parte da conta referente ao beneficio fiscal concedido.

A escalada da guerra fiscal com a retomada do investimento estrangeiro adicionou
novos ingredientes ao modelo tradicional. Os novos investidores demandaram
regras estaveis, menos vulneraveis a mudangas na politica estadual. As novas
regras passaram, entdo, a ser objeto de contratos bilaterais que agregaram novos
ingredientes ao cardapio original. Dentre esses novos ingredientes destacam-se a
participacdo direta de alguns estados nos projetos de investimento, mediante
oferta de infra-estrutura, doagdo de terrenos, aportes de capital (crédito
subsidiado para capital fixo e de giro e participagao acionaria) e isencéo de

impostos municipais, além de garantias explicitas para os beneficios concedidos’’.

A desaceleragdo do consumo interno, o esgotamento dos programas estaduais de

privatizagao (que sustentavam o aporte direto de recursos estaduais aos projetos)

17 Para maiores detalhes, ver Prado e Cavalcanti (2000 )
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e as novas restricbes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, juntamente
com a queda dos investimentos externos, contribuiram para interromper a
escalada da guerra fiscal, que passa agora por um periodo de calmaria. Aprovada
a uniformizacéo da legislagdo do ICMS, que esta sendo apreciada na Camara dos
Deputados, ela perdera parte de sua eficacia, mas nao sera de todo eliminada.

Voltaremos a essa questao adiante.

3- Principais Dificuldades a Harmonizagao sob a Perspectiva Brasileira

3.1- Sustentacdo do Ajuste Fiscal e Recuperacio da Capacidade de Acdo
do Estado

Ainda que a consolidacdo da estabilidade macroeconémica abra espaco para
futuras reducdes nas metas de geragcédo de superavit primario, a necessidade de
recuperagcao do investimento publico e de ampliagdo do gasto social impdem
restricdbes severas a uma substancial queda da carga tributaria global. Apds
décadas de aperto orcamentario, os investimentos comandados diretamente pelo
setor publico reduziram-se a quase nada, com consequéncias graves para alguns
segmentos da infra-estrutura, em especial o transporte e 0 saneamento. Também
afetados foram os gastos sociais ndo amparados em direitos individuais inscritos
na Constituicdo ou em leis especificas, com graves prejuizos para a qualidade dos
servigos oferecidos a populagdo e para o objetivo de redugdo das causas de

agravamento da exclus3o social®.

'8 No triénio 2000-2002, os investimentos efetivamente realizados pelo governo federal representaram apenas
de 1,5% a 2% de sua receita total. Os gastos com programas assistenciais e outras despesas correntes e de
capital (onde se incluem a educacdo e os programas urbanos) cairam de 51% da despesa ndo financeira da
Uni8o em 1987 para 23% em 2001. Rezende e Cunha(2003).
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Nao é realista, portanto, prever uma queda significativa da carga tributaria
brasileira no horizonte dos préximos anos. Assim, o foco das preocupagdes com a
harmonizacgao tributaria deve estar voltado para a melhoria de sua qualidade e nao
para o seu tamanho. Esta, todavia, esbarra em dificuldades decorrentes da
natureza do federalismo fiscal brasileiro e das distorcbes que foram se
acumulando ao longo do tempo na reparticdo das receitas tributarias na

federacao.

3.2- Harmonizacio Interna e Federalismo Fiscal

Uma das principais dificuldades a harmonizagao tributaria no Mercosul é a
auséncia de harmonia tributaria na federagdao brasileira. Para esta situagao
concorrem as elavadas disparidades regionais e a forte tradicdo municipalista do
pais. As desigualdades regionais explicam o conflito de interesses entre os
estados mais desenvolvidos, que demandam maior autonomia tributaria e aqueles
de menor desenvolvimento, que pressionam por aumento em transferéncias
compensatoérias administradas pelo governo federal. A tradigdo municipalista esta
refletida no carater singular assumido pela federagdo brasileira apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Nela os municipios foram reconhecidos
como membros da federagdo, em pé de igualdade com os estados no que diz
respeito a direitos e deveres ditados pelo regime federativo, o que Ihes garante um
largo campo de competéncia impositiva e um crescente relacionamento direto com

o governo federal.
Os principais aspectos a serem considerados a respeito das dificuldades que o

federalismo fiscal brasileiro impdée a harmonizacdo tributaria doméstica e

internacional, s&o os seguintes:
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a) o regime misto origem/destino aplicado a cobranga do principal
imposto estadual — o ICMS — nas operagdes interestaduais;

b) a atribuicho de competéncias tributarias distintas para
mercadorias (estados) e servigos (municipios);

C) a superposig¢ao de regimes tributarios distintos para a tributagéo
do consumo;

d) os desequilibrios na reparticdo de recursos e a exacerbagao

desses desequilibrios em face da multiplicidade de transferéncias.

A adocéao do regime misto de origem e destino no principal imposto estadual, logo
apos a instituicdo desse imposto em 1965'°, resultou de uma forte reagdo dos
estados nao industrializados a transferéncia de renda que faziam para os estados
industrializados em decorréncia da cobranga integral do imposto na origem. A
solugédo encontrada — reduzir a aliquota incidente na origem e cobrar a diferenga
no destino - pretendia ndo so corrigir o problema apontado como também evitar o
risco de sonegacdo embutido na transigdo para um regime puro de destino. O
efeito das diferengas regionais sobre essas aliquotas se manifesta sob a forma de
aliquotas menores (7%) nas vendas de estados do Sul/Sudeste para o Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e aliquotas maiores (12%) nas operagdes com sentido
inverso. Dessa forma, os estados menos desenvolvidos ficariam com uma parcela
maior do imposto sobre os bens consumidos nesses estados, o oposto ocorrendo
com os bens produzidos nos estados mais pobres e consumidos nos estados mais

ricos.

