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1. Introduccion

El sistema tributario vigente en un tiempo determinado es el resultado de un proceso evolutivo
que, en general, se caracteriza por su continuidad. Précticamente a diario, por o menos una de
las muchas normas impositivas legales y administrativas sufre modificaciones, ya sea con €
propdsito de mejorar el sistema o como respuesta a cambios en circunstancias relevantes. Si su
estructura bésica tiene € disefio adecuado, € sistema tributario podré perdurar por un largo
periodo.

La habilidad del sistema tributario para adaptarse a nuevas circunstancias, sin embargo, es
limitada. Incluso tiende a declinar con el tiempo a raiz del deterioro de sus mwmponentes
provocado por la acumulacion de modificaciones en las normas. El envejecimiento del sistema
tributario o los grandes cambios en el ambiente donde éste opera pueden requerir gjustes que
trasciendan la flexibilidad de la estructura impositiva basica. Ocasionalmente, puede ser

necesario hacer una completa reestructuracion del sistema. Aungue diariamente se revisa €l

sistema impositivo, se reserva @ uso de la expresion “reforma tributaria’ para hacer referencia
a esas discontinuidades en €l proceso de evolucion.

La experiencia brasilefia demuestra muy bien que, a pesar de ser una discontinuidad, la reforma
tributaria est4 lgjos de ser un hecho instantaneo. Por € contrario, se trata de un proceso que
involucra largas discusiones, negociaciones y procedimientos legislativos antes de su
implementacion. El tiempo que transcurre entre las discusiones y propuestas iniciales y la
implementacion de la reforma generalmente es muy extenso. Mas alin, laresistenciaa cambio
originada en los agentes econdmicos, entre |os que sobresalen |as administraciones impositivas
de los tres niveles de gobierno, trae apargjada una tendencia a reformular impuestos
preexistentes en lugar de reemplazarlos por otros de mayor calidad.

A raiz de esta situacion, el sistematributario vigente nunca es una criatura de su propio tiempo.
Muchos de sus componentes tienen un origen remoto proveniente de cantidades de cambios
realizados a lo largo de décadas. Y asi, hereda muchas caracteristicas y deficiencias de sus
precursores. En consecuencia, cuando la reforma tributaria finalmente tiene lugar resulta
insuficiente y su analisis se transforma en un tema recurrente.

La otra cara de la moneda, la buena, es que el comportamiento de |os agentes econdmicos crea
una barrera protectora. Previene los cambios bruscos en los precios relativos y la recaudacion
impositiva que reformas mas radicales podrian ocasionar y asi poner en peligro e desempefio
econdmico.

Un proceso de reforma tributaria se encuentra actualmente en curso en Brasil. Comenz6 en
1995, cuando € Presidente de la Republica present6 ante el Congreso Nacional una propuesta
de enmienda del capitulo que trata e sistema impositivo en la Constitucion Federal Brasilefia
(PEC 175/95). Durante més de siete afios de discusiones intermitentes, € proceso arrojo
solamente dos resultados précticos: la llamada Ley Kandir que modifico € principa impuesto
estadual, sobre la circulacion de mercaderias y sobre los servicios de comunicacion y
transporte interestaduales e intermunicipales (ICMS), peo cuyos efectos fueron pospuestos
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parcialmente por leyes subsiguientes; y una ley reciente, que ha mitigado el efecto cascada de
una contribucién social.! Se espera que la discusion sobre la enmienda constitucional,
interrumpida en & primer trimestre de 2000, sea retomada en 2003.

Este trabajo analiza el proceso de reforma tributaria en curso. La proxima seccion trata de la
actual estructura impositiva. Aunque algunos de sus componentes, tales como & impuesto alas
ganancias, datan de principios del siglo XX o de antes alln, como es el caso de |0s impuestos a
las importaciones y las exportaciones, se considera aqui que la principal reforma que tuvo lugar
en la década de 1960 es € origen dd sistema actualmente vigente. Se analiza brevemente la
reforma de la década de 1960 y la posterior evolucion del sistema impositivo. La Seccién 3
estudia las principales motivaciones del actual esfuerzo reformador, que se encuentran,
fundamentalmente, en las transformaciones econdmicas que ha sufrido el pais desde principios
de la década de 1990. Establecidos los motivos esenciales para llevar a cabo una reforma -

aumentar la eficiencia econdmica y la competitividad -, la Seccion 4 analiza los principales
defectos de los impuestos brasilefios y presenta algunas propuestas de reforma. La ultima
seccion describe el proceso de reforma en curso desde 1995 hasta su situacion actua y sefida
las dificultades que seguramente habra que enfrentar para concluir con éxito esta reforma.

Después de la seccidn final aparece una lista de las abreviaturas utilizadas a lo largo de todo el
trabgjo.

Debe sefidarse desde € principio que e actual esfuerzo reformador tiene como objetivo
mitigar los efectos maléficos de la aplicacién de impuestos a la productividad y a la
competitividad del sector productivo brasilefio. Estos efectos son considerados un factor
importante que dificulta €l crecimiento econdmico y, por lo tanto, debe ser minimizado con
urgencia. Por otra parte, las relaciones fiscales intergubernamentales no estan contempladas
como un objetivo del actual proceso de reforma, a pesar de laimportancia del tema para futuras
discusiones. Esta es la razon por la cual la mayor parte del texto que sigue se concentra en los
impuestos, sin prestar demasiada atencion a las cuestiones federales.

2. El Conjunto delos Impuestos Vigentes. Origen, Evolucion y Caracteristicas Actuales

La Asamblea Nacional Constituyente a cargo de la elaboracion de la Constitucion de 1988
promovio una reforma del sistema impositivo brasilefio. Pero, a pesar de la eliminacion de
algunos impuestos federales, cuyas bases se unieron a la del principal impuesto estadual - el
impuesto a la circulacion de mercaderias (ICM) -, para dar lugar a ICMS, los cambios de
1988 se concentraron en las relaciones federales. Més especificamente, e tema fundamental
fue la distribucion de la recaudacion impositiva entre unidades de los tres niveles de gobierno.
La columna vertebral del sistema impositivo se mantuvo practicamente intacta. Mas importante
por motivos préacticos fue la rdpida y creciente importancia de los impuestos en cascada, que
agregaron varios puntos porcentuales a la carga impositiva. Con excepcién de estos temas, la
estructura basica del actual sistemaimpositivo brasilefio es, en esencia, la que se concibié en el
transcurso de la sustancial reforma de la década de 1960.

! Contribucién social esladenominacion que se daen Brasil a conjunto de impuestos afectados a actividades
de seguridad social. La Constitucion define ala seguridad social como constituida por la salud, laasistencia
social y el seguro social.
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2.1. Origen

Al comienzo de la década de 1960, el empeoramiento de las condiciones fiscales del gobierno
federal reclamaba una mejora urgente en su recaudacion impositiva. De hecho, € total de la
presion impositiva brasilefia habia disminuido drésticamente, en 1962, del 18,7% del producto
bruto interno (PBI) a 15,8% del PBI. La reforma comenz6 en 1962, pero la irrupcién de una
crisis institucional la interrumpio antes de que pudiera ofrecer algin resultado. El proceso se
puso en marcha nuevamente en 1964, recién después de la toma del poder por parte de los
militares. Un nuevo sistema tributario entrd en vigencia gradualmente entre 1964 y 1967.

Se dio prioridad a aquellos cambios que podian contribuir de forma inmediata a la
rehabilitacion de las finanzas federales o que pudieran proporcionar algun alivio fiscal a sector
empresarial, que constituia la base politica del régimen militar. La Enmienda Constitucional
18/65, que, con pocas modificaciones, se convirtio en el texto sobre tributacion de la
Constitucion de 1967, y el Cbdigo Impositivo Nacional son los documentos legales que
sintetizan esta reforma.®

El impuesto a las ganancias (IR), que ha existido en Brasil desde 1922, atravesd una profunda
reformulacion que comenzd en 1962 y terminé en 1965. El objetivo fue incrementar la
recaudacion impositiva mediante el aumento de la base imponible y un mejor control de la
evasion, ambos para contribuir a la reduccion del déficit fiscal y para permitir renuncias
fiscales como incentivos a la acumulacion de capital. El requerimiento de presentar una
declaracion anual de bienes junto con la declaracion de ganancias, la expansion del régimen de
retencion de impuestos, la eliminacion de exenciones previamente autorizadas a algunas
categorias de profesionales, y la reformulacion de la estructura de tasas marginales son algunas
de las mejoras que se introdujeron en esa ocasion. Por otra parte, la nueva legislacion otorgo
exenciones impositivas o reducciones a algunos tipos de rentas de capital e incentivos para
diversas modalidades de inversion.®

El resultado de la reforma del impuesto a las ganancias fue un profundo incremento en su
rendimiento. A pesar de las renuncias fiscales, la recaudacion neta real crecié més del 60%
entre 1962 y 1966. La mala noticia era, por supuesto, la injusticia de un impuesto cuya base
imponible se expandia gravando las ganancias del trabgjo.

La reforma de la década de 1960 sustituyd los dos impuestos a las ventas brutas, que habian
sido las principales fuentes de recaudacion de la Unién y los estados, por € impuesto a valor
agregado (IVA). El impuesto federal a los productos industrializados (IP1), ocupd, en 1964, €
lugar del impuesto a consumo; y € ICM reemplazd, en 1967, a impuesto a las ventas y
consignaciones, recaudado por |os estados.

Tanto € IPI como & ICM eran un IVA de acance limitado. El IPI, aln vigente, grava
Unicamente las etapas de industriaizacion de la produccion y la distribucion. El ICM,
reemplazado por el ICMS en 1989, alcanzaba a todas las etapas hasta las ventas minoristas,

2 Enmienda Constitucional 18, diciembre 1, 1965; Constitucién de la Republica Federativa del Brasil de 1967,
enero 30, 1967; Ley 5.172 (Cédigo Impositivo Nacional), octubre 25, 1966.

3 Ver F.G.V., Comissao de Reforma do Ministerio da Fazenda (1967) y E. Lezan y R. Varsano (1981) sobre la
reformadel impuesto alas ganancias en la primera mitad de |a década de | os sesenta.
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pero su base no incluia los minerales, los combustibles y lubricantes, la energia eléctrica y los
servicios. Los tres primeros siguieron siendo afectados exclusivamente por impuestos
selectivos federdles, los asi llamados impuestos Unicos (IUM, IUCL Y IUEE,
respectivamente). Los servicios de transporte, con excepcion de los prestados dentro de los
limites de un municipio, y los servicios de comunicaciones constituian la base de otros dos
impuestos federales, mientras que los otros servicios no financieros eran gravados, y todavia lo
son, por los impuestos municipales sobre los servicios de cualquier naturaleza (1SS).

La reforma de la década de 1960, ademéas del éxito que obtuvo en la rehabilitacion de las
finanzas publicas brasilefias — la carga fiscal crecié a 25% a final de la década, a pesar de la
generosa concesion de incentivos fiscales — fue bastante avanzada para la época en gque tuvo
lugar. En particular, Brasil fue pionero en la aplicacion del IVA, actualmente adoptado en méas
de 120 paises,* anticipandose a |os paises europeos con excepcion de Francia. Més ain, Brasil
fue € primer pais — y hasta hace muy poco, € unico — que utilizaba € VA como fuente de
recaudacion propia para |os gobiernos estaduales.®

Los pioneros tienen la desventgja de no poder contar con la experiencia. El IVA brasilefio fue
disefiado segun el Unico paradigma disponible a mediados de la década de 1960, el impuesto
francés aprobado en 1948. Poco después cke la reforma brasilefia, en 1968, se reformulé este
impuesto, haciéndolo més abarcativo y se derogd € impuesto francés a los servicios. En esa
etapa, € IPl y e ICM ya habian sido implementados por completo, pero no incluian a los
servicios en sus bases y tenian varias imperfecciones, algunas de las cuales fueron corregidas a
lo largo del tiempo y muchas otras aln persisten.

Los defectos méas importantes del ICM y de su sustituto, € ICMS, estén relacionados con las
normas para gravar el comercio interestadual, para lo cual no existian modelos y la literatura
técnica de la época en que fueron instituidos era muy pobre. El llamado Neumark Report, que
trataba el problema similar de gravar el comercio entre los paises de la Comunidad Econémica
Europea (CEE)® fue una excepcion. Este informe proponia que los paises de la CEE trataran el
comercio con terceros paises segun €l principio de destino y que aplicaran € principio de
origen para € comercio dentro de la comunidad. Este esquema, conocido luego como el
principio de origen restringido, hubiera tenido la ventgja de eliminar las barreras fiscales en las
fronteras intra-comunitarias.

El Informe no explord las consecuencias econdmicas de la adopcién del principio de origen
restringido; pero sugiri6 que, con € propdsito de evitar distorsiones econdémicas Yy
procedimientos administrativos intrincados, las tasas impositivas deberian ser las mismas (o,
por lo menos, muy similares) en todos los paises de la CEE. Esta severa restriccion sobre la
soberania fiscal es probablemente la principal razon de las reiteradas postergaciones de la
adopcién de este esquema, que aln no esta vigente en la Union Europea (UE) y que, quizés,
nuncalo estara.

4 Ver Ebrill et al. (2001).
® Esta afirmacion no ignora el hecho de que Alemania adopté el 1VA, recaudado por loslander, en 1968. Sin
embargo, desde el punto de vista econdmico, el impuesto aleman no es, de hecho, un impuesto subnacional.
Aungue lo recauden loslander, este impuesto es legislado centralmente, su tasa es la misma en todas las
unidades, y el monto global recaudado es distribuido entre ellas de acuerdo con reglas que se basan sobre el
gri ncipio de laigualdad.

Oficina Internacional de Documentacion Fiscal (1963).
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Brasil adopt6 € principio de origen restringido para € ICM con una fala, que es, de hecho,
una concesion alatradicion impositiva. Se concedio inmunidad a las exportaciones hacia otros
paises Unicamente para los productos industrializados, de modo tal que los estados estaban
autorizados a gravar sus exportaciones de bienes primarios. Y, como era supuestamente
necesario, se restringié la autonomia estadual para fijar sus impuestos. Se establecié que los
impuestos debian ser uniformes dentro de cada regidn geoecondmica del pais, y se impusieron
topes a las tasas, estimados de modo tal que igualaran aproximadamente la recaudacion
estadual inmediatamente anterior a la reforma. Estas condiciones, unidas, significaban
impuestos précticamente uniformes para toda la nacion. A raiz de la ata recaudacion que
inicialmente produjo e nuevo impuesto y del ambiente autoritario, no se cuestiond demasiado
la necesidad de establecer restricciones ni hubo una gran reaccién politica frente a la pérdida de
autonomia.