Em que pese a logica regional do método adotado, ele € um dos principais
responsaveis pelas diferencas de carga tributaria suportada por um mesmo
produto em distintas partes do territdério nacional, além de abrir espago a

sonegacdo. Conforme mencionado anteriormente, a diferenca de aliquotas

' A proposta original era cobrar o imposto na origem para evitar diferencas de tratamento ¢ coibir a
sonegacao.
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aplicadas ao comércio interestadual também explica a dificuldade para desonerar

integralmente as exportagdes.

Curiosamente, o que era uma medida para reduzir o conflito de interesses entre
estados industrializados e n&o industrializados transformou-se, recentemente, em
uma nova e poderosa fonte de confltos. Com o prolongamento da crise
econdmica e o virtual esgotamento das politicas regionais implementadas pelo
governo federal a partir da década dos oitenta, varios estados apoiaram-se no
diferencial de aliquotas interestaduais do ICMS para praticarem, como vimos, uma
agressiva politica de atragdo de investimentos. Na auséncia de uma nova
proposta de politica de desenvolvimento regional comandada pelo governo
federal, a resisténcia a mudancas que limitem a capacidade de os estados
sustentarem politicas de atragdo de novos investimentos, bem como garantirem os
beneficios ja concedidos, tem sido uma das principais dificuldades enfrentadas no

debate recente sobre a nova reforma do sistema tributario brasileiro.

A preservacdo dos servicos como um campo tributario distinto daquele
compreendido pelas mercadorias € outro fator que dificulta qualquer proposta de
harmonizacgao tributaria em escala internacional. Se a época em que essa decisao
foi adotada (1967) ela ndo trazia grandes problemas do ponto de vista da
eficiéncia tributaria, embora ja fosse anacrbénica, hoje em dia ela é fonte de
grandes distor¢gdes. Cada vez mais a fronteira entre mercadorias e servigos torna-
se dificil de visualizar em importantes setores da economia e tende a agravar-se
com o avango da tecnologia da informagao em setores tradicionais. N&o obstante,
a resisténcia dos municipios a perda de autonomia tributaria decorrente de
propostas de integragdo dos servicos a base de incidéncia do ICMS tem se

mostrado uma barreira intransponivel.

Embora apenas uma pequena parcela dos municipios brasileiros explore

razoavelmente essa base tributaria ( cerca de 80% do ISS arrecadado em todo o
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Brasil provém de 25 regides metropolitanas que congregam 380 municipios)?, o
carater simbodlico da perda de autonomia tem um peso consideravel na
mobilizagcdo das liderangas municipais em defesa da preservagao da situacao
vigente. A percepg¢ao de que uma proposta de integragdo dos servigos ao ICMS
encontrara forte resisténcia no Congresso Nacional explica a néo inclusdo dessa
proposta no projeto de Reforma Tributaria que esta agora sendo reapreciado na
Camara dos Deputados. Uma alteragdo dessa envergadura sé podera tornar-se
viavel no bojo de uma proposta mais abrangente de mudanca no modelo do

federalismo fiscal brasileiro, coisa que até agora tem sido encarada como um tabu.

A harmonizacdo da tributacdo sub-nacional sobre a producdo e consumo de
mercadorias e servigos sofre também a influéncia das modificacbes que estéo
sendo processadas no plano dos tributos federais. Nesse particular, as recentes
mudangas nas regras aplicadas as contribuigdes sociais (Pis/Cofins), a serem
analisadas em maior detalhe adiante, embora sejam indispensaveis para a
modernizagao do sistema tributario, poderao gerar novos conflitos federativos que

até entao permaneciam latentes.

Com a transformacao das contribui¢gdes para o Pis/Cofins em um tributo sobre o
valor adicionado, dois desdobramentos sdo previsiveis: o esvaziamento do IPI,
que ja vem perdendo espago na composigao da receita federal?' e a disputa por
ocupacao de um mesmo espaco tributario entre os estados e o governo federal. O
esvaziamento do IPl afeta muitos estados e a grande maioria dos municipios
brasileiros, que dependem da participagao constitucional na receita desse imposto
para sustentarem os seus orgamentos. A disputa por um mesmo espaco tributario
— o valor adicionado pelas empresas — se tornara mais visivel a partir da
implementacao da unificacdo da legislacao aplicavel ao ICMS em todo o territério
nacional como previsto na Emenda Constitucional que esta sendo apreciada na

Camara dos Deputados.

20 para detalhes ver Rezende e Garson, 2004.
2! A participagdo do IPI na receita tributaria federal, que estava na casa dos 20% na segunda metade dos anos
noventa, caiu para 8% em 2002.
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O esvaziamento do IPI agrega nova dificuldade a aceitacdo pelos municipios de
propostas que lhe retirem a competéncia para tributar os servigos na auséncia de
revisdo nas bases das transferéncias constitucionais. Quanto a harmonizag¢ao do
ICMS e dos correspondentes tributos federais, ha uma questdo inicial a
considerar. Enquanto o ICMS incide sobre o produto, o Pis/Cofins incide sobre a
receita das empresas, o0 que torna impossivel aferir o total da carga tributaria
suportada por um mesmo produto no caso de empresas que tém uma producao
diversificada. Nesse caso, o ajuste tributario na fronteira sera imperfeito, pois os
produtos brasileiros dessas empresas nao terdo necessariamente a mesma carga
tributaria suportada pelos equivalentes argentinos naquele mercado, o mesmo

ocorrendo com os produtos argentinos no mercado brasileiro..

A disputa entre estados e Unido por ocupacdo de um mesmo espacgo tributario
levanta outra questdo interessante: a possibilidade de que recrudesgcam os
conflitos de interesses entre os estados que dispdem de uma mais solida base
econbmica — que se beneficiam de uma ampliagdo na sua capacidade de
arrecadar — e os estados de uma economia menos desenvolvida, que podem
preferir uma maior expansao da arrecadacao federal, desde que isso se traduza
em um correspondente incremento nas transferéncias intergovernamentais e no

aumento dos gastos diretos do governo federal nas regides menos desenvolvidas.

O equacionamento dos conflitos federativos depende de uma clara percepgéo dos
desequilibrios que marcam o federalismo fiscal brasileiro e da absoluta auséncia
de qualquer justificativa para as disparidades encontradas. Essas foram se
acumulando ao longo do tempo, a medida que o0s mecanismos de repasses de
recursos fiscais na federagdo foram se multiplicando, em resposta a demandas
por compensagdo financeira, cada um deles operando segundo uma ldgica
propria. Todavia, e nao obstante, as evidéncias empiricas disponiveis, as

disparidades regionais e a tradigdo municipalista ainda comandam o debate sobre
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o rumo das mudancgas e dificultam o avango do entendimento em torno de um

novo modelo para o federalismo fiscal brasileiro®.

3.3- A Concentracdo da Carga Tributaria

O predominio da tendéncia a simplificagdo dos procedimentos para a arrecadagao
tributaria fez com que a carga tributaria sobre o consumo de mercadoria e servigos
se concentrasse em um numero cada vez mais reduzido de produtos. Na média,
cerca de quarenta por cento da arrecadacao do ICMS em todo o Brasil provém de
apenas trés produtos e servigos: combustiveis, energia elétrica e
telecomunicagdes. Outros 10% originam-se do ICMS pago por fumo, bebidas e
veiculos automotores. Todo o resto responde pela outra metade do volume

arrecadado®.

No plano federal, cerca de um terco da arrecadagao do IPl provém do imposto
pago pelos produtores de fumo, bebidas e veiculos automotivos. Informagdes
recentes sobre a composicdo setorial da arrecadagdao do Pis/Cofins, apds a
implementagdo das regras de ndo cumulatividade nesses tributos, indicam que
apenas seis atividades respondem pela metade do total arrecadado®*. Por seu
turno, a arrecadacao do imposto municipal sobre servicos nas principais capitais

estaduais concentra-se, como vimos, em vinte e cinco regides metropolitanas.

No caso dos bens de consumo final, como fumo, bebidas e veiculos, a
concentragdo nao compromete a desoneragcdo das exportagdes ( resolvido o
problema da acumulagao de créditos estaduais). J& o peso suportado por insumos
importantes para a produgao em geral — caso dos combustiveis, da energia e das

comunicagdes — cria dificuldades nos dois sentidos. Setores altamente intensivos

22 Para uma analise desses desequilibrios ver Rezende e Oliveira (2003)

# Os dados a respeito provém de levantamento realizado pelo Cotepe/Confaz

* Eletricidade, gas e 4gua quente; servigos prestados principalmente a empresas; fabricagio de produtos
alimenticios e bebidas; fabricac¢do de produtos quimicos; comércio por atacado; e intermediarios do
comércio.
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em energia elétrica, como o aluminio, por exemplo, acumulam créditos de ICMS
na exportacdo e nado conseguem o pleno ressarcimento. Todo o setor de
prestacdo de servicos que utiliza combustiveis, energia e servicos de
comunicacado nido tem como eliminar esse 6nus na exportacdo, ao passo que O
servigo importado pode se beneficiar de uma carga menor sobre esses insumos
nos paises de origem. Na regra adotada para a ndo cumulatividade do Pis/Cofins,
o setor de servigos também tera problemas no comércio fronteirico em virtude de
as empresas do setor estarem, na sua grande maioria, enquadradas no regime do

lucro presumido para fins de apuragao do Imposto de Renda.

3.4- Auséncia de Cooperacdo Administrativa

Uma das facetas inexplicaveis da tributagao n Brasil é a inexisténcia de um regime
integrado de administragao tributaria na federagao. O mesmo contribuinte é objeto
de varias inscrigdes fiscais e tem que lidar com normas distintas que aumentam o
custo das obrigagdes acessorias assim como o custo da prépria administragao
fiscal. Embora o custo das obrigagcbes acessorias ndo entre no computo da carga
tributaria que onera os produtos brasileiros, ele representa um 6nus indireto que

afeta tanto a competicdo no mercado externo quanto no doméstico.

A diversidade de normas e de instancias a que se submetem os contribuintes

também agrava seus custos em face do aumento do contencioso fiscal e da

demora em solucionar os inevitaveis litigios.