El tema central de los debates, en cambio, fue la distribucion de la recaudacion entre los
estados. Debido a que € principio de origen restringido privilegia a los exportadores netos en
el comercio interestadual, que en Brasil son los estados mas desarrollados, las unidades mas
pobres reaccionaron ante 1o que, desde su punto de vista, era una distribucion de ingresos
injusta. La solucién adoptada fue la aplicacion de una tasa impositiva més bajaa comercio que
atravesara fronteras, de modo que los estados importadores y exportadores compartieran la
recaudacion proveniente de estas transacciones. La participacion asignada a cada unidad
depende de la diferencia entre las tasas aplicadas a las transacciones internas y a las
interestaduales, que ha sido incrementada a través del tiempo para favorecer a los estados
menos desarrollados, sin preocuparse demasiado por las consecuencias de esta préactica.

A pesar de todas las deficiencias conceptuales que tenia el ICM, no se puede negar que la
adopcién de un IVA subnaciona fue un avance extraordinario, que proporcioné a los estados
una fuente de recaudacién confiable cuyo efecto sobre la eficiencia fue mucho més leve que €
de los anteriores impuestos a las ventas brutas. No se eliminaron |os impuestos acumulativos,
pero su carga se hizo mucho mas liviana que antes.

Lamentablemente, mientras que en é mundo entero € VA evolucionaba en direcciéon a la
generdizacion y la simplificacion, en Brasil, especiamente en e caso del impuesto estadual,
sigui6 e camino de la especificidad y la complgidad. Los costos de administracién y control
del cumplimiento, relativamente altos con € VA, se volvieron excesivos; y las distorsiones
impuestas sobre la asignacion de recursos y la competencia crecieron enormemente.

Lareforma de la década de 1960 marca el comienzo de una nueva etapa en € sistema tributario
brasilefio, en la cua los impuestos son considerados no solo como fuentes de recaudacion sino
también como instrumentos de politicas. De hecho, el sistema tributario fue utilizado como un
instrumento importante de la estrategia de crecimiento acelerado concebida por € gobierno
militar.

De acuerdo con esta estrategia, la inversion privada era necesaria pero € gobierno federal
debia ser el responsable de la orientacién y el control del proceso, a fin de maximizar el
crecimiento obtenible de la tasa de inversion brasilefia. Para lograr este propdsito era necesaria
la centralizacion de las decisiones econdémicas. El rol fundamental del sistema tributario
consistia en incrementar € esfuerzo impositivo de la sociedad de modo tal que no solo se
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alcanzara € equilibrio presupuestario sino que ademés parte de la recaudacion pudiera ser
cedida a favor de la acumulacién de capital. Los incentivos fiscales tenian € doble objetivo de
aumentar la inversion privada y de candlizarla hacia aquellas actividades consideradas
prioritarias por los estrategas del gobierno central. En otras palabras, se usaban los incentivos
fiscales para“comprar” € poder de decision sobre los fondos privados. Como este poder estaba
en manos de los ricos, la equidad no podia ser contemplada por la reforma tributaria. Ademas,
la concentracion de ingresos era una caracteristica distintiva de la estrategia.

Con respecto a sector publico, la estrategia requeria la centralizacion del poder legidativo
sobre los impuestos que fueran fundamentalmente instrumentos de politicas econémicas — los
impuestos a las importaciones y las exportaciones (I1 Y IE), alas operaciones financieras (I0OF)
y el impuesto territoria rural (ITR)” — o que pudieran interferir con la asignacion de recursos.
Pero la estrategia también requeria que las unidades subnacionales lograran recaudar lo
suficiente para cumplir con sus funciones, a fin de evitar retrocesos en e proceso de
crecimiento.

Esto explica la eleccion del IVA como principal fuente de recaudacion propia para los estados
y, mediante la transferencia del 20% de sus ganancias a los municipios, para las unidades
locales con una base econdémica razonable. Con alguna limitacién en la autonomia estadual
para legidar — legitimada por la adopcién del principio de origen restrictivo que, de acuerdo
con laliteratura econdémica de la época, la hacia necesaria— €l ICM podia ser un impuesto muy
productivo y, a mismo tiempo, casi neutral con respecto a la distribucién de recursos.

Dos impuestos municipales completaron e nucleo del financiamiento de los gobiernos
subnacionales — € ya mencionado ISSy un impuesto territorial urbano (IPTU) — y un conjunto
de subsidios federales — € Fondo de Participacion de los Estados (FPE) y € Fondo de
Participacion de los Municipios (FPM). De esta manera se aseguraba a los gobiernos
estaduales y locales que no disponian de bases impositivas suficientes, una recaudacion
suficiente para. cumplir con sus funciones adecuadamente.®

2.2 Evolucién y caracteristicas actuales

Esta estrategia fue muy exitosa durante casi una década. El pais experimentd un rapido
crecimiento econémico desde 1968 hasta 1976, periodo que se conoci6 como e Milagro
Brasilefio. El PBI crecid a unatasa promedio del 10% durante ese tiempo, con un pico del 14%
en 1973.

L os asuntos fiscales no fueron, por supuesto, la tnica razén del éxito o del posterior colapso de
esta politica. Sin embargo, desempefiaron un rol muy importante en ambas situaciones. La
proliferacion irracional de las concesiones de incentivos fiscales estimul6 la inversion mientras

" ITR serfa— pero, de hecho, nuncalo fue — un instrumento paralareforma agraria

8 Algunosimpuestos estan omitidos en el texto. Carecen de importancia tanto por su rendimiento como para el
analisis del actual proceso de reforma. También hay otras transferencias constitucional es intergubernamental es
ademas de las mencionadas en €l texto, que no es necesario considerar aqui.
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que las consiguientes renuncias fiscales que brotaron como hongos erosionaron las finanzas
federales y requirieron ciertos gjustes en el modelo fiscal.

El primer guste llego justo cuando concluyd la reforma. En 1968, se redujo dréasticamente el
monto de las transferencias federales a los estados y municipios y se impusieron condiciones
sobre € uso de los recursos. Esto incluye la afectacion a las obras publicas que
complementaban la inversion privada, indicacion clara de que se habia perdido e balance
optimo entre la inversiéon publica y la privada. Para tratar e problema, € gobierno tuvo que
reducir los incentivos fiscales. Dos leyes, de 1970 y 1971, redujeron a la mitad las deducciones
del impuesto a las ganancias de las sociedades que invirtieran en algun sector elegido o en las
regiones cglel nortey del noreste. La otra mitad quedoé afectada a los programas de inversion del
gobierno.

Para reforzar mas alin sus finanzas, y calmar las criticas sobre la distribucion de ingresos, €l
gobierno federal cred, en 1970, & Programa de Integracién Socia (PIS), un fondo de ahorro
obligatorio no realizable, que pertenecia a los trabajadores del sector privado y se sostenia con
un impuesto a las ventas brutas, € primero que se cred después de la reforma. Poco después, se
establecié un nuevo fondo con contribuciones de ingtituciones publicas dentro de los tres
niveles de gobierno, en favor de los empleados publicos (PASEP). Los fondos se unificaron en
1976. La Constitucion de 1988 detuvo las contribuciones a fondo, preservo la propiedad de los
activos acumulados, y asigno la contribucion del PIS'/PASEP al financiamiento del seguro de
desempleo.*®

La creacion de nuevos incentivos cesod a principios de la década de 1970, pero la concesion de
los ya existentes continud, a un ritmo gradualmente més lento, durante las dos décadas
siguientes. A pesar de la disminucién de las ganancias impositivas a raiz de los incentivos, €
gobierno pudo mantener la carga fiscal del pais en un nivel de arededor del 25% del PBI, por
medio de cambios incesantes en la legidacion impositiva. Entre estos cambios sobresale la
institucion, en 1982, de la contribucion al Fondo Socia de Inversién (FINSOCIAL). Esta era
otra contribucion social sobre las ventas brutas que, después de 1991, se transformé en la
contribucién corriente para el financiamiento de la seguridad social (COFINS).*t

En esa época, el crecimiento habia disminuido - las tasas de crecimiento fueron negativas en
1981 y 1983 y escasamente positivas en 1982 - € financiamiento externo, uno de los factores
del Milagro Brasilefio, era escaso y con atas tasas de interés. Aungue se mantuvo la carga
impositiva en niveles razonables, comenzo la crisis fisca que aln persiste.

° Loadecretos-leyes 1.106, del 16 de junio, 1970y 1.179, del 6 dejulio, 1971, crearon el Programa para la
Integracién Nacional (PIN) y el Programa de Redistribucion delaTierray de Estimulo ala Agriculturaen €l
Nortey Noreste (PROTERRA).

10 | as Leyes Complementarias 7'y 8, del 7 de septiembrey 3 de diciembre de 1970, crearon, respectivamente,
el PISy el PASEP. Los fondos se unificaron apartir del 1° de julio de 1976 en virtud delaLey
Complementaria 26, del 11 de septiembre de 1975. L os trabajadores, propietarios de |os activos, no podian
hacer extracciones del fondo excepto en ocasiones especiales, tales como casamiento, retiro einvalidez. Una
vez al afo se distribuian los resultados financieros del fondo. El Articulo 239 de la Constitucién de 1988, que
asignaba la contribucion del PIS/PASEP al financiamiento del seguro de desempleo, establecié que los
empleados de los contribuyentes del PIS/PASEP que ganaran un monto mensual de hasta dos salarios
minimos, recibieran del fondo una sumaigual al salario minimo mensual por afio.

1 El Decreto-ley 1.940, del 25 de mayo de 1982, cred el Finsocial y laLey Complementaria 70, del 30 de
diciembre de 1991, hizo lo propio con la COFINS.
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Después de més de veinte afios de entralismo politico y fiscal, € principa motivo de la
reforma tributaria llevada a cabo por la Asamblea Nacional Constituyente fue la
descentralizacion de las ganancias impositivas. En redlidad, la desconcentracion venia
produciéndose desde 1983, tanto por € incremento legal en la participacion de las ganancias
del IPl y del IR destinadas al FPE y a FPM como por € estimulo a las transferencias
voluntarias de la Unidn hacia los estados y los municipios durante la transicion de vuelta a la
democracia.

La informacién deficiente acerca de la descentralizacion en curso, a igual que la existencia de
grupos influyentes “municipaistas’ y “regionadistas’ entre los constituyentes, trgjo como
resultado un incremento excesivo en la cantidad de transferencias federales obligatorias hacia
esas unidades. La reaccion subsiguiente del gobierno federal fue una reduccion de las
transferencias voluntarias de modo que e resultado neto fue mas una consolidacion e
institucionalizacion de la desconcentracién ya existente que un aumento de la misma.

L os gobiernos locales, no obstante, obtuvieron una importante ganancia. Esto obedecié no solo
a mayor flujo de trasferencias federales sino también a aumento, de 20 a 25%, en €
porcentgje que les correspondia del rendimiento del principal impuesto estadual, cuya base fue
expandida. Los estados, en conjunto, tuvieron una ganancia modesta, a pesar de la expansion
de la base de su principal impuesto. Pero recuperaron su autonomia para fijar las tasas
aplicadas a las transacciones interestadual es.

Se suprimieron cinco impuestos federales — los tres impuestos Unicos y los de servicios de
transporte y comunicaciones — y se unieron sus bases junto con la del ICM para constituir €
ICMS. El objetivo tenia dos partes. En primer lugar, y siguiendo la tendencia genera hacia la
descentralizacion, aumentar la base del impuesto estadual y, en consecuencia, su rendimiento.
En segundo lugar, eliminar los impuestos selectivos a los factores de produccion.

Debe sefialarse que las bases impositivas de los combustibles, la energia eléctrica y los
servicios de comunicacion son muy féciles de gravar. Los estados usaron su autonomia para
fijar tasas selectivas para imponer tasas mas atas sobre estos bienes. Actuamente, son
responsables de més de un tercio de la recaudacién total del ICMS, lo que, a pesar de la
distorsiéon por un IVA, muestra que se alcanzd acabadamente la primera parte del objetivo. La
segunda, por €l contrario, sdlo se cumplié en forma parcial yaque € ICMS (al igua que € 1PI)
gue se paga por los insumos da lugar a créditos de IVA de acuerdo con € Ilamado “criterio
fisico”.1? Aunque laLey Kandir de 1966, que es parte del actual proceso de reforma, estipulaba
la adopcién del “criterio financiero”, este requerimiento alin no ha entrado en vigencia. ™

12 Esto significaque el contribuyente puede reclamar créditos tinicamente por |os impuestos pagados por
aguellos insumos comprendidos en el producto a ser vendido. Por €jemplo, no se puede reclamar un crédito
por laenergia eléctrica utilizada en oficinasy bocas de venta de unaindustria. La alternativaes el [lamado
“criterio financiero” segun el cual el crédito contraobligaciones del IVA esta autorizado para cual quier
impuesto pagado sobre [0s insumos.

13 Lallamada Ley Kandir (Ley Complementaria 87, del 13 de septiembre de 1996) fue seguida por las Leyes
Complementarias 92, (23/12/97), 99 (20/12/99), 102 (11/07/00), 114 (16/12/02) y 115 (26/12/02), que
modificaron el tratami ento impositivo de los bienes de capital y postergaron la aplicacion de algunas de sus
disposiciones. Ver pagina 27 y siguientes, mas abgjo.
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Durante las discusiones parlamentarias se presentaron varias propuestas tendientes a mejorar la
calidad de los impuestos subnacionales pero muy pocas prosperaron. La mayoria choco con la
fuerte resistencia hacia innovaciones que pudieran implicar una reduccion de la recaudacion
para las unidades subnacionales, alin hacia aquéllas innovaciones asociadas con otros cambios
gue compensarian en exceso dichas pérdidas.

Se rechaz6 una propuesta para incluir todos los deméas servicios en la base del ICMS,
eliminando € 1SS y compensando a los municipios con un aumento en la participacion, del 20
al 25%, de los ingresos del impuesto estadual (aungue se mantuvo la mayor participacion
municipal).

Se rechaz6 también otra propuesta para la adopcion del principio de destino tanto para €l

comercio internacional como para el interestadual — que se cobraria en origen y con un sistema
de “camara de compensacion”- , excepto para las transacciones interestaduales de combustible
y energia, que tenian base cero (promoviendo, en el caso del combustible, la evasion bruta). En
todos los demés casos, no se modificaron las normas para gravar € comercio interestadual.

Con respecto a comercio exterior, se procedi0 de manera equivocada: no solamente las
exportaciones primarias siguieron siendo gravables sino que también se elimind la inmunidad
de parte de los productos industrializados, 1os llamados “ semielaborados’ (una nueva categoria
que seria definida por ley). Més aln, se cred una nueva transferencia federal, equivalente a

10% de la recaudacion del IPl, como compensacién por no cobrar impuestos sobre
exportaciones de productos manufacturados (esta norma estaba en vigencia desde 1967).