4- Avancgos e Conflitos

4.1- Mudancas em Curso
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As mudancas contempladas na emenda constitucional da reforma tributaria e as
alteragdes recentes na legislagao federal que regula a cobranga das contribuicdes
sociais concorrem positivamente para o processo de harmonizacdo da tributacao
sobre mercadorias e servigos no Mercosul. A emenda constitucional ja sancionada
(EC 42, de dezembro de 2003) exclui as exportagdes do campo de incidéncia do
ICMS e introduz dispositivo que contempla a gradual desoneragao do IPI federal
que incide nos investimentos. O complemento desta emenda, que esta sendo
apreciado na Camara dos Deputados, estabelece a uniformizacdo do ICMS, que
passaria a ter legislagdo nacional, regulamento unico e aliquotas uniformes em
todo o pais (cinco faixas de aliquotas para grupos distintos de produtos). Uma vez
aprovada, a uniformizagdo do ICMS removera um dos principais obstaculos a
harmonizagdo entdo existente. O outro obstaculo, a cumulatividade das
contribuigdes sociais cobradas pelo governo federal, também esta sendo removido

a partir deste ano, com as novas regras aplicaveis a cobranga do Pis/Cofins.

Sao passos importantes no caminho da harmonizagcdo, mas néo suficientes para
resolver todos os problemas apontados anteriormente. A nova regra
constitucional de nao incidéncia do ICMS nas exportacbes nao esta isenta de
dificuldades operacionais. Para garantir sua efetividade foi redefinido o Fundo de
Compensacéao das Exportagdes, por meio do qual o governo federal deve ressarcir
os estados das perdas de receita decorrentes desta medida. No entanto, além da
dificuldade em precisar o montante de recursos necessarios para o0 pleno
ressarcimento (os estados reivindicam um volume maior do que o atualmente
previsto), €& impossivel estabelecer regras que permitam um ajustamento
automatico do montante do fundo a dindmica do comércio exterior. Na hipétese de
surgimento de conflitos, dificuldades no aproveitamento de créditos,
principalmente quando oriundos de operagdes interestaduais, poderdo continuar

impondo 6nus nao despreziveis as exportacoes.
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A desoneragao dos investimentos também ira exigir novos avangos. A EC 42/03
aborda exclusivamente a questao do IPI que ja n&o € o principal tributo que onera
os bens de capital. A diluicdo do crédito do ICMS sobre esses bens ( e a
reprodugao dessa regra no Pis/Cofins, a ser comentada adiante) representa um
custo financeiro importante para as empresas, que se transforma em 6nus para a

producao que se destinar a exportagao.

Todavia, o principal problema que a proposta de uniformizacdo do ICMS nao
equaciona, na perspectiva da harmonizacdo fiscal no Mercosul, refere-se a
tributagdo das operacgdes interestaduais. A ultima versdo conhecida da emenda
que esta sendo apreciada na Camara dos Deputados mantém a regra atual de
reparticdo da receita entre o estado de origem e o de destino. Para tanto, as
aliquotas interestaduais vigentes se transformariam em aliquotas de referéncia
para fins de determinar a partilha da receita. Essa regra podera ser alterada por
meio de uma lei complementar que poderia determinar a cobranga do imposto na
origem e redefinir os procedimentos para a atribuicdo da parcela da receita devida
ao estado de destino. A adocdo do principio do destino nas operacdes
interestaduais ainda é objeto de forte resisténcia que, hoje em dia, origina-se na

resisténcia de alguns estados a perda do principal instrumento da guerra fiscal.

No plano da legislagao federal, a recente adogao da regra de ndo cumulatividade
na cobranga do Pis/Cofins é um avango imperfeito. A imperfeicao resulta da
adaptacdo da mudanga a uma situacao preexistente, na qual conviviam formas
distintas de aplicagdo desses tributos. Pequenas e micro empresas contribuiam
indiretamente por meio de um regime proprio para recolhimento de todos os
tributos federais — o Simples. Alguns setores, caracterizados por forte
concentracao industrial eram objeto de uma contribuicdo monofasica, aplicada
apenas na etapa da producdo industrial.( entre eles, veiculos, auto-pecas,
bebidas, medicamentos e combustiveis) Os demais recolhiam o tributo pela regra

geral.
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A nova regra (Lei 10.833, de 29/12/2003) nao alterou formalmente a situagdo das
pequenas € micro empresas enquadradas no Simples, embora elas passem a ter
um custo tributario maior em virtude de ndo poderem creditar-se de compras
realizadas de outras empresas que nédo estdo no mesmo regime a uma aliquota
nominal cerca de trés vezes maior do que a anterior. O novo regime também
excluiu da regra de ndo cumulatividade as empresas que recolhem o Imposto de
Renda com base no lucro presumido, assim como um numero grande de setores
que teriam um grande aumento de carga tributaria com o novo modelo®. Quanto
aos setores do antigo regime monofasico, eles enquadram-se na regra geral até a
etapa da producédo industrial, assumindo a condi¢do de substituto tributario nas

operagoes posteriores de comercializagao.

Do ponto de vista da harmonizagao tributaria, a principal imperfeicdo resulta da
separacdo que se estabelece entre mercadorias e servicos, afetando
principalmente este ultimo.. Pela nova regra, todas as compras feitas por
empresas do regime geral da ndo cumulatividade , domésticas ou importadas —
dardo direito a crédito, independente de os fornecedores brasileiros estarem
enquadrados no mesmo regime. Isto significa que em tese as exportagdes
efetuadas por essas empresas poderao ser integralmente desoneradas, ao passo
que as importacdes serao tributadas a mesma aliquota incidente sobre a produgcao
brasileira, garantindo o ajuste fiscal na fronteira. Isso ndo ocorrera, todavia, no
caso de empresas de prestacado de servigos que estiverem fora do regime geral,
uma vez que nesse caso as compras que efetuarem nao darao direito ao crédito,
onerando, se for o caso, suas exportacbées. Como a importagcado de servigos sera
tributada a mesma aliquota dos servicos produzidos internamente, o produtor
brasileiro ndo tera desvantagem no mercado doméstico ( embora tenha seu custo
tributario aumentado pela nao possibilidade de utilizagdo de créditos oriundos de
compras feitas a empresas do regime geral), mas estara em desvantagem no

mercado dos demais paises do bloco.

2 Especialmente alguns setores da prestagio de servigos que tém cadeia curta, como a saude, a educagdo, o
transporte coletivo e a midia.
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H4& que lembrar, ainda, que a manutengcdo de regimes distintos para a nova
Pis/Cofins também concorre, conforme mencionado anteriormente, para
imperfeicdes no ajuste fiscal na fronteira , afetando os setores que passam a
adotar o regime da substituicao tributaria e as empresas do Simples. Neste ultimo

caso bastaria excluir as receitas de exportacdo da base de calculo do tributo.

4.2- O Processo da Reforma Tributaria

Os debates recentes sobre os rumos da reforma do sistema tributario brasileiro

convergiram para um acordo preliminar em torno das seguintes proposigdes:

a) nao ha espaco para reducéo imediata da carga tributaria;
b) a reforma da tributacdo estadual — o ICMS- deve contemplar a
uniformizagcdo da legislagdo, mas a adogao do principio do destino

nas operagdes interestaduais ainda € objeto de controvérsia;

c) no ambito federal, a prioridade deve voltar-se para a eliminagdo da

cumulatividade das contribuicbes sociais;

d) a necessidade de desonerar a mé&o-de-obra, para estimular a
formalizacdo de trabalho e incentivar as exportacdes, mediante

revisdo das bases de financiamento da seguridade social.

Como vimos, as mudangas em curso caminham no espaco delimitado por esses
acordos. Avangos mais rapidos na direcdo da plena desoneracdo dos
investimentos e das exportacbes, assim como para o atendimento das demais
demandas da micro-economia por eliminagdo dos entraves a competitividade
externa e interna, permanecem cerceados por um ambiente de desconfiangas e
de fortes restricbes a adocédo de qualquer medida que seja vista como uma
ameaca a manutencado dos niveis atuais de arrecadacido. Forma-se um circulo

vicioso, que aprisiona o potencial de crescimento econdmico e impede que as
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restricdbes fiscais possam ser aliviadas pelo efeito do crescimento sobre a

arrecadacao.

As ultimas manifestagbes publicas de alguns estados revelam uma crescente
preocupacao com os efeitos de uma politica de crescimento liderada pelas
exportagdes sobre o desempenho futuro de seus orgamentos. Ainda nao fecharam
as feridas abertas pela Lei Kandir e ja se verifica uma retomada das queixas dos
estados, com respeito a insuficiéncia das compensacdes promovidas em funcao
do disposto nessa lei. O acordo preliminar em torno da transicao para a cobrancga
do ICMS no estado de destino, negociado por ocasidao da mais recente tentativa
de reforma, ja foi condenado por declaragéo prestada a imprensa pelo Governador
do Estado de Sao Paulo. Na medida em que a transi¢ao para o destino era uma
forma de compensar os estados exportadores de produtos do agronegdcio, cuja
participacdo no comércio externo tende a se expandir no futuro proximo, a
reabertura desse contencioso ira reativar novas fontes de conflito. Também a
prépria proposta de unificagdao do ICMS, de acordo com noticias recentes, teria

sua vigéncia postergada para 2006.

Com respeito aos conflitos subjacentes aos acordos gerais acima enumerados,

vale a pena citar os seguintes:

a) mudancgas nas contribuicées sociais € no ICMS, na linha dos acordos
acima mencionados, geram situagbes novas com respeito a
reparticdo de uma mesma base tributaria (ou uma base semelhante),
que tornam dificil preservar a atual reparticdo de receitas fiscais na
federagdo sem comprometer o propésito de evitar novos aumentos
na carga tributaria global (dificuldade agravada caso o principio do

destino no ICMS seja adotado);
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b)

as divergéncias entre os estados com respeito ao uso do ICMS como
instrumento de atracdo de industrias ( a chamada guerra fiscal). Isso
envolve a definicdo do principio de aplicagdo desse imposto (destino
ou origem), a regra de transigdo e o pagamento da conta relativa a

sustentagcao dos beneficios ja concedidos;

a disputa entre estados e municipios com respeito a competéncia
para a cobrangca do imposto sobre a prestacdo de servigos ( os
municipios reagem a proposta de incorporar os servigos a base de
incidéncia do ICMS);

a reagao do setor de prestagcdo de servicos a eliminagcdo da
cumulatividade nas contribuicbes federais e a uma eventual
incorporacgao do ISS a base do ICMS, ja manifestada por ocasiao da

edicao da MP 66 e posterior transformacao em lei;

a geragao de novos conflitos, envolvendo a Unido e os municipios,
em decorréncia da disputa pela tributagdo dos servigos apds a

eliminagao da cumulatividade das contribuigbes sociais;
as demandas do setor privado por uma mais rapida solugcéo para o
problema do Onus tributario incidente sobre exportagbes e

investimentos;

as pressodes do setor financeiro, e de boa parte do setor produtivo,

pela extingdo da CPMF,;

a resisténcia das entidades patronais a mudancas na base de

incidéncia das contribuigdes que alimentam o chamado “sistema S”.
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5 — Conflitos e Espagos de Negociagao

No contexto de um baixo dinamismo econdémico, as margens de manobra s&o
estreitas. Mantidos intocaveis os mecanismos de reparticdo e preservada a
autonomia federativa, as mudancgas contempladas na natureza e na base de
incidéncia das contribuigdes sociais implicam em redistribuir a carga tributaria,
principalmente no sentido de desonerar a produgdo e aumentar o 6nus incidente

sobre o consumo de bens finais.