De todos modos, a pesar de la preponderancia de la descentralizacion como objetivo y de la
resistencia a otros cambios, la eliminacion de los impuestos federades mencionada
anteriormente muestra cierta preocupacion de la reforma de 1988 con respecto a efecto de los
impuestos sobre la produccion.

La Asamblea Nacional Constituyente tarmbién demostro algun interés en la equidad del sistema
impositivo, tema que la anterior reforma habia ignorado. La Constitucion establecié un
impuesto a las grandes fortunas (IGF) - de hecho, un nhombre muy conveniente en términos
politicos para un impuesto alariqueza- y una contribucion socia a gobierno federal sobre las
ganancias netas (CSLL). Se asign6 un impuesto a los vehiculos automotores (IPVA) a los
estados que comparten el 50% de su recaudacion con sus respectivos municipios. Mas aln, dos
impuestos, uno municipal sobre las transferencias comerciales de bienes inmuebles (ITBI), y €
otro, sobre las donaciones y sucesiones (ITCMD), asignado a los estados, sustituyeron a un
impuesto anterior alas transferencias de bienes raices. Laintencion era gue € gobierno federal
y los gobiernos estaduales utilizaran sus impuestos para incrementar la progresividad del
sistema impositivo.

La CSLL ha estado vigente desde 1989.'* El interrogante acerca de esta contribucion - viga
cuestion no resuelta en la literatura sobre finanzas publicas - es si |o soporta el contribuyente o
se traslada a los consumidores y/o a los trabajadores. La CSLL solo seria progresivo s se diera
la primera alternativa. Hasta  momento no se ha implementado el IGF. El IPVA no fue, de
hecho, un nuevo tributo ya que reemplazo a una tasa que existia anteriormente. Y e ITCMD es
un impuesto de tasa uniforme ma administrado. En resumen, la preocupacion acerca de la

14 ey 7.689, del 15 de diciembre, 1988.
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equidad tuvo muy pocas consecuencias practicas. El Unico impuesto (levemente) progresivo en
Brasil es, sin duda, € impuesto a las ganancias personales.

La desconcentracion de la recaudacion sin un proceso simultaneo organizado que incluyera
acuerdos sobre la descentralizacion de responsabilidades - de hecho, la Constitucion agregd
nuevas obligaciones a la lista federal - concentré el desequilibrio fiscal en la Union. La
reaccion, por € lado de los gastos, fue la llamada “operacion de desmantelamiento”, que
consistio en discontinuar unilateralmente un gran nimero de programas y actividades,
incluyendo algunos esenciaes, con la esperanza de que los estados 0 municipios los adoptaran
como responsabilidades propias. Por € lado de la recaudacion, la reaccion consistio en un
aumento de los impuestos que e gobierno federa no comparte con los gobiernos
subnacional es.

Impuestos federales de razonable calidad tales como € IR y e IPI merecieron poco esfuerzo
para aumentar su recaudacion. Estos impuestos son compartidos con los gobiernos
subnacionales y, de acuerdo con la Constitucién, € 44% y e 54% de los montos recaudados,
respectivamente, pertenecen a esas unidades. Impuestos de maa calidad, tales como las
contribuciones sociales acumulativas, fuente de financiamiento exclusivo de la Union, fueron
muy incrementados durante los afios noventa. El PIS'PASEP y la COFINS eran responsables
del 6% de la cargatotal impositiva del pais afines de la década de 1980. Sus tasas crecieron en
los afios noventa; y se cred una contribucién social temporaria sobre los débitos bancarios
(CPMF). En 2001, la recaudacion proveniente de estas tres obligaciones era superior a 18% de
la recaudacion impositiva total de Brasil.

Como d IR y @ IPl recaudados congtituyen fondos de usos multiples a la vez que las
contribuciones sociales estdn afectadas a gastos de seguridad social, € cambio en la
composicion de la recaudacion federal amplidé un problema presupuestario: la rigidez en la
distribucién de los recursos federales. La solucién Ilegé mediante una clausula congtitucional
transitoria que, entre otras msas, liberaba para usos generales, a partir de marzo de 1994 y
hasta junio de 1997, € 20% de toda la recaudacion federal de afectacion especifica. Otras
enmiendas constitucionales extendieron sucesivamente este periodo que, de acuerdo con las
normas actueles, terminara a fines de 2003.*> Probablemente, habra una nueva postergacion de
la fecha final.

Los impuestos sobre las nébminas y los salarios constituyen otro importante conjunto de
contribuciones sociales. En 2001, treparon a més del 13% de PBI, y fueron responsables de
précticamente un cuarto de la recaudacion impositiva total (Ver Tabla 1). Estos impuestos son
la principal fuente de financiamiento del seguro social pero también se los destina para otros
varios propdsitos. Muchas criticas apuntan hacia este conjunto de contribuciones tanto porque
perjudican la competitividad de la produccién brasilefia - de hecho, esto es cierto sélo en la
medida en que su carga sea mayor que la de otros paises competidores - como por la brecha
que imponen entre los costos salariales de las empresas y € salario neto de los trabajadores.

15 |La Enmienda de Revision Constitucional 1, del 1° de marzo, 1994, cred el [lamado Fondo de Emergencia
Social (FES), que luego fue extendido y redesignado como Fondo de Estabilizacion Fiscal (FEF) por la
Enmienda Constitucional 10, del 4 de marzo, 1996. La Enmienda Constitucional 17, del 22 de noviembre,
1997, pospuso nuevamente su fecha de expiracion hasta el 31 de diciembre de 1999. Finalmente, la Enmienda
Constitucional 27, del 21 de marzo, 2000, no recred el fondo pero mantuvo laliberacién del 20% de los fondos
con afectaci6n especifica hasta fines de 2003.
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Esta brecha estimula las relaciones laborales informales que, ademas de contribuir a la
precariedad de los empleos, reducen la base imponible de las néminas.

Otras categorias de obligaciones que componen e sistema impositivo brasilefio son las tasas
por los servicios y por e poder de policia, las contribuciones para mejoras, los préstamos
obligatorios, la contribucién en favor de categorias profesionales o economicas, y la
contribucion para la intervenciéon en e campo econdmico. La importancia de estos tributos era
menor, en términos de recaudacion, hasta el comienzo de 2002. A partir de ese momento entro
en vigencia una contribucién para la intervencion en e campo econdmico sobre laimportacion
y la comerciaizacion del petrdleo y sus derivados, del gas natural y sus derivados, y del

alcohol etilico combustible (CIDE).'® Se espera que en 2003 la recaudacion alcance
aproximadamente el 5% del PBI.

La Tabla | muestra los impuestos brasilefos méas importantes, clasificados segin sus bases y
ordenados, para cada base tributaria, de acuerdo con |as recaudaciones respectivas del 2001. En
la segunda columna aparece € nivel de gobierno que posee e poder para exigir su pago. La
tabla muestra que los impuestos sobre bienes y servicios representan précticamente la mitad del
total de la recaudacion. El grupo de los impuestos a las ganancias y las utilidades sigue en
importancia a los impuestos a las ndminas y los salarios, que representan més de un cuarto del
total de las ganancias impositivas. El IVA estatal es la fuente més importante de recaudacién
de Brasil.

La Tabla Il muestra la carga impositiva y la participacién en la recaudacion cobrada y
disponible de los tres niveles del gobierno en afios sleccionados.’’ Se eligieron éstas para
ilustrar los resultados de las reformas impositivas brasilefias en términos de centralizacion y
descentralizacion de la recaudacion fiscal.

Surge claramente de la tabla que €l resultado inmediato de la reforma de la década de 1960 fue
una leve concentracion de la recaudacion en € gobierno central y la redistribucion de los
estados a los municipios. La participacion de estas unidades en la recaudacion disponible
aumento fuertemente en la década de 1960. Un importante proceso de concentracion de la
recaudacion habia ocurrido en las décadas de 1970 y principios de la de 1980, alcanzando un
pico en 1983.

Cuando se promulgd la Constitucion de 1988, hacia cinco afios que estaba en marcha la
descentralizacion. Como resultado de la reforma tributaria, €l proceso continué hasta 1995, a
pesar de la reaccion del gobierno federal. Los recursos fiscales disponibles para los municipios
alcanzaron un pico histérico ese afio. Los estados, sin embargo, no pudieron recuperar la
participacion en la recaudacion impositiva total de la que gozaban en la década de 1960.

16 ey 10.336 del 19 de diciembre de 2001.
" Recaudacion disponible es aquélla que le queda ala unidad del gobierno después de las transferencias
recibidas desde y enviadas hacia otras unidades.
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Tablal: Principales Impuestos Brasilefios Seguin sus Bases Tributarias- 2001

- : Nivel de| Recaudacion I mpositiva
B T | :
ases Tributarias e mpuestos Gobierno? % del PBI° % de Total

Bienesy Servicios 15,71 45,74
ICMS Estadual 7,96 23,17
COFINS Federal (PSS) 3,84 11,17
|PI Federa (PF) 1,63 4,75
PIS/PASEP Federal (PSS) 0,94 2,74
I Federal (PF) 0,77 2,24
ISS Municipal 0,57 1,67

Néminay Salarios 8,42 24,51
Contribucion parael Seguro Social Federal (PSS) 5,16 15,01
FGTS® Federal 1,78 5,18
Contr. para € Seguro Socia de|Estadual 0,52 1,50
Empleados Publicos®
Contr. para e Seguro Socia de|Federd (PF) 0,32 0,94
Empleados Federal es®
Contribuciones para €l “Sistema S™ Federal 0,27 0,80
Contr. para “ Salario- Educacéo™ Federal (PF) 0,26 0,77
Contr.para € Seguro Socid de| Municipal 0,11 0,31
Empleados Municipales®

Gananciasy Utilidades 6,57 19,12
IR Federa (PF) 5,81 16,91
CSLL Federal (PSS) 0,76 2,21

Flujos Financier os 1,75 5,09
CPMF Federal (PSS) 1,45 4,22
|OF Federal (PF) 0,30 0,87

Propiedad y su Transferencia 1,11 3,24
IPVA Estadual 0,53 1,55
IPTU Municipal 0,45 1,32
ITBI Municipal 0,08 0,24
ITCMD Estadual 0,03 0,08
ITR Federal 0,02 0,05
Total Principales |mpuestos 33,56 97,70
Otros I mpuestos 0,80 2,30
Total Carga Impositiva 34,36 100,00

Fuente: Santana et a. (2002).
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2 El Gobierno Federa brasilefio tiene dos presupuestos, uno exclusivamente para la
seguridad social (PSS), y otro general, llamado presupuesto fiscal (PF).

b| a estimacién para € PBI de 2001 que se utilizd en la tabla y cuya fuente fue el IBGE
(instituto brasilefio de estadisticas), es de R$ 1.184.000.000. Segun una estimacion méas
reciente del IBGE, & PBI es de R$ 1.200.100.000, lo que implica una carga impositiva
levemente inferior.

¢ El FGTS es un fondo de ahorro obligatorio a nombre de los trabajadores, provisto por una
contribucién del 8% de la némina por parte de los empleadores. Los trabajadores pueden
hacer extracciones del fondo en caso de despido o retiro. Dado que los recursos del FGTS
pertenecen a los trabajadores, no estan incluidos en €l presupuesto.

d Los trabajadores y los empleadores del sector privado contribuyen a Régimen Genera de
Seguro Social. Los empleados publicos de los tres niveles de gobierno contribuyen a
regimenes especiales.

€ Conjunto de contribuciones de interés de categorias profesionales, recaudado junto con la
contribucion para € seguro social, y transferido a las instituciones de los beneficiarios.
Como los recursos no le pertenecen al gobierno, no esta incluido en e presupuesto.

" Contribucién afectada a los gastos de la educacion; se recauda junto con la contribucion
para € seguro socia y la comparten € gobierno federal (1/3) y los gobiernos estaduales
(23).
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Tabla Il: Carga Impositiva Brasilefia y Participacion de los Gobiernos Federales,
Estadualesy Municipales en la Recaudacion Total en Afios Seleccionados

Carga Participacion en el Tota de| Participacion en la Recaudacion
AfO Impositiva | mpuestos Recaudados (%) Disponible (%)

(% del PBI) | Union Estados | Local Union Estados | Local
1960 17,41 64,0 31,3 4,7 59,5 34,1 6,4
1970 25,98 66,7 30,6 2,7 60,8 29,2 10,0
1983  |26,97 76,5 20,6 2,8 69,8 21,3 8,9
1988 22,43 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1995 29,41 66,0 28,6 54 56,2 27,2 16,6
2001 34,36 68,7 26,8 4,5 99,3 26,5 14,2

Fuentes. Santana et a. (2002); y R. Varsano et a. (1998)

Como resultado de la estabilizacion y de varias medidas fiscales que tomo el gobierno

federa, la carga impositiva aumento del 25% del PBI a principios de la década de 1990 al

34%, marca que se registro en 2001. El incremento se concentrd en el presupuesto federal.
A raiz de esta situacion, se revirtié € proceso de descentralizacion. La pequefia ganancia
que lograron los estados después de 1988 desaparecid. Los municipios todavia tienen alguna
ganancia, pero su participacion es de solo un punto porcentual por encima de la porcion que
tenian de latorta impositiva en 1988.

3. La Motivacion del Actual Proceso de Reforma Tributaria
3.1 Losmotivos corrientesdelasreformastributarias

Para evaluar la calidad de un sistema tributario hay que tener en cuenta un conjunto de
caracteristicas consideradas deseables y que estdn asociadas con los principios de la
tributacion. La ausencia o deficiencia de algunas de estas caracteristicas proporciona un motivo
de reforma.

Uno de los motivos mas comunes para llevar a cabo una reforma esta relacionado con la
neutralidad. Desde un punto de vista ideal, |os impuestos no deberian afectar las decisiones de
asignacion de recursos, excepto cuando se las usa como instrumentos de politicas que
pretenden cambiar e comportamiento de |os agentes econdémicos. En la préctica, |0s impuestos
nunca son neutrales y el objetivo de una reforma tributaria es minimizar los efectos perniciosos
de la tributacion sobre la eficiencia de la economiay la competitividad de su sector productivo.

Otro de los motivos puede ser la busqueda de un sistema mas equitativo. La progresividad es
una caracteristica deseable para un sistema tributario, particularmente en paises como Brasil,
donde la distribucién de ingresos es muy desigual. Sin embargo, en un mundo de gran
movilidad del capital, es poco probable que los impuestos tengan un efecto redistributivo
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importante sin estimular la evasion de capital. Si éste fuera el caso, las reformas deberian tener
el objetivo mas restringido de evitar la regresividad. La carga de la redistribucién descansaria
entonces sobre la parte de los gastos del presupuesto gubernamental y e rol del sistema
tributario seria proporcionar financiamiento adecuado a las politicas de gobierno sin crear
distorsiones importantes en la economia.