Em condigcbes normais, isso permitiia reduzir a regressividade do sistema
tributario, mediante aplicacdo de aliquotas reduzidas sobre os produtos da cesta
basica e aumento das aliquotas aplicadas ao consumo de bens de menor
necessidade, tal como o previsto para o ICMS na emenda Mussa Demes. Todavia,
como as aliquotas aplicadas a bens considerados menos essenciais ja sdo muito
elevadas, o espaco para novos aumentos € muito pequeno. O espago que poderia
ser ocupado esta exatamente no ambito dos servigos. Como este setor ja ira
sofrer o impacto da mudanga na regra de cobrangca do PIS/COFINS, a
possibilidade de que ele possa, também, abrir espago para uma maior
recomposicao das aliquotas do novo ICMS fica bastante limitada, mesmo que seja

possivel incorpora-lo a base do imposto estadual.

Mudangas na natureza das contribuicdes sociais e a uniformizacdo das regras
aplicadas ao ICMS também fardo com que seja dificil atender ao objetivo de
promover essas alteragbes sem aumentar a carga tributaria global. No caso da
receita federal, as dificuldades de realizar estimativas precisas da aliquota
necessaria para a nova contribuigdo produzir a mesma receita atual pode, por
cautela, levar ao estabelecimento de uma aliquota maior do que a necessaria para

que a arrecadacéo fique constante.

No caso dos estados, a uniformizagdo das regras e o estabelecimento de quatro

classes de aliquotas podem até garantir o mesmo resultado global, mas a situagao
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de cada estado, isoladamente, & dificil de ser percebida. O problema fica mais
dificil de ser equacionado se for abandonada a idéia de transitar para o destino,
pois ai os estados produtores de bens de consumo basico ndo terdo como
compensar a reducao da tributagdo desses bens com a receita oriunda da maior
tributacdo sobre os bens menos essenciais. Se adotada a margem de manobra
definida na emenda Mussa Demes, mediante a qual os estados poderiam variar as
aliquotas dentro de uma faixa de 20% ( para mais ou para menos), alguns estados
poderdo garantir a mesma arrecadacao, as custas, todavia, do ndo-atendimento

do objetivo acima mencionado.

Um dos pontos de conflto — a disputa entre os estados por atracdo de
investimentos — poderia ser solucionado, caso uma nova proposta de politica
regional, que nao se limitasse a recomposig¢ao/reformulagdo das tradicionais
agéncias regionais de desenvolvimento, devolvesse aos estados menos
favorecidos a certeza de que o governo federal atuaria de modo mais eficaz no
sentido da promogao de um desenvolvimento regionalmente mais equilibrado.
Trazer a discussdo da politica regional para dentro do debate sobre a reforma

tributaria seria, portanto, uma forma de lidar com esta importante fonte de conflito.

O prematuro abandono da inovadora solugdo do seguro receita, instituido pela Lei
Complementar 87/96 ( a chamada Lei Kandir), tornou mais dificil conseguir um
novo acordo que viabilize trés prioridades importantes do governo — a plena
desoneragao dos investimentos e das exportagcdes e a redugao do 6nus tributario
sobre a cesta basica. A substituicdo do seguro-receita por um fundo orgamentario,
atendendo a reclamos dos estados, transformou um mecanismo dindmico de
garantia de sustentacdo das receitas estaduais em um novo fundo de
compensacgao, 0 qual ndao consegue cumprir sua funcdo em face da propria
dindmica espacial dos investimentos e das exportagdes. Assim, se 0 montante do
fundo é dado (a corre¢do monetaria dos valores ndo da conta das diferengas
espaciais de desenvolvimento), os estados que aumentarem os investimentos em

setores predominantemente exportadores, e, portanto, aumentarem suas
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exportagdes, serao relativamente mais prejudicados do que aqueles cujas
exportacbes mantiverem-se estagnadas. Quanto maior for o crescimento das
exportagdes, maior sera a defasagem entre as “perdas” de receita e o montante a

ser repartido.

Convém, pois, rediscutir a légica do seguro receita na perspectiva de um modelo
dinamico de ajuste das receitas estaduais as desoneragdes mencionadas. Se o
principio basico é o de que nao pode haver perdas de arrecadagao, um sistema
que institui essa garantia é mais racional do que outro que pode apenas
compensar parcialmente as perdas observadas. Nessa revisao, € necessario levar
em conta criticas feitas a época, como, por exemplo, a de que o seguro-receita

penalizava os estados que promoviam um esforco de modernizacéo fiscal.