Esta posibilidad introduce un tercer motivo para hacer una reforma. Se trata de la
productividad impositiva. ES necesario proveer adecuado financiamiento al gobierno sin
recurrir a tasas impositivas excesivamente atas que estimularian la evasion. Esta consideracion
lleva a una preferencia por los impuestos de base amplia y requiere evitar intersticios en la
legislacion y poseer una administracion impositiva altamente calificada.

La simplificacion es otra cuestion generalmente presente en la agenda de una reforma. Las
alteraciones diarias que experimentan las normas impositivas legales y administrativas, como
respuesta a cambios en circunstancias relevantes, tienden a incrementar la complejidad del

sistema a medida que transcurre € tiempo. La complgiidad ocasiona costos tanto para la
administracién como para los contribuyentes, que, a igual que los costos en que se incurre para
lograr eficiencia en latributacion, deben ser minimizados.

A pesar de lo esencid que es la blusqueda de la smplicidad, los reformadores deben ser
conscientes de que, a raiz de la complgidad natural de las relaciones econdmicas, las
complicaciones son inherentes a un sistema tributario eficiente. Deben resistirse a la tentacién
de adoptar impuestos simples que prometen bajos costos de administracion y cumplimiento
pero que promueven importantes distorsiones en la asignacion de recursos, y crean costos para
la sociedad que, aunque sean menos obvios que los de administracion y cumplimiento, son
mucho més altos.

Finalmente, otro motivo para llevar a cabo una reforma, pero que se relaciona Unicamente con
las federaciones y los paises unitarios fiscalmente descentralizados, es la promocién de un
cambio en la distribucion de los recursos publicos entre las unidades gubernamentales. Esta es
una de las cuestiones mas dificiles en reforma tributaria, debido a los intrinsecos conflictos de
intereses que implica.

Una reforma tributaria profunda abarca todas estas cuestiones, alin cuando algunas de €ellas no
aparezcan explicitamente en la agenda de discusion. Pero, en cada reforma, existen motivos
fundamentales y motivos secundarios a igual que algunos aspectos a los que se les presta muy
poca atencion.

El principa motivo de la reforma brasilefia de la década de 1960 fue e incremento de la
productividad tributaria. Y, de hecho, la carga impositiva total saltd desde alrededor del 16%
del PBI, en 1963, a cercadel 25% del PBI, en 1969, un aumento del 55% en solo seis afios. En
la reforma de la década de 1980, € principa motivo fueron las relaciones federales. Y la
concentracion de la recaudacion disponible en el gobierno central cay6 desde un pico del 70%,
en 1983, a menos del 60% en la actualidad, alin después de una nueva centralizacion que tuvo
lugar en la década de 1990.

Los efectos de la tributacién sobre la produccion y el comercio internacional son la principal
preocupacion del proceso de reforma tributaria actualmente en curso. Intenta adecuar el
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sistema tributario a los notables cambios en e ambiente econébmico que los productores
brasilefios han debido enfrentar desde principios de la década de 1990.

3.2 Algunos sucesos econdémicos de los ultimos diez afios y € principal motivo de la
reformatributaria actualmente en discusion

Lainvencion del transistor, en 1947, fue el punto de partida de una revolucion tecnol 6gica que
dio lugar a la llamada tecnologia de la informacién y la comunicacion. La facilidad para las
comunicaciones de larga distancia y la rapidez en la difusion de la informacion provocaron
transformaciones extraordinarias en las relaciones internacionales que pueden resumirse en la
palabra globalizacion.

Hasta fines de la década de 1980, los formuladores de politicas brasilefios, incluida la
Asamblea Nacional Constituyente, habian ignorado o rechazado la globalizacion de las
relaciones economicas.

A mediados de esa década, se fijo una politica nacional cuyo objetivo era el desarrollo de una
industria de informética y automatizacion que hasta ese entonces no existia. Establecia
incentivos fiscales para las nuevas empresas y controles sobre las importaciones de bienes y
servicios de informatica 'y automatizacion con el fin de preservar e mercado interno para las
empresas brasilefias. Los resultados de esta politica, basada sobre argumentos tales como € de
laindustria naciente y e de la seguridad nacional, no solo significaron el fracaso para construir
una industria competitiva y moderna sino que también dificultaron € desarrollo de toda la
economia brasilefia, que no pudo introducir innovaciones que aumentaran la productividad.

La Constitucion de 1988 no tuvo en cuenta €l proceso de integracion que se estaba llevando a
cabo en todo el mundo. Discriminé en contra del capital extranjero que queria participar en la
produccion internay fijé un techo del 12% anual para las tasas de interés que podian cobrarse
sobre los préstamos. Para implementar este techo era necesario cortar con una legislacion, que
también debia contemplar otras disposiciones constitucionales relativas a las actividades
financieras. Laley pertinente alin no ha sido promulgada. En consecuencia, €l techo no esta en
vigencia, pero a costo que significa la demora en dar una reglamentacion adecuada al sector
financiero brasilefio.

Con excepcion del incremento de las exportaciones que tuvo lugar durante parte del periodo
del Milagro Brasilefio, este pais tradicionamente ha tenido una economia bastante cerrada. A
pesar de la tendencia mundial hacia la apertura, los sucesivos gobiernos de las décadas de 1970
y 1980 prefirieron mantener los mercados internos protegidos de la competencia internacional.
El pais no habia enfrentado las dificultades de la globalizacién, pero, por otra parte, tampoco
habia gozado de los beneficios que trgjo la nueva situacion.

En la primera mitad de la década de 1990 hubo en Brasil dos cambios macroecondmicos
sobresalientes. En primer lugar, en 1990, e gobierno promovié una apertura tardia de la
economia - y, probablemente por esta razon, a las apuradas - a la que llamé “shock de
competencia’. Poco después, comenzo la integracion econdmica regional, con la creaciéon de
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un blogue econémico, el Mercado Com(in del Sur (Mercosur).*® En segundo lugar, en 1994, un

plan de estabilizacion, Plano Real, consiguié bajar la inflacion cas instantaneamente, de tasas
de dos digitos mensuales a porcentgjes de un digito anual .

La apertura y la estabilidad transformaron profundamente el ambiente econémico en el que
opera e sector productivo. En esta nueva situacion, la competitividad esta por encima de la
administracion sdlida como tema clave para la supervivencia de las empresas.’® Si el sistema
productivo brasilefio no se torna competitivo - paralo cua es necesario crear las condiciones
adecuadas - €l pais estara condenado al estancamiento. Una de estas condiciones es un sistema
tributario de buena calidad y € interrogante es qué significa esto en un contexto de
globalizacion.

La profundizacion del proceso de globalizacion de los mercados y la creacion de blogques
econdmicos regionales - en € caso de Brasil, el Mercosur en € presente y, probablemente, €l
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) en un futuro cercano - dio origen en todo €l
mundo a una preocupacion creciente acerca del impacto de la politica impositiva sobre las
decisiones que atafien a la produccion y la inversion, gue actualmente se toman sobre la base
de factores globales antes que nacionales. Ha aumentado la armonizacion fiscal y las politicas
impositivas nacionales estan cada vez mas subordinadas a las précticas internacionales, 1o que
implica margenes muy estrechos para la soberania fiscal. Los paises no pueden ignorar estos
limites s pretenden participar de la economia global.

La movilidad intensa y practicamente instantanea del capital internaciona requiere que €
sistema tributario de un pais tenga en cuenta las caracteristicas del mercado financiero
internacional y no imponga gravamenes sobre los flujos de capital cuya intensidad difiera
significativamente de la establecida por los paises que compiten por los fondos. Esta cuestion
es particularmente relevante en e caso de la inversion extranjera directa, que es sensible a la
tributacion tanto sobre los flujos de capital como sobre los negocios. La estabilidad de las
normas que determinan la imposicion de gravamenes es otra caracteristica importante de un
sistema tributario, especiamente en el caso de los operadores que buscan oportunidades de
inversiones poco riesgosas de mediano y largo plazo, tales como los fondos de pension. En
todos estos casos, un pais puede tener que enfrentar un dafio considerable a su estabilidad y
crecimiento si no tiene en cuenta los estimulos impositivos a los flujos internacionales de
capital.

Los paises que necesitan crecer rgpidamente, como es el caso de Brasil, deben descartar los
impuestos que perjudiquen la inversion, tanto extranjera como local. En particular, los
impuestos sobre los bienes de capital penaizan la inversion frente al consumo. De esa manera
un bien sera gravado dos veces, una a ser adquirido y nuevamente, durante su vida til, debido
a que sus productos estaran gravados y €l precio de éstos incluira la amortizacion de su costo.
La neutralidad requeriria la concesion de créditos fiscales a lo largo de la vida Util del bien de
capital gravado. Sin embargo, la préctica més simple, adoptada por |la mayoria de los paises y

18 E| Tratado de Asuncion, firmado por Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay el 26 de marzo de 1991, cred el
bloque.

19'|_as ganancias financieras todavia son un componente muy importante de |as utilidades debido a que la
coyunturarequiere altas tasas de interés.
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la mas conveniente para uno en vias de desarrollo, es lainmediata y total exencidn del bien de
capital.%°

Con respecto a los impuestos sobre bienes y servicios, € uso de las exportaciones como base
impositiva ha sido précticamente excluido. El principio de destino es la norma en todos los
paises que son participantes importantes del comercio internacional. Por lo tanto, s un pais
grava sus exportaciones, éstas sufriran un doble gravamen, uno en origen y nuevamente en
destino, mientras que sus competidores sélo tendran uno en destino.

Las exportaciones pueden ser gravadas sOlo en casos especiales donde exista una ventgja
competitiva notoria derivada de factores naturales - mayormente en € caso de las commodities
-, y cuando los precios internacionales estén en una fase muy favorable y el impuesto sea visto
como un instrumento de la politica de comercio exterior, y por lo tanto temporario, méas que
como un recurso para recaudar fondos. No obstante |a regla general es evitar cualquier tributo
gue pueda afectar la competitividad de la produccion local en los mercados internacionales.

De la misma manera, no se deben utilizar mas los gravamenes a las importaciones para
compensar las desventgjas competitivas impuestas a la produccion de un pais por los tributos
internos. Esta regla es alin mas importante para los integrantes de bloques regionales. La
integracion econdmica lleva a la supresion de los impuestos a las importaciones para las
transacciones entre los miembros del bloque y a la adopcién de aranceles comunes para €
comercio con terceros. La pérdida de autonomia para conducir la politica comercia es uno de
los costos de la integracion.

A pesar de los logros de la politica econdmica brasilefia durante la segunda mitad de la década
de 1990 y del comienzo de la década actual, la vulnerabilidad del pais es todavia relativamente
alta. El reciente auge de las exportaciones y € lento retroceso de las importaciones - debido,
en parte, ala excesiva devauacion de la moneda brasilefia y a un flojo crecimiento econémico
- no fue suficiente para revertir € déficit de la balanza de pagos, que fue de adrededor de U$S
7.800.000.000 en 2002.

La devaluacion excesiva cred un espacio para los aumentos de precios. Las autoridades
monetarias reaccionaron ante € recrudecimiento de la inflacién aumentado |a tasa de interés
nominal. La deuda publica, gran parte de la cual se indexé a tipo de cambio, precio o tasa de
interés, aumento sustancialmente. En diciembre de 2002, la deuda publica neta era de alrededor
del 56% del PBI, y los pagos de intereses a lo largo del afio alcanzaron a 8,43% del PBI. En
otras palabras, a pesar del gran esfuerzo fiscal que dio como resultado un superavit primario
del 4,06% del PBI, el sector publico experimentd un déficit nominal del 4,38% del PBI.*

20 Con relacién al impuesto al valor agregado, se pueden distinguir trestipos de impuestos de acuerdo con el
tratamiento de los bienes de capital: el tipo producto bruto, que gravalos bienes de capital; el tipo ganancia
neta, que implicael gravameny los créditosfiscalesalo largo de lavida Gtil del bien; y el tipo consunmo, que
no impone el gravamen alos bienes de capital. Este Gltimo tipo es el que adoptd lamayoria de los paises
aunque no fue asi en el caso de Brasil.

2L Informacion del Banco Central, relativa a diciembre de 2002 en el caso del monto de ladeuda, y con
respecto atodas las demas variables, a periodo que va de enero a diciembre, evaluadas segiin los precios de
diciembre (deflactor: indice General de Precios (IGP-DI), estimado por la Fundagao Getdlio Vargas).
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Aunque todavia no hay cifras oficiales disponibles, el total de la carga fiscal en 2002 fue de
alrededor del 35% del PBI, un nivel que parece demasiado cercano a la capacidad fiscal de la
sociedad brasilefia. Por |o tanto, la préctica del pasado reciente- producir superavits primarios

como resultado de auges econdmicos pese a la carga impositiva - no sera factible de ahora en
adelante.

Pareceria haber consenso en Brasil acerca de que, en € corto plazo, la prioridad de la politica
econdémica debe ser la prevencion de un nuevo proceso inflacionario cronico en €l pais. No
obstante, también existe una demanda generalizada para que |as tasas de crecimiento aumenten
con respecto a las modestas que se han registrado a lo largo de los Ultimos veinte afios. Este
objetivo no sblo es deseable por si mismo, sino que también combinado con austeridad fiscal,
aparece como la Unica sdlida - salvo € incumplimiento de las obligaciones de la deuda publica
- delacrisisfinanciera que € pais viene atravesando desde principios de la década de 1980.

El pais no podr4 alcanzar un crecimiento mas rgpido s no se sobrepone a su restriccion
externa, para lo cua es necesario mejorar la capacidad competitiva de su sector productivo.
Bgjo estas circunstancias, la disminucion a minimo de los efectos perversos del sistema
tributario brasilefio sobre la competitividad de los productores locales resulta fundamental para
retomar un camino de crecimiento sostenible. Este ha sido € motivo fundamental de lareforma
tributaria en discusion desde 1995.

4. Principales Deficiencias del Sistema Tributario y Reformas Aconsegjables

En un contexto de integracién econdmica internacional, el sistema impositivo interno de un

pais que debe lograr un crecimiento rapido no puede inhibir las exportaciones, lainversion y la
creacion de puestos de trabajo. No debe interferir, salvo intencionalmente, con las cordiciones
competitivas en los mercados internos, ya sea entre las empresas locales como entre éstas y los
competidores extranjeros. Se deben evitar las interferencias con respecto a la eleccion de
localizacion y método de produccion ya que pueden inducir decisiones que incrementen €l

costo socia de la produccién.?? Finamente, los impuestos internos deberfan ser aptos para
lograr la armonizacion con aquellos paises que sean importantes socios comerciales.

Practicamente, existe consenso acerca de que € sistema tributario interno de Brasil obstruye

tanto la insercion del pais en la economia global como e crecimiento econémico por las
siguientes razones:

Impone una desventgja competitiva a sector productivo brasilefio tanto en los
mercados internacionales como en los locales,

Distorsiona la asignacion de recursos en detrimento de la eficiencia econdmica;

%2 Debe sefialarse que el texto se refiere tnicamente alos impuestos internos y no sostiene que el libre
comercio es necesariamente lamejor situacion. Ademés, la neutralidad de los impuestos internos no deberia

excluir su uso como instrumentos de algunas politicas (por ejemplo, laregional) que intentan corregir
distorsiones.
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Incrementa | os costos de inversion gravando los bienes de capital;
Es excesivamente complejo e inapropiado para la armonizacién internacional;

Facilita e incluso estimula la evasion, provocando inequidad y competencia
desigua; y

Es apto para la competencia fiscal dedea entre los estados, la llamada guerra
fiscal, que ocasiona conflictos en la federacion.

Por consiguiente, hay una reforma en curso para restablecer la habilidad del sistemaimpositivo
para servir a desarrollo. Es una condicién necesaria, aunque no suficiente, para llevar a pais
nuevamente hacia un camino de crecimiento econémico més rapido y sustentable, que podria
facilitar una meora de las condiciones fiscales y sociales.

La contribucién del sistema tributario al Milagro Brasilefio se logr, tal como se menciond
anteriormente, mediante un enorme incremento del esfuerzo fiscal de la sociedad, que era muy
escaso antes de la reforma. La situacion actual es muy diferente. La ciudadanos perciben la
actual carga impositiva, de arededor del 35% del PBI, como demasiado alta para €l nivel de
desarrollo y la distribucién de ingresos brasilefios. Es practicamente imposible extraer de la
sociedad cuaquier financiamiento adicional para actividades del gobierno. Un mayor
incremento de las tasas impositivas nominales probablemente provocaria un nimero creciente
de relaciones econdmicas informales y mayor evasion. De hecho, incluso sera dificil mantener
la carga impositiva en € nivel actua durante un lago periodo.

Por otra parte, a pesar del éxito obtenido en frenar e crecimiento del gasto publico, existen
evidencias de que seria imposible seguir comprimiéndolo aln més. Los altos intereses sobre la
deuda publica, la necesidad de financiar programas sociales que contrarresten la tendencia de
la globalizacion hacia la concentracion del ingreso y la riqueza, y la urgencia de la inversion
publica tanto para reemplazar la infraestructura desgastada como para construir nuevas obras
publicas - necesarias para evitar 1os cuellos de botella en la que se espera sea una economia
creciente - no permitiran una reduccién de los gastos.

En vista de estas consideraciones, se llega a la conclusiéon de que la reforma no aumentara la
carga impositiva; pero uno de sus objetivos debe ser prevenir las reducciones hasta que la
recaudacion adicional derivada del crecimiento econdmico contribuya a mitigar la restriccion
fiscal. Una reforma es inevitable y urgente porque una mayor calidad del sistema tributario,
que contemple tanto el aspecto de la eficiencia como e de la equidad, es una condicién sine
gua non para mantener la carga impositiva en su nivel actual, que sera, aln por largo tiempo,
un requerimiento para el equilibrio fiscal.

Las principales deficiencias del sistema tributario que perturban a la economia brasilefia son las
siguientes:

Latributacién acumul ativa
Laevasion
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Las normas del ICMS que se aplican a comercio interestadual
La guerra fiscal
L os impuestos excesivos sobre las néminas

Los impuestos excesivos para las empresas y la carga impositiva persond
relativamente baja

Lacomplgidad

4.1 Latributacién acumulativa: hacia una mejora en la eficiencia'y la competitividad

La tributacion acumulativa existe en los sistemas impositivos de todo € mundo. Aun aquellos
impuestos como € IVA, en teoria no acumulativos, y los impuestos a las ventas de minoristas
(RST), idealmente un impuesto solo sobre e consumo final, siempre presentan imperfecciones
que provocan algun efecto cascada. No obstante, generalmente se trata de deficiencias menores
gue no causan dafnos significativos ala produccion.

Cuaquier pais que pretenda ser un participante importante de la economia internacional no
debera tolerar la tributacion acumulativa intencional. Aun aquellos cuya participacion en €
comercio es insignificante, como es e caso de algunos de los paises menos desarrollados de
Africa, son conscientes de que la tributacion acumulativa es dafiina 'y estan reemplazando los
impuestos a las ventas brutas, que heredaron de la época colonial, por e 1VA.

En Brasil, la Constitucion de 1967 erradico los impuestos a las ventas brutas. Pero, tres afios
después se cred una nueva contribucién sobre las mismas. Desde entonces, |a importancia de
los impuestos en cascada ha crecido en varios episodios cuando € gobierno federal buscaba
una nueva fuente de recaudacion. En la década de 1990, la clara preferencia de la
administracion federal por impuestos mas féciles de recaudar, en especial ajuéllos que no
compartia con los gobiernos subnacionales, promovié € surgimiento de los impuestos en
cascada, o que deteriord significativamente la calidad del sistema tributario. En la actualidad,
la tributacion acumulativa representa mas del 40% del total de los impuestos recaudados por la
Secretaria de Recaudacion Federal® y précticamente un cuarto del total de la carga impositiva
brasilefia, marca dificil de encontrar en cualquier otro pais.

Ademas de las contribuciones sociales federales que gravan las ventas- |la COFINS, laCPMF
y, hasta fines de 2002, € PIS -,%* & 1SS es un impuesto en cascada, aunque solo sobre los
servicios, y su interaccion con e ICMS 'y € IPI crea una mayor tributacion acumulativa. La
tributacién sobre los bienes de capital por €l 1P, la adopcion del criterio del crédito fisico tanto
paa & IPl como para € ICMS, y @ fracaso para reembolsar a los contribuyentes,
especialmente a los exportadores, los créditos devengados del IPl y e ICMS son también

23 |a Secretaria de Recaudacion Federal es responsable de |a recaudacion de todos los impuestos federales,
excepto de las contribuciones sobre las néminas parala seguridad social y algunas obligaciones poco
importantes.

24 aley 10.637, del 30 de diciembre de 2002, reformé el PIS disminuyendo su efecto acumulativo.
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fuentes de superposicion de impuestos. Mas aln, a opcion del contribuyente, el impuesto a las
ganancias de la empresay la contribucion socia sobre las utilidades netas pueden ser cobrados
sobre e impuesto a las ventas brutas de la empresa, considerado como ganancia presunta, y las
pequefias companias pueden reemplazar un conjunto de impuestos federales por el SIMPLES,
que también es un impuesto a las ventas brutas.

La tributacion acumulativa modifica los precios relativos, sin intencion y sin control,
distorsionando las decisiores sobre e método de produccion y creando ineficiencias en el

sistema productivo. Grava los bienes de capital y las exportaciones, distorsiona la competencia
y pone a los productores nacionales en una situacion de desventgja competitiva frente a los
extranjeros. Inclusive, no se la puede armonizar con |os impuestos de |os socios comerciales.

Un impuesto a las ventas brutas con tasa nominal uniforme origina diferentes tasas efectivas
sobre cada uno de los bienes producidos. La tasa efectiva depende en cada caso del nUmero de
transacciones realizadas a lo largo de la cadena de produccion y comercializacion; y, dado que
no existe una carga tal sobre las importaciones, depende también de la participacion de los
bienes intermedios locales directos e indirectos en e valor total de los insumos. En € caso de
Brasil, donde la exportacion esta exenta del PIS 'y de la COFINS, la carga sobre una empresa
aumenta cuanto mayor sea la relacion entre sus ventas locales y sus ventas totales.

En resumen, la tributacion acumulativa provoca cambios incontrolables en los precios relativos
gue a su vez introducen todo tipo de distorsién en e sector productivo. Un caso muy conocido
es e de la empresa que, d no existir un impuesto, descentralizaria parte de su proceso de
produccion. Esta eleccion eficiente puede dejarse de lado debido a que existiria un impuesto
sobre la transaccion adicional para recurrir a la produccién propia. En otras palabras, los
impuestos en cascada promueven la integracion vertical ineficiente de la produccién.

La tributacion acumulativa interfiere con € crecimiento econdmico a través de sus efectos
sobre las decisiones de inversion. El impuesto grava los bienes de capital, lo que significa que,
para una tasa de ahorro agregado determinada, la inversién futura serd menor. En € caso de
Brasil, las tasas de ahorro actuales y las de la época del Milagro Brasilefio son similares. No
obstante, las tasas de inversion son considerablemente més bajas ahora, debido a una
divergencia en € costo de lainversion en los dos periodos. La tributacién acumulativa es uno
de los factores detras de esa discrepancia.

Es imposible conocer la cantidad de impuesto acumulativo contenido en e precio de cuaquier
producto. Esto requeriria un seguimiento de su proceso de produccién desde las primeras
etapas de la produccion de cada uno de sus insumos hasta la venta final a un consumidor. Mas
aiun, dado que se pueden obtener productos similares mediante diferentes técnicas de
produccién - lo que implica diferente cantidad de transacciones comerciales y diferentes
niveles de nacionaizacion -, dos variedades de un producto que, para fines practicos, es
homogéneo, pueden estar sometidas a tasas efectivas de un impuesto acumulativo
completamente diferentes.

La distorsién de la competencia es, por o tanto, evidente. Un bien producido de manera
eficiente puede no ser capaz de competir con un bien similar cuyo costo, neto de impuestos,
sea mas alto. Como la cantidad de impuesto que contienen |os precios es desconocida, tanto los
reembolsos o créditos impositivos a productor eficiente como la imposicion de obligaciones
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compensadoras sobre € ineficiente no pueden compensar correctamente la distorsion. Esta
situacién es particularmente importante en €l caso del comercio internacional.

El amplio uso del principio de destino para e tratamiento de los flujos comerciales
internacionales garantiza que un impuesto interno no acumulativo no afecte la competencia
entre un producto local y uno importado similar. Dado que € impuesto interno no gava las
exportaciones, pueden competir en cualquier mercado en igualdad de condiciones con
productos de ese lugar o de otros paises. Esta situacion se revierte cuando existen impuestos en
cascada.

En Brasil, mientras que los bienes locales estan sujetos en repetidas ocasiones ala COFINS, a
la CPMF vy, hasta hace muy poco, d PIS a lo largo de toda la cadena de produccién y
comerciaizacion, productos similares importados son gravados Unicamente en la fase de
comercializacion o, s se trata de insumos, después de su incorporacion a bien que integran. 2°

Con respecto a las exportaciones, la préctica brasilefia ha sido eximir al acto de exportar v,
desde diciembre de 1996, permitir un supuesto crédito fiscal que es compensado, en caso de ser
posible, contra las obligaciones del I1PI. El crédito esigual a 5,37% del vaor de los insumos,
sujeto a IPI, utilizados en la produccion de la exportacion.?® Es evidente que sdlo por
casuaidad e reembolso podra ser igual a impuesto desconocido con € que se gravaron los
insumos. En general, resultara insuficiente o méas que suficiente para compensar la carga. En €l
primer caso, las exportaciones se volveran menos competitivas, en € segundo, existira un
subsidio por €l cual e pais puede quedar sujeto a represalias. Esta fue, en la década de 1960,
una de las razones del reemplazo de los impuestos europeos a las ventas brutas por € VA.

4.2 LosIVA: complejidad, guerrafiscal y tributacién del comercio interestadual®’

El ICMS esta vigente desde marzo de 1989. Una ley complementaria debia regular € nuevo
impuesto. La Constitucion de 1988, a fin de prevenir un posible vacio legal, estipulé que s la
ley no entraba en vigencia dentro de un periodo de 60 dias a partir de su promulgacion, los
estados podian, provisionalmente, hacer efectivo el impuesto por medio de un convenio. Laley
no entrd en vigor y, por consiguiente, € ICMS quedo regulado por normas de la legislacion
anterior del ICM, adaptadas colectivamente por |os estados.

En 1995, cuando se presentd una propuesta de enmienda constitucional que, entre otros
objetivos, contemplaba la revision del ICMS, la ley correspondiente no habia reemplazado
todavia a acuerdo provisional. La falta de legislacion dio lugar a acciones judiciales que
reclamaban que, en ausencia de una ley, € ICMS no se podia cobrar. Argumentaban que siete
afos es un periodo demasiado largo para ser considerado provisional. La principal fuente de
recaudacion estadual estaba en riesgo.

%5 En el caso dela CPMF, latributacion tiene lugar en |a etapa anterior, dado que un débito en la cuenta
bancaria es necesario para pagar las divisas.

%6 | ey 9.363, del 13 de diciembre de 1996. Una ley més reciente (Ley 10.276, del 10 de septiembre de 2001,
modificada por el art. 6 delaLey 10.637, del 30 de diciembre de 2002) establecié un camino alternativo para
computar el supuesto crédito. Los exportadores eligen qué método van a usar durante el afio.

27 |_as fuentes de esta subseccién son Varsano (2000), y Moray Varsano (2001).
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Para llenar este vacio legal, € diputado federa Antonio Kandir propuso, a principios de 1996,
una ley que no sblo regularia  ICMS sino que también reformaria algunas de sus
caracteristicas. Poco después, fue nombrado ministro de planeamiento. La amenaza de perder
su principal fuente de recaudacion forzO a los gobiernos estaduales a discutir la ley
complementaria. De este modo, Kandir tuvo la oportunidad de conducir é mismo las
negociaciones - 1os gobiernos estaduales por un lado y e gobierno federa por e otro, con &l
Congreso Nacional en la funcién de arbitro - que llevaron a la Ley Complementaria 87, la
[lamada Ley Kandir.

La ley no es una mera reproduccion de la propuesta original de Kandir. Su contenido tiene
como base tres proyectos de ley diferentes. Es el resultado del esfuerzo técnico desarrollado en
forma conjunta, y a lo largo de un par de meses, por los funcionarios federales y estaduales, y
seguido de arduas negociaciones politicas. Entre éstas se incluye la definicion de un esgquema
para compensar las pérdidas de recaudacion imaginables que resulten de las modificaciones de
las caracteristicas del impuesto. Después de meses de negociaciones intensivas, una propuesta
pararegular el ICMS atravesd rapidamente |os procesos legidlativos.