Com relagcdo a CPMF, uma opcéao a ser trabalhada é permitir que as empresas
deduzam dos seus encargos previdenciarios 0 montante que houver recolhido
mensalmente por forca da referida contribuicdo. Nesse caso, mesmo com a
manutencdo da aliquota atual, o setor produtivo ndo seria onerado, pois o
recolhimento da CPMF seria compensado pela redu¢ao das obrigagbes patronais.
Adicionalmente, essa medida estimularia a formalizacdo das relagdes de trabalho,
a geracado de empregos e as exportagdes, contribuindo também para aumentar a

arrecadacéo previdenciaria®.

Quanto aos conflitos com o setor produtivo, oriundos da redistribuicdo da carga
tributaria, a solugdo encampada pelas novas regras do Pis/Cofins, com respeito a
segmentos do agronegdcio, pode ser suficiente para evitar aumento do énus sobre
os alimentos (0 que iria de encontro ao objetivo de reduzir a tributacdo da cesta
basica), muito embora o tamanho da COFINS requeira uma nova avaliagdo dessa

questao.

26 Essa proposta foi inicialmente apresentada por Rezende (1998), tendo sido posteriormente incluida em
algumas propostas de reforma.
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No caso dos servicos, o aumento da carga tributaria sobre os servigos
incorporados a bens de consumo final, bem como sobre os servigos pessoais, é
uma consequéncia natural do fato de que eles estavam sub-tributados vis-a-vis as
mercadorias em geral, inclusive os bens essenciais. O problema, aqui, esta nos
servigos incorporados a bens finais que, em decorréncia da manutencio do ISS

na competéncia municipal, afetam a competitividade das exportagdes brasileiras.

A incorporagao dos servigos ao ICMS é uma exigéncia natural das demandas por
competitividade e por maior agregacdo de valor a pauta de exportagoes
brasileiras, tendo em vista que os servicos compdéem uma parte cada vez mais
importante dos bens de maior dinamismo no comércio internacional. A resisténcia
dos municipios a esta medida concentra-se nas capitais estaduais e em alguns
municipios de porte médio, onde o ISS responde por uma parcela importante da
recita municipal. Para quebrar essa resisténcia, seria necessario adotar duas
medidas complementares. Uma, ja contemplada na Emenda Mussa Demes,
consiste em atribuir aos municipios a competéncia para instituir o Imposto sobre
Vendas no Varejo. Outra, aponta para a revisdo das regras de reparticdo do FPM,

previstas na Constituicido de 1988, mas ndo promovida desde entao.

A reparticdo do FPM, que separa 10% para os municipios das capitais e 90%
para os municipios do interior, definida em 1967, ndo mais se justifica em face da
dindmica demogréfica dos ultimos trinta e cinco anos, que concentra mais de 40%
da populagao brasileira em 25 regides metropolitanas. Ademais, o rateio dos 90%
entre os demais municipios penaliza os municipios de porte médio, que também
aumentaram a arrecadagao do ISS. Como a atribuicdo da competéncia aos
municipios para instituir e arrecadar um imposto sobre as vendas no varejo deve
beneficiar os pequenos municipios, a revisao dos critérios de reparticdo do FPM
poderia equilibrar os interesses de grandes e pequenos nesta matéria. Acresce
que a regra atual, conforme exaustivamente demonstrado em estudos a respeito,

desestimula a utilizacdo das bases tributarias proprias, nos casos em que 0s
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recursos do FPM sao mais do que suficientes para atender as necessidades

locais.

Nado € s6 o FPM que precisa ter os critérios de rateio ajustados a uma nova
realidade. Também o FPE padece do mesmo processo de envelhecimento.
Conforme demonstrado em estudo recente, as discrepancias no montante do FPE
per capita, entre estados de uma mesma regido, ndo atende ao principio de que
este fundo deveria preencher uma funcgao redistributiva, sendo o rateio processado
em razao direta da populacdo e inversa da renda per capita. Com a solugao
adotada em 1989 (Lei Complementar 62/89), este principio foi sendo
progressivamente abandonado, de tal forma que a situagdo atual ndo pode ser
logicamente explicada. A atualizagdo dos critérios de rateio desse fundo deveria
introduzir um critério que promovesse um ajustamento automatico da reparticéo

dos recursos a dindmica socioecondmica da federacgao.

Tomados em conjunto, os argumentos apresentados anteriormente apontam para
possiveis espagos de negociagdo dos principais conflitos identificados ao longo

das ultimas tentativas de reforma do sistema tributario.

No caso dos estados, a incorporacao dos servigos ao ICMS abriria espago para a
adocdo do principio do destino, uma vez que as principais resisténcias a essa
medida originam-se nos estados (entre eles Sdo Paulo), que também seriam os
mais beneficiados pelo aumento da base de incidéncia do imposto estadual.
Quanto aos municipios, a revisdo dos critérios de rateio do FPM, na forma
sugerida, atenderia as preocupagdes do grupo mais afetado pela perda do ISS, ao
mesmo tempo em que a criagao do imposto sobre vendas no varejo beneficiaria
0s municipios de pequeno porte, que nao dispdéem de espago para tributar os
servicos, mas que ganhariam a competéncia para tributar o consumo de

mercadorias em geral.
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A apresentacdo de uma nova proposta de politica regional € a melhor alternativa
para quebrar as resisténcias dos estados que reagem a adogao do principio do
destino por motivos relacionados a preservagao da guerra fiscal. Esta prosperou
em virtude da virtual faléncia dos incentivos ao desenvolvimento das regides
menos desenvolvidas e, além das distor¢des que provocou, contribuiu para
ampliar as desigualdades intra-regionais nas regides de menor dinamismo
econdémico, uma vez que as possibilidades de atrair industrias, mediante
concessao de vantagens no ICMS, sdo bastante desiguais. A recomposig¢ao da
capacidade de o Governo Federal atuar em prol da redugdo das desigualdades
regionais de desenvolvimento atendera a um conjunto mais amplo de estados
mais pobres, que ndo conseguem participar em condigbes de igualdade da

escalada da guerra fiscal.