En cuanto a la calidad del VA subnaciond brasilefio, esta ley ha sido la pieza més importante
de la legidacion promulgada en e pais. Introdujo tres modificaciones significativas desde el
punto de vista econdmico que corrigieron las deficiencias originales del ICM. En primer lugar,
todas las exportaciones hacia otros paises fueron eximidas del impuesto estadual, 1o que marcd
el fin de una disputa de més de un siglo sobre la tributacion de las exportaciones de los
estados.”® En segundo lugar, también se liberé de la carga a los bienes de inversion, d
permitirsele a los compradores la acreditacion del impuesto pagado contra sus obligaciones
impositivas. En tercer lugar, se autorizo a los contribuyentes a compensar impuestos pagados
con anterioridad sobre todos sus insumos - sin importar si se los incorporaba fisicamente o o
al producto - con sus obligaciones.

Lamentablemente, debido a posteriores presiones politicas de los gobiernos estaduales, la
legislacion subsiguiente establecio que € impuesto sobre los bienes de capital debia ser
compensado a lo largo de un periodo de cuatro afios en lugar de hacerlo inmediatamente; y
postergd para 2007 los efectos de |as estipulaciones sobre el crédito fiscal paralos insumos.?

La Ley Complementaria 87 redujo la brecha en la calidad del ICMS y obligaciones similares
vigentes en otros paises. De acuerdo con esta ley, € ICMS seria un IVA del tipo consumo.
Segun legidacion subsiguiente, ahora es un IVA del tipo ingreso neto y - desde € punto de
vista nacional, aunque no estadual, - un impuesto sobre la base del destino. No obstante, el
descontento persiste, y es necesario hacer una nueva reforma para delinear € impuesto
subnacional como un VA moderno.

La siguiente es una lista no exhaustiva de las quejas:

28 Una disposicion constitucional atribuyé alaley complementaria el poder de eximir alas exportaciones
diferentes de aquellas cuyainmunidad estaba garantizada en lamisma. Laley prescribia también el reembolso
de eventual es créditos no utilizados con relacion al ICM S, pagados por |os exportadores sobre sus insumos.
Hasta el presente, los estados no han cumplido acabadamente con esta disposicion, lo que significa que ain
Egersi ste latributacion residual sobre las exportaciones.

Ver notaal pie 14.
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Falta de uniformidad en las normas impositivas entre |os estados,

Administracién complejay gravosa, tanto para los contribuyentes como para €l
sector publico, con atos costos de cumplimiento debidos, entre otras cosas, ala
existencia de dos IVA diferentes, uno federal y uno estadual;

Preservacion de algun grado de tributacion acumulativa araiz de la exclusion de
los servicios de la base impositiva;

Incapacidad de los estados menos industrializados para incrementar la
recaudacion a un nivel razonable;

Redistribucién de la recaudacion no deseada entre los estados en los casos de
exportaciones hacia otros paises y compras de bienes de capital;

Alto nivel de evasion, parte del cua se debe a la diferencia entre las tasas
aplicadas a |as transacciones intraestadual es e interestadual es;

Desigualdad vertical; y

Guerrafiscal ertre los estados que compiten por nuevas plantas, |0 que perturba
al financiamiento estadual, a la distribucién de recursos, y a la armonia en la
federacion.

Muchos autodenominados expertos en tributacion de Brasil sostienen que la adopcion de un
IVA seria la megjor solucion para el pais, sin comprender que el problema es justamente €l

contrario: existen veintiocho IVA diferentes en Brasil - € IPI, uno en cada uno de los
veintiséis estados, y uno en el Distrito Federal. No pueden identificar a IPl y a ICMS como
impuestos similares a los modernos VA que ven en otros paises; y, de alguna manera, tienen
razon. Mientras que la evolucién del IVA en todo e mundo ha apuntado ala simplificaciény a
la generalizacion, los VA brasilefios se han vuelto cada vez mas complejosy particularizados.

El IPl y e ICMS son impuestos parciales, € primero se aplica solamente sobre los bienes
manufacturados y e segundo sobre todas las mercaderias, sin alcanzar a los servicios, con
excepcion de la comunicacion y el transporte intermunicipal e interestadual. Son impuestos
sumamente selectivos, con tasas muy distintas para los diferentes productos; y, en € caso del
ICMS, la tasa aplicada a un bien en particular varia entre los estados mientras que las
transacciones interestaduales estan sujetas a una de entre dos diferentes tasas, establecidas por
el Senado Federal .*°

%0 se elige latasa aplicable de acuerdo con el origen y destino del flujo comercial. L as transacciones
originadas en las Regiones del Sur y Sudeste, excepto las provenientes del estado Espirito Santo, con destino a
las Regiones del Norte, Noreste y Centro-Oeste, al igual que a Espirito Santo, tienen gravamenes del 7%;
todas las demés, del 12%. Mas alin, el comercio interestadual de combustible y energia eléctricatiene tasas
cero; y, por razones politicas regionales, las exportaciones de cualquier lugar haciala Zona de Libre Comercio
de Manausy, bajo ciertas condiciones, hacialos estados Amazénicos del Oeste también tienen tasas cero.
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Los impuestos federadles y los estaduales se rigen por diferentes normas legales, y los
contribuyentes deben llevar libros distintos para cada uno de ellos. A pesar de la existencia de
una ley nacional que define sus principales caracteristicas, las normas que rigen € ICMS
difieren entre los estados en varios aspectos. Las empresas que tienen varias plantas y operan
en todo @ pais deben lidiar con hasta veintiocho conjuntos de leyes distintas y tener en cuenta
hasta treinta tasas diferentes aplicables a cada bien que venden. La legisacion ha ido
cambiando a lo largo del tiempo y es en la actuaidad tan intrincada que resulta practicamente
imposible para un contribuyente conocerla acabadamente y cumplir con ella. Incluso los
administradores impositivos se confunden con respecto alas normas de sus propios estados.

Mas aun, una ley complementaria proporciona una amplia lista de servicios que son gravables
por el ISS. Sus tasas son mucho méas bajas que las del ICMS; pero aguéllos que prestan
servicios no reciben créditos por |os impuestos pagados por sus insumos ya sea de un bien o de
un servicio. De la misma manera, los productores de bienes no pueden acreditar los impuestos
municipales pagados sobre 10s servicios que adguieren como insumos contra sus obligaciones
frentead ICMSy a IPI.

Queda claro que la simplificacion de los IVA es un curso obligatorio de la reforma. Dado que
los administradores impositivos y los contribuyentes han adquirido una vasta experiencia en €
manejo de las técnicas impositivas del valor agregado, pareceria que € camino |égico a seguir
es la sustitucion del 1VA dual, por un Unico conjunto nacional de normas legales, tanto para €
IPI como para € ICMS. Este cambio seria consistente con una transicion fluida y de bajo
riesgo para €l proceso de gjuste fiscal actualmente en curso, que no seria €l caso s un RST
estadual sustituyeraal ICMS'y un conjunto de impuestos selectivos reemplazara al 1PI.

Con respecto a esta conclusion, hay tres importantes interrogantes que deben ser analizados,
todos ellos de alguna manera relacionados con e tema de la autonomia impositiva subnacional :

1. ¢Debe & IVA dua ser genera - es decir, se debe incluir en esta base a los
servicios, actualmente gravados por € 1SS municipal ?

2. ¢Estaran los estados dispuestos a resignar su actual facultad para imponer
gravamenes?

3. ¢Debera ser @ principio de destino, aplicado en la actualidad totalmente al comercio
internacional pero slo parcialmente a comercio interestadual,! |a regla generd
para los gjustes impositivos en las fronteras?

Con respecto a la primera pregunta, existen varios motivos econdmicos de peso que avalan la
incorporacion de los servicios a la base del IVA. El ISS 'y su interaccion con los impuestos
sobre los bienes presentan varios problemas, tales como:

31 Unadisposicion constitucional requiere que las tasas aplicadas a |as transacciones intraestadual es sean mas
altas que las establecidas por el Senado parael comercio interestadual. En consecuencia, parte de las ganancias
impositivas derivadas de flujos que cruzan las fronteras pertenece al estado que originael flujo- 7% o0 12%

del valor del bien comerciado, lo que depende de cual sealatasarelevante (ver notaal pie 30) - y €l resto al
estado de destino - ladiferencia entre latasa aplicada por el estado que recibe el bieny latasainterestadual.
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b)

d)

La identificacion de los servicios mediante una lista- que es necesaria debido a la zona
gris existente entre los bienes y los servicios - puede significar que no se graven
algunos de €llos, en particular S no se revisa la lista frecuentemente en un mundo
donde nuevos tipos de servicios surgen a menudo;

El ISS no es totalmente adecuado para los municipios brasilefios. Muchos de ellos
précticamente no tienen ninguna base para gravar. Y, como e cambio de domicilio
fiscal de una empresa de servicios en genera tiene un costo bagjo y practicamente no
interfiere con sus negocios, aln pequefias diferencias en las tasas entre las unidades
pueden afectar su localizacion. Esta situacion estimula la competencia entre los
gobiernos municipales para atraer a los contribuyentes (mas que a sus actividades), en
detrimento de las finanzas de todos,

Las familias dentro de las categorias de mayor renta tienden a usar una fraccion mas
grande de sus ingresos para consumir servicios. Por lo tanto, S las tasas sobre €
consumo final de servicios son més bajas que aguellas sobre el consumo de bienes,
sistema tributario se torna més regresivo;

El consumo intermedio de servicios, por € contrario, estd gravado en exceso con
relacion a de los bienes. Su costo es un componente del precio de los bienes
producidos y, por consiguiente, esta sujeto al ICMSYy al IPI, ademés del 1SS. Como los
servicios que se prestan y se utilizan dentro de la misma unidad de produccién no estan
gravados, se estimula asi la integracion vertical ineficiente de la produccion;

L as exportaciones de bienes no estan completamente exentas. Aquella parte de su valor
que corresponde al costo de los servicios adquiridos como insumos esta gravada. Esto
mismo es real en e caso de los bienes de capital.

Por otra parte, hay también argumentos solidos contra la eliminacion del ISS o, por lo menos, a
favor de postergar la vigencia de tal precepto;

a)

b)

El cllculo & IVA para los servicios es mucho més complejo que € de los bienes.
Muchas clases de servicios requieren normas impositivas especiales que, a pesar de
estar vigentes en otros paises, son préacticamente desconocidas en Brasil. Es sabido que
las normas pueden importarse y adaptarse; pero como ningun experto en impuestos
brasilefio esta familiarizado con estas reglamentaciones y los posibles consultores
extranjeros no tienen € conocimiento factico de las particularidades brasilefias
pertinentes, se necesitara algun tiempo de aprendizge hasta que un IVA sobre los
servicios pueda ser implementado correctamente;

La sustitucién del 1SS por € impuesto a valor agregado de los servicios implica que
disminuird la recaudacion proveniente de estas actividades. Aunque no existen
estimaciones confiables de la importancia relativa de los servicios utilizados como
insumos en la base total del ISS, un célculo aproximado indica que representan
alrededor del 75% de su recaudacion en la ciudad de San Pablo.** Como no se

32 Este resultado se obtuvo por medio de unainvestigacin sobre gravamenes de servicios, que condujo Ana
LuizaN. de Holanda Barbosa en IPEA.
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derivaran ingresos impositivos del consumo intermedio de servicios, las tasas sobre
otros servicios deberian ser, y seguramente no lo serén, alrededor de cuatro veces mas
adtas que las tasas efectivas actuaes a fin de compensar la pérdida en la recaudacion.
Dado que se deberian evitar las pérdidas en medio de un proceso de gjuste fiscal, habra
que postergar la sustitucién, o buscar otras fuentes de recaudacion como compensacion;

c) A pesar de todas las dificultades, la cantidad de unidades locales que instituyeron el ISS
dgj6 de ser pequefia, y la recaudacion total merece consideracion. En 1996, por encima
de 4000 municipalidades de un total de mas de 5500 estaban cobrando el impuesto. La
recaudacion del 1SS alcanzo aproximadamente el 0,6% del PBI y represent6 el 36% del
total de la recaudacion impositiva municipal propia. El ISS es una importante fuente de
recursos, especiamente para grandes ciudades como San Pablo y Rio de Janeiro, que
juntas representaron el 43,6% del total de lo recaudado por € 1SS en € pais.®

Una propuesta para reemplazar el ISS por e impuesto a valor agregado de los servicios
implica una reduccion no sélo de los recursos municipales, que puede compensarse con un
aumento en las transferencias, sino también de la facultad paraimponer gravamenes que tienen
los gobiernos locales. Es probable que ellos rechacen la propuesta salvo que se les conceda otra
fuente de recaudacion propia. La propuesta tampoco puede contar con un fuerte apoyo por
parte de los gobiernos estaduales. Ellos no muestran ningun entusiasmo frente a la recaudacion
adiciona - pequefia con relacion a los ingresos totales del IVA - que significaria la inclusion
de los servicios en la base del IVA y estan muy conscientes de las dificultades administrativas
que resultarian de la inclusion. Por o tanto, aunque la cuestién de un IVA generaizado sea
fuerte desde € punto de vista econdmico, un andlisis politico puede probar que la propuesta es
inviable.

Una legidacion del IVA uniforme para todo e pais implica una pérdida de autonomia con
relacion a las facultades para imponer gravamenes que actualmente tienen los estados. Un
problema basico del federalismo fiscal es encontrar un balance razonable entre la necesidad de
asegurar algun grado de autonomia financiera (que también puede significar autonomia
politica) a las unidades subnacionales y la necesidad de evitar los efectos econdémicos
perversos de los instrumentos fiscales. “Razonable,” por supuesto, significa que ésta es una
cuestion que requiere una decisién de tipo politico més que econdémico.

La dificultad para armonizar estos objetivos ha marcado a la experiencia brasilefia. Aparecen
ciclos de menor y mayor centralizacion del poder fiscal que estédn relacionados con la
evolucion historica del régimen politico. Sin embargo, s se ignoran estos ciclos, |a tendencia
muestra una reduccion de la autonomia fiscal subnacional, como consecuencia de una creciente
preocupacion por la coordinacién de las politicas publicas, € impacto del sistema impositivo
sobre las actividades productivas, y, finalmente, la armonizacién fiscal internacional.

La Constituciéon de 1988, nacida en medio de una fuerte reaccion a centralismo, a pesar de
garantizar a los estados e poder para establecer sus propias tasas, mantuvo la norma anterior
de definir las principales caracteristicas del ICMS mediante unaley nacional. En la préctica, €
poder parafijar tasas ha sido gercido en pocas oportunidades. Aungue las tasas difieren entre
las unidades, su dispersion es pequefia, ya que han sido establecidas en un nivel demasiado

33 Ver ABRASF (1998) y Afonso et al. (1998).
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cercano a la capacidad fiscal de la poblacidn, y las reducciones estan atadas a un rigido
esguema decreciente de gastos.

De aqui surge que unalegislacion nacional parael IVA, tal como requeriala propuestadel IVA
dual, es apenas un cambio con respecto a la situacion actual en lo que concierne a la facultad
de los estados para fijar sus impuestos. Parece que las autoridades estaduales estan preparadas
para aceptar que €l gobierno central tenga € poder exclusivo, o casi exclusivo, para legislar
sobre € VA, ya que estdn convencidos que € desorden actual en materia impositiva dificulta
el crecimiento econdmico y es, en consecuencia, perjudicial para sus propias finanzas.

Queda €l interrogante acerca de la conveniencia de adoptar tasas uniformes en todo el pais, con
el fin de simplificar y evitar distorsiones, o de reservar alglin espacio para que cada estado
determine auténomamente su nivel de recaudacion. Aungue los gobiernos estaduales no
parecen presentar una oposicion demasiado fuerte a la primera solucidn, seguramente
preferirian la segunda. Lateoria del federalismo fiscal da la misma respuesta.

Sin que importe qué principio de gjuste impositivo en las fronteras se elija para € tratamiento
del comercio interestadual, las compras de los comerciantes no registrados y las destinadas a
los hogares se gravan, en la mayoria de los casos, sobre la base del origen. No existe una forma
préctica de determinar el lugar de su residencia en e momento de la venta. Por consiguiente,
tasas diferenciales entre los estados estimularian a estas clases de consumidores a comprar en
las jurisdicciones con menores impuestos. Esto incluye la venta a distancia, como es el caso del
comercio electronico en auge, e comercio que atraviesa fronteras, que es importante
anicamente cuando hay mercados considerables cerca de las fronteras de los estados, o cuando
los objetos adquiridos son costosos, en cuyo caso las tasas més bajas pueden compensar |os
gastos de vigje. Aparte de estos estimulos, cuya influencia sobre la oferta es una preferencia de
determinados minoristas por localizar sus negocios en jurisdicciones de bagjos impuestos, la
tasa diferencial no tendria ningun efecto sobre la competencia.

Los incentivos por e lado de la demanda estan contrabalanceados, a menos en parte, por los
costos del trasporte, la transaccion y la informacion, que tienden a estar directamente
relacionados con la distancia. Si logran neutralizar el incentivo, no existe el problema. En caso
contrario, expresan el costo de la distorsion econdmica que introduce e IVA: se gastan
recursos reales para economizar impuestos. También se debe considerar € costo socia de la
falta de armonia en la federacion, inducido por e resentimiento que provocan las pérdidas en la
recaudaci on.

Para prevenir estos efectos, se deberia requerir a las empresas que venden a distancia - algun
costo administrativo en € que se incurra para cumplir con el control - que usen la tasa del

lugar de destino al gravar sus ventas a los hogares. Pero casi ningun control resulta practico en
el caso de compras que atraviesen las fronteras, solo tasas uniformes en los diferentes estados
podrian prevenir efectos impositivos. Se podria quizas alcanzar un compromiso razonable entre
la autonomia y los costos de distorsion s la ley estableciera una tasa naciona estandar y

permitiera a los estados fijar sus propias tasas dentro de un rango aproximado. Esta fue la
solucién que se presentd en una propuesta de |PEA/BNDES®* y se adoptd en |a propuesta de
enmienda que aprob6 una comisién de la Camara de Diputados a principios de 2000.

34 Afonso, Rezendey Varzano (1998).
30



El tercer interrogante, sobre la conveniencia de emplear e principio de destino para gravar €
comercio interestadual, es, quizas, la cuestion maés dificil de resolver en la presente reforma
tributaria brasilefia. El reemplazo de la actual solucion hibrida - parte origen, parte destino -
por e principio de destino beneficia a la mayoria de los estados pero provoca pérdidas para
algunos, particularmente atas en los casos de San Pablo y Amazonas. Mas alin, practicamente
privaria a los estados de su facultad para conceder incentivos con respecto al ICMS con € fin
de atraer empresas a sus territorios, evitando la guerra fiscal, un movimiento que no posee
consenso. Otra consideracion importante es €l esperado crecimiento de la evasién impositiva s
se adopta la tasa cero para las exportaciones interestadual es.

El ICMS no es un impuesto genera, debido a la evasion, al gravamen especia aplicado a
pequefios comerciantes registrados, y a la existencia de un gran segmento de la actividad
econémica que no esta gravado por e IVA. En tal caso, los efectos impositivos sobre las
condiciones y lalocalizacion de la produccion se magnifican de manera significativa, salvo que
el IVA a comercio interestadual se cobre en arigen y se igualen las tasas. Los incentivos que
afectan las decisiones de los compradores son de la misma naturaleza de aquellas analizadas
paraun IVA general, pero hay dos diferencias importantes.

En primer lugar, afectan a un conjunto de compradores mucho més grande, que incluye,
ademas de los hogares, a ingtituciones gubernamentales, a la mayor parte del sector de
servicios (que no esta sujeto a gravamen), a pequefios comerciantes registrados (quienes
descartan €l crédito fiscal y pagan una contribucion arbitrada, cuyo monto se fija por periodo o
proporcionalmente de acuerdo con €l valor de sus ventas), y a defraudadores de impuestos
(quienes subvallan sus ventas y, a fin de tener una cuenta impositiva coherente, omiten parte
de sus compras).

En segundo lugar, en los dos Ultimos casos - pequefios comerciantes y defraudadores -,
corresponde la tasa interestadual que fija & Senado més que la tasa del estado de origen. En €
caso de estos grupos de comerciantes registrados, s se reduce alln més la tasa interestadual,
crece el incentivo para comprar fuera del estado. Contrariamente a lo que indica € sentido
comun, el peor caso, con relacidn a estos efectos, es e principio de destino implementado a
través de la tasa cero para las exportaciones interestadual es.

Dado que hay un mercado més amplio para abastecer cuando se aplica la tasa de origen, los
incentivos para reubicar empresas, aln las plantas industriales, en un estado con bajos
impuestos son mucho mas grandes que en € caso de un IVA general. Més aln, s los clientes
son principalmente pequefios comerciantes y defraudadores impositivos, no tiene ninguna
importancia s € estado de localizacion es un estado de tasas atas 0 bgjas. Ellos siempre
preferiran comprar fuera del estado, con la condicion de que la diferencia entre las tasas
impositivas de su propio estado y las interestadual es sea mayor que los costos del transporte (y
otros costos menores) en e valor total de las compras.

Un gemplo rea dramatico de esta situacion es e siguiente: El mayorista brasilefio mas
importante esta radicado en € oeste de Minas Gerais y su mercado se encuentra
fundamentalmente en los estados del Noreste - de 1000 a aproximadamente 2000 millas de
lgania. No obstante, a haber muchos pequefios minoristas en estos edados, é tiene una
ventgja sobre los competidores locales porgue la tasa interestadual es del 7% mientras que las
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tasas internas mas comunes son de alrededor del 17%. Probablemente, este margen incluso le
permita comprar mercaderias a una industria ubicada, por gemplo, en Cearay revendérsela a
duefio de un negocio en ese estado. S se implementara el principio de destino y las
importaciones interestaduales tuvieran tasa cero, la diferencia entre las tasas internas y las
interestaduales aumentariaa 17%.

Un mayorista hipotético podria tener alin mejores resultados. Si no se diseminan oficiales de
recaudacion a lo largo de todo € estado, es facil evadir los controles y simplemente transferir
la mercaderia desde la industria en forma directa a pequefio comerciante. Solo la factura de la
industria iria a la localizacion del mayorista, y su factura vigjaria de vuelta. A propésito, en
este caso, Ilamado “vigje de lafacturacion”, el fraude seria mas beneficioso para el pais debido
alareduccion de los costos del transporte.

La diferencia entre las tasas internas y las interestaduales hace que € “vige de la facturacion”

se utilice también en los casos en gque solo se economiza en € pago de impuestos. Se simula
una venta interestadual, pero el verdadero destino de la mercaderia es una empresa en € mismo
estado, que no registra la compra en sus libros contables. La evasion por etapas, mas que €

cobro usual del VA por etapas, contindia hasta que los bienes llegan a consumidor final.

Los estados del oeste del Amazonas y la Zona de Libre Comercio de Manaus son destinos
preferenciales para la factura, ya sea por la gran distancia que existe con los centros de
produccién, 1o que dificultay encarece € control, como por latasa interestadual, que es de cero
en estos casos, 1o que maximiza el retorno a fraude. En e caso del combustible, a que
también se le aplica una tasa interestadua de cero, los grandes distribuidores estiman que
compiten con defraudadores cuya evasion alcanza a R$ 1.000.000.000 por afio.*® Si todas las
exportaciones interestaduales tuvieran tasa cero, € negocio del “vige de la facturacion”
experimentaria un gran auge.

De aqui surge que la razon més comun de la preferencia del principio de destino sobre €l

principio de origen restringido - para permitir la adopcion sin distorsiones (o préacticamente) de
tasas no uniformes entre las unidades de una union fiscal o una federacion - no se sostiene. El

principio de origen restringido proporciona, en la practica, menos distorsion que el VA de tasa
cero sobre la base del destino.

Otra conclusién es que s se implementara € principio de destino en forma total para €
tratamiento del comercio interestadual aplicandole tasa cero a las exportaciones, se verian
perjudicados los contribuyentes cumplidores, ya que los fraudes serian mayores en cantidad y
valor, y esto afectaria sus condiciones competitivas y, en e caso de igua recaudacion
gubernamental, los impuestos a pagar. La recaudacion los impuestos en origen siempre es
mejor para evitar la evasion. Finamente, aunque la recaudacion de los estados menos
desarrollados pueda aumentar, su economia estard en peor situacion, ya gque los productores
preferirdn a los estados desarrollados donde las condiciones para la produccion son mejores,

35 Esta estimacion, aunque méas antigua, se publicé en una publicidad de una pagina completaen el Jornal do
Brasil, un diario de Rio de Janeiro, €l 4 de abril de 1999. Paratener un patrén de comparacion, la magnitud del
fraude estimado, que serefiere atodo €l pais, es casi € doble de la recaudacion mensual del ICMS en el estado
de Rio de Janeiro. Dos casos de “vigje de lafacturacion” que se hicieron famosos algin tiempo atrés
involucraron una exportacién masiva fraguada de azlcar y automoviles de San Pablo al oeste del Amazonas.
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los mercados locales més grandes, y € acceso a mercados remotos esta asegurado por las
diferencias en las tasas.

A pesar de los argumentos anteriores, existen solidos fundamentos para la adopcion del
principio de destino para gravar los flujos del comercio interestadua. Es claramente superior
en varios aspectos a acuerdo hibrido actualmente en vigencia

Como € principio de destino se utiliza para gravar el comercio internacional, € ICMS es,
desde una perspectiva nacional, un impuesto a consumo. El rol de sus gjustes en las fronteras
interestaduales es, esencialmente, la determinacion de la distribucion de la recaudacion del
impuesto entre los estados. Sin embargo, la eleccion de los gjustes en las fronteras tiene otras
consecuencias; y, salvo gue se €lija @ principio de destino, se efectia una redistribucion no
buscada de |a recaudacion entre |os estados junto con otros efectos no deseados.

La sustitucion del acuerdo parte-origenparte-destino actualmente en uso por € principio de
destino beneficiaria, mediante la redistribucion de las ganancias impositivas, a los estados
brasilefios mas pobres, que son importadores netos en e comercio interestadual. También
corregiria una injusticia del presente régimen: se penaiza, ain cuando contribuya con un
importante objetivo nacional, a un estado cuya balanza comercial internacional sea positivay,
por esta razdn, tienda a mostrar resultados negativos en su balanza interestadual. Por un lado,
sus exportaciones hacia otros paises estan exentas de impuestos; por € otro, solo parte del
valor de sus importaciones desde otros estados genera recaudacion.

El esquema tributario interestadual actual promueve una redistribucion no buscada de la
recaudacion entre los estados cada vez que € flujo interestadual es la Ultima operaciéon olo
siguen transacciones gravadas con una tasa menor gue la de ese flujo. La redistribucién ocurre
en varios casos, tal como muestrala Figura 1. Los siguientes son €jemplos de esta situacion:

» Unaindustria en €l Estado B compra un torno a Estado A, que grava € bien de
capital a la tasa interestadual (12% en este caso). El Estado B no devenga ingresos
impositivos pero debe otorgar un crédito impositivo del 12% a su contribuyente.

» Un exportador de aceite de soja establecido en & Estado B importa porotos de soja
del Estado A, y paga un impuesto del 12%. Sus exportaciones hacia otros paises
estan exentas de impuestos y € Estado B tiene que reconocerle un crédito por €
impuesto que pagd al Estado A sobre sus insumos.

» El Estado B decide gravar a arroz solo con e 2% para beneficiar a las familias de
bajos ingresos. Un supermercado compra arroz al Estado A y paga un impuesto del
12% que se le acredita contra sus obligaciones. En cuanto vende € arroz a los
consumidores, se le carga un 2% de impuesto. El Estado B debe un crédito
impositivo a supermercado.

» Un mayorista establecido en € Estado B compra salsa de tomates a Estado A y lo
revende a un minorista del C. La tasa interestadual para flujos provenientes de A
hacia B es 12% y de B hacia C es 7%. El impuesto del 12% que pag6 € mayorista
a Estado A da lugar a un crédito igua contra € B, mientras que su exportacion
hacia e C sdlo tiene un impuesto del 7%.
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Si se aplicara @ principio de destino a comercio interestadual, se evitaria la redistribuciénen
todos estos casos.

Figura 1. Redistribucion de la Recaudacion entre los Estados Promovida por los Ajustes
Impositivos en las Fronteras | nterestadualesdel ICM SHibrido

Estado A Estado B Estado C

Industria MAYORISTA MINORISTA

Alimentacion MERCADO HOGARES

Bienes de Capital INVERSOR

Insumos EXPORTADOR
Export.

Este principio también da mejores resultados que e actual procedimiento interestadual en el
caso que se persiga una tributacién equitativa por medio de tasas reducidas (0 tasas cero) para
los bienes cuyo peso en € presupuesto de las familias de bajos ingresos sea ato. Como los
ingresos impositivos de un estado dependen parcialmente de su produccion, las unidades con
produccion concentrada en uno 0 mas de estos bienes pueden oponerse atal politica debido ala
pérdida en la recaudacion que experimentarian. Con € principio de destino, e impuesto
recaudado por cada estado depende exclusivamente de su consumo, cuya distribucion esta
mucho mejor balanceada que la de la produccion. Ningun estado sufriria una pérdida
inaceptable de recaudacién si se implementara esta politica equitativa.