Abandonada, por enquanto, a tese de um IVA partilhado, a reforma da tributagao
federal ndo abre um contencioso direto com os estados, mas sim com os
contribuintes. Na medida em que as contribuicbes sociais se equipararem a um
imposto sobre o valor agregado, as aliquotas necessarias para preservar as
arrecadacoes federal e estadual explicitardo o tamanho do 6nus suportado pelos
diferentes setores da economia, evidenciando, também, as mudangas na sua
reparticdo. Conforme ja apontado, a mobilizacdo do setor de prestagdo de
servicos, que sera o mais afetado pela mudanca, € o principal problema a ser

equacionado.

A proposta de conceder aos contribuintes da CPMF o direito de deduzir o
montante pago a titulo deste tributo das contribuigdes patronais para a previdéncia
social, acima mencionada, pode ser uma forma de compensar os produtores de
servicos pelo aumento da carga tributaria decorrente da mudanga nas regras de
aplicagdo do PIS/COFINS. Como a prestagcdo de servicos € uma atividade
intensiva em mao-de-obra, a redugdo dos encargos sociais deve mais do que

compensar o aumento da contribuicdo para o PIS/COFINS.
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O equacionamento de todos os conflitos que ainda dificultam o avangco de uma
reforma em profundidade do sistema tributario brasileiro ainda depende da
disposicdo em enfrentar a reforma do federalismo fiscal brasileira. Apés quase
quatro décadas, os sucessivos remendos efetuados no modelo posto em pratica
pela Reforma Tributaria de 1967 foram acumulando distorcdes que apenas a
implantacdo de um novo modelo pode remover. Nesse novo modelo, um IVA
nacional abrangente e uniforme, partilhado entre o governo federal, os estados e
0s municipios, teria um papel predominante, eliminando todas as dificuldades hoje
existentes a um perfeito ajuste tributario nas trocas de mercadorias e servigos no

Mercosul.

Dentre os aspectos positivos associados a partilha da competéncia tributaria
convém destacar o incentivo a cooperacdo. Uma base impositiva comum e uma
legislagdo nacional uniforme conduziriam a cooperagao intergovernamental no
campo da administragao tributaria, com beneficios ndo despreziveis para o
contribuinte e para o fisco. Do ponto de vista do contribuinte, a simplificacdo
decorrente da ado¢cdo de uma base unica para calculo dos débitos fiscais reduz
o0 custo das obrigacdes acessorias e dispensa a necessidade de recurso a
diferentes instancias para a solugcado de conflitos de interpretacdo. Do ponto de
vista do fisco, a integracdo de cadastros e a fiscalizagdo conjunta aumentam a
eficiéncia do combate a fraude e a sonegacdo, ao mesmo tempo em que

permitem obter substanciais economias administrativas;

Outra vantagem importante da partilha de competéncias € a contribuicdo que ela
traz para a estabilidade normativa. A partilha de uma ampla base tributaria entre
os componentes de uma federagao torna mais dificil a ocorréncia de frequentes
mudangas na legislacdo, pois para isso seria necessario conciliar distintos
interesses que nem sempre estariam de acordo com a necessidade e a
natureza da mudanca pretendida. Mais estabilidade também ¢é importante,

juntamente com o reforgo das regras de anterioridade e anualidade, para dar
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mais seguranga ao contribuinte e estabelecer um ambiente propicio a decisdes

de investimento e a atragao de capitais, de fundamental importancia para o pais.

Um IVA nacional partilhado também contribuiria para tornar mais equilibrada a
reparticdo de receitas tributarias na federacdo ao estabelecer uma
correspondéncia direta entre o tributo arrecadado e o consumo efetuado em uma
determinada jurisdi¢cdo ( estado ou municipio) . Isso corrigiria algumas distorgdes
atuais geradas por uma maior aderéncia das receitas locais a produgdo que ao
consumo, mas nao é suficiente para produzir uma nova situagao de equilibrio
entre a reparticdo espacial das disponibilidades or¢camentarias e a
correspondente reparticdo das responsabilidades a serem atendidas. Para tanto,
importa recompor os mecanismos de transferéncia na linha da solu¢gdo adotada
em 1967.

No novo modelo de federalismo fiscal, a co-participacdo no financiamento é a
contrapartida da partilha de competéncias. Por meio dela, fica mais facil avancar
na direcao de uma maior descentralizagao das responsabilidades publicas, sem
que seja necessario incorrer em uma “overdose” de transferéncias. Com a
reparticdo das receitas tributarias na federacdo guardando uma relagdo mais
estreita com a renda e o consumo local, a co-participagdo no financiamento
poderia ser definida em fungdo de dois objetivos complementares: assegurar,
mediante transferéncias tributarias, os recursos necessarios para sustentar um
padrao minimo de atendimento das demandas por servigos publicos em todos os
entes federados; e promover a cooperagéo intergovernamental na condugao de
politicas ativas de desenvolvimento, por meio de programas de investimento na
melhoria da infra-estrutura, dos servigos urbanos e dos programas sociais,

notadamente os de ensino basico, saude e seguranga publica.
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