Una ventgja més del principio de destino es la limitacion que impone a uso del impuesto
subnacional como instrumento de la llamada “guerra fiscal”. Los gobiernos estaduales
garantizan alas industrias la devolucién total o parcial del ICMS pagado, generalmente bgjo la
forma de créditos de largo plazo con tasa de interés cero o cerca de cero, con e propésito de
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atraer produccion a sus jurisdicciones. Aunque esta préactica ha sido ilegal desde 1975, con
excepcion de los casos en que la reduccion pretendida se apruebe unanimemente por los
veintiséis estados y €l Distrito Federal, no se tuvieron en cuenta las restricciones legales ni se
impuso su cumplimiento. En la década de 1990, la “guerra fiscal” incrementd en intensidad y
ocasiono conflictos en la federacion. EI mas sobresalierte de los casos es la disputa por la ola
de nuevas plantas industriales de vehicul os automotores que, desde 1995, buscaban un lugar en
el pais donde establecerse.

Las disparidades regionales y la ausencia de una politica nacional para €l desarrollo regioral
son el trasfondo de la “guerra fiscal”.*® Las politicas industriales de descentralizacion estan
inspiradas en una legitima aspiracion de los gobiernos estaduales para expandir la produccion,
el nivel de empleo, y € ingreso en sus respectivos territorios.

Desde la vision de cualquier estado en particular, conceder incentivos fiscales para atraer
inversiones parece tener sentido. Salvo que el beneficiario fuera a establecer su negocio en un
estado determinado, aln en e caso que éste no ofreciera e incentivo, € monto de recaudacion
impositiva sacrificado no existiria de todas maneras. Ademas, sin considerar su impacto directo
sobre la produccion y el empleo, las empresas recientemente atraidas provocan una actividad
econdmica adicional, creando alin mayor cantidad de puestos de trabajo e ingresos y, por
supuesto, alguna recaudacion impositiva.

S ésta fuera la historia completa, € incentivo impositivo estadual seria una importante
herramienta para el desarrollo. Pero, cuando otros estados reproducen la experiencia exitosa de
alguno de €llos, se desata una destructiva competencia impositiva. Dadas las progresivas
dificultades para atraer nuevos inversores, las politicas estaduales de incentivos se vuelven
cada vez més agresivas. Entre éstas se incluye e envio de funcionarios gubernamentales a
otros estados para inducir a las empresas a encarar una reubicacion. Se exacerban los conflictos
en la federacion.

La dindmica de la “guerra fisca” es muy perversa. En la medida que la préctica se expande -
précticamente todos los estados conceden incentivos similares - su eficacia disminuye. La
recaudacion decrece en todos los estados, pero, como los impuestos han sido reducidos
uniformemente en todas partes, € beneficio fiscal en Ultima instancia pierde su poder para
inducir a una reubicacion de la produccion. Cuando el proceso alcanza esta etapa, 10s recién
llegados eligen su ubicacion teniendo en cuenta solamente las condiciones de produccion y del
mercado; y los recién llegados importantes promueven una especie de subasta para tratar de
obtener un mejor acuerdo con el estado que han elegido con anterioridad.

Dado que € incentivo provoca una competencia injusta entre los recién llegados por un lado y
las empresas a las cuales no se les otorgd la exencion impositiva por € otro, estas Ultimas
presionan con justicia a los gobiernos para lograr las mismas condiciones. En los estados
financieramente débiles, que son los menos desarrollados, € nivel de recaudacion
précticamente no alcanza para conceder € incentivo fiscal y, a mismo tiempo, financiar los
servicios y € marco econdmico necesarios en caidad y cantidad para atraer nuevas

36 |_as disparidades de los ingresos entre | os estados brasilefios son muy grandes. El PBI per cépitadela
Region Sudeste superaen mas de tres veces al del Noreste; y el PBI per capita del estado masrico, San Pablo,
es siete veces mayor que el del mas pobre, Tocantins.
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producciones. Después de un tiempo, los estados més desarrollados ganan todas |las batallas de
la “guerra fiscal”.3’ Las disparidades - muy grandes ya en Brasil - naturalmente tienden a
incrementarse.

El costo fiscal de la “guerra impositiva’ para € pais es muy grande. Una disertacion reciente
que analiza tres casos de fébricas de vehiculos recientemente instaladas llega a la conclusion
que, en dos de los casos, € valor actual de la corriente de subsidios excede € vaor de la
inversion privada; y el costo fiscal de la creacién de un empleo estéa por encima de U$S
350.000.38 Ademés, éste no parece ser un costo en e que se incurre para araer inversiones al
pai's. Probablemente, |as plantas se instalarian en Brasil sin la exencién impositiva®® Este es €
costo de atraer la inversién a una locacion en particular que, si e incentivo hubiera sido
verdaderamente efectivo, no seria el recomendado sobre la base de consideraciones de
eficiencia.

La tributacién basada en € origen proporciona una base para la concesion de incentivos - las
exportaciones interestaduales - que no existirian s e principio de destino se pusiera en
préctica. Més aln, se concede un crédito a los importadores por un impuesto que es
nominalmente positivo pero que fue, de hecho, reembolsado a exportador en origen. Esto
significa que, en la préctica, €l estado de destino es e que paga por € incentivo que pone en
desventgja a sus propias empresas que compiten con el exportador. Y existe el riesgo de que
esas empresas se muden a estado que ofrece € incentivo. Esta es otra caracteristica de la
“guerrafiscal”: unavez iniciada, los estados que no participan pierden.

La adopcion del principio de destino para € tratamiento de los flujos interestaduales inhibiria
drésticamente la “guerra fiscal”. Le quitaria parte de su fundamento a la concesion de
incentivos. Un estado podria atraer plantas industriales mediante reembolsos impositivos
solamente si 1a produccién de la planta esta dirigida a su propio mercado.

En resumen, hay solidos fundamentos para la adopcién en Brasil de un IVA dua sobre la base
del destino, siempre y cuando los estados eviten la tasa cero para las exportaciones
interestaduales. El esquema utilizado en la Unidén Europea - € registro previo de las
exportaciones y la difusién de la informacion por medio de los VIES - en Brasil es
considerado insuficiente para controlar la evasion. La meor solucion es gravar los flujos
interestaduales en origen y asignar dicha recaudacion a estado de destino.

En el pasado se propusieron dos esquemas, uno en 1974 y el otro en 1979, que, en teoria,
podian proveer dicha solucion.*® Los dos estan relacionados con la propuesta de 1996 de la
Comision de las Comunidades Europeas (método de “ camara de compensacion”).

37 Andlisis de la“guerrafiscal” en Brasil aparecen en Varsano (1997), Prado y Cavalcanti (2000) y Silva
52001).

8 Silva (2001).
39 Una alternativa posible aunque improbable para establ ecerse, dado que el mercado a abastecer es
fundamentalmente el Mercosur, seria Argentina. Si esta alternativa hubiera sido, de hecho, consideraday
descartada debido alos incentivos, se podria decir que el costo fiscal no fue en vano. Por laotraparte, la
politica de los estados brasilefios estariainfligiendo una pérdida a su socio.
40 El Senador Helvidio Nunes propuso el procedimiento de 1974 (Diério do Congresso Nacional, octubre 31,
1974, segao |1, pp. 5.013-5.028). El esquema de 1979 se presenté en Varsano (1979), pp. 340-341.
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La propuesta de 1974, presentada a Senado, sugeria la creacion de un fondo naciona. La
recaudacion impositiva seria depositada en €l fondo y retirada por los estados de acuerdo con
formulas establecidas sobre la base de estadisticas comerciales interestaduales. Las formulas se
redujeron a la asignacion del monto del impuesto recaudado en origen sobre |as transacciones
interestaduales, a los estados que importan bieres.

La sugerencia de 1979, presentada para la consideracion de la Asamblea Constituyente en
1987, consistia en que los impuestos pagados sobre € comercio interestadual debian ser
procesados sobre la base de una transaccion. Como ambos procedi mientos eran operativamente
complicados dada la tecnologia de procesamiento de datos en la época en que fueron
propuestos, ninguno se puso en practica.

Con respecto a las propuestas recientes para la adopcion de un IVA dual sobre la base del
destino en Brasil, una sugerencia del Ministro de Finanzas, presentada en diciembre de 1998,
se asemeja a la de 1974, especificamente, en la creacion de una institucion donde estarian
representados los gobiernos federales y estaduales, para centralizar y distribuir la recaudacion
del IVA dua cobrado por los estados. Se utilizarian las estadisticas del comercio interestadual
para la distribucion de la recaudacion entre los estados sobre la base del destino.

La PEC 175/95 proporciond una solucién a problema del gjuste impositivo interestadual en la
frontera, originamente [lamado “el procedimiento del pequefio bote” y luego redesignado
como IVA compensatorio (IVAC) en la literatura econémica internacional.*! Se trata de un
esquema simple, de bgjo costo, que permite la adopcion de un IVA dua sobre la base del
destino sin tasa cero para las ventas fuera del estado. Por € contrario, las ventas se gravan en
origen, minimizando asi la evasion y las distorsiones de tipo analizado en la subseccion
anterior. La propuesta de IPEA/BNDES, de 1998, presentd una version mejorada del esquema,
que se adopté en la propuesta de enmienda aprobada por una comision de la Camara de
Diputados a principios de 2000.

El problema que resta resolver es que, paraimplementar un IVA dual sobre la base del destino
Sin tasa cero para las exportaciones interestaduales, €l impuesto estadual original no deberia
cruzar la frontera (por giemplo, un rio, como muchas veces sucede). Si 10 hiciera, deberia haber
un crédito impositivo para evitar el doble gravamen en la transaccion siguiente; y e estado de
origen no podria otorgar el crédito a importador, ya que es un contribuyente de otra
jurisdiccion.

Pero, con respecto ala parte federal del VA dual, |as fronteras estaduales son irrelevantes. Por
lo tanto, sempre y cuando e exportador y el importador sean contribuyentes federales, una
solucion al problema seria transportar € impuesto estadual a través del rio a bordo del
“pequefio bote”, es decir, del impuesto federal. En otras palabras, el impuesto estadual a
comercio que cruza la frontera se cobra en origen, incorporado a impuesto federal, y ©
gobierno central concede € crédito correspondiente a importador. El resultado es que € VA
subnacional alcanza la otra margen del rio libre de costos impositivos previos y listo para
Seguir su curso como un impuesto del estado de destino.

41 aversién original del procedimiento se encuentra en Varsano (1995). La version mejorada, presentada en
Varsano (1999), se benefici6 con un andlisis del método con el Prof. Charles E. McLure Jr., del que también
surgi6 su McLure (2000).
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Este smple procedimiento puede mangjar, en forma automética y préacticamente sin costo, las
transacciones entre los comerciantes registrados sujetos a régimen impositivo normal, que
congtituyen el grueso del comercio interestadual. En el caso de que € importador sea un hogar
identificable (venta a distancia), un comerciante no registrado o un pequefio comerciante
registrado no gravados de acuerdo con e valor agregado, se debe utilizar otro sistema. El

impuesto estadual se paga también al gobierno central - pero separadamente, de modo que se
conozca la recaudacion impositiva total de esta clase -, que comparte los ingresos con los
estados, en proporcion a sus propias 'y respectivas recaudaciones del 1VA. Esta distribucién es
la de un impuesto sobre la base del destino.

No existe ningun tratamiento general factible para el comercio que cruza las fronteras, ya que
el vendedor no puede identificar el domicilio de los compradores. En este caso, corresponde el
impuesto sobre la base del origen. Pero éste es un componente sin importancia del comercio
interestadual, excepto cuando |as tasas estaduales son muy diferentes o se comercian bienes de
altos precios unitarios.*?

Una cuarta solucion factible para este problema, nunca analizada en Brasil, es €l llamado “IVA
prepago”, presentada en Poddar (1999). Segun este procedimiento, e importador pagaria €
impuesto correspondiente a la transaccion interestadual al estado de destino. La prueba del
pago se presentaria a exportador antes del envio. El importador, Si es un comerciante
registrado, a recibir los bienes, tendria derecho a un crédito impositivo, igua a valor del IVA
prepago, que compensaria contra sus obligaciones frente a 1VA.

La solucion ddl IVA dua revela y, probablemente exacerba, la cuestion de la competencia
fiscal vertical, es decir, la disputa entre dos niveles de gobierno que explotan la misma base
impositiva. El gobierno federal y los gobiernos estaduales deben llegar a un acuerdo - o el
Congreso Nacional debe decidir - acerca de la intensidad con la que cada uno usara la base
impositiva comun.

Con € fin de evitar esta dificil cuestién algunos recomiendan que € 1Pl sea reemplazado por
un conjunto de impuestos selectivos, que sean cada vez mas especificos en lugar de més
generales. Un problema que surge con respecto a esta propuesta es que los productos del
petréleo, los servicios de comunicacion y la energia eléctrica, tres importantes candidatos para
los impuestos selectivos, son en la actualidad, de acuerdo con la Constitucion, bases exclusivas
del ICMSYy de los impuestos al comercio exterior.

Otros argumentan que el IVA no es adecuado para las unidades subnacionales y apoyan su
federalizacion (o extincion) y la adopcién por parte de los estados de un RST. Este grupo
deberia recordar que los estados brasilefios han estado recaudando e IVA durante treinta y
siete afios mientras que no existe ninguna tradicién con respecto al RST. Ademés, € sector
minorista en Brasil, a pesar de un movimiento reciente hacia la concentracion, todavia se
caracteriza por poseer un gran nimero de pequefias empresas. EI RST puede ser Util como
impuesto municipal que se superpone a VA a nivel minorista; pero, es muy improbable que
pueda proveer ingresos en un nivel comparable a ICMS.

42 |_os vehicul os, probablemente el méasimportante de estos items, puede ser gravado, de ser conveniente, de
acuerdo con el lugar donde fue registrado y los duefios deberan pagar la diferencia entre latasade su
jurisdicciony la que efectivamente pago.
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4.3 Impuestos a las ganancias, las ndminas y la propiedad: equidad, competitividad y
ahorro

Para los paises desarrollados, la tributacion sobre las ganancias de las personas fisicas es mas
importante como fuente de recaudacion que € impuesto a las ganancias de las sociedades. A
pesar del hecho de que e control de la evasion es més dificil, este impuesto ofrece la ventgja de
interferir escasamente con € proceso de produccion y de permitir la graduacion de los
gravamenes de acuerdo con la capacidad de pago, a fin de introducir alguna progresividad en el
sistema impositivo o, por o menos, de compensar la regresividad inherente a otras
obligaciones.

La tributacion sobre los ingresos de las empresas, a igual que la tributacion sobre las ndminas,
no obstante su uso difundido, puede promover importantes distorsiones econdémicas. Mas aun,
dado que los acuerdos que rigen & comercio internacional no contemplan los reintegros
impositivos para las exportaciones con relacion a estos gravamenes, pueden reducir la
capacidad de competitividad de las empresas locales en e caso que su intensidad sea mayor
gue las de impuestos similares vigentes en otros paises con |0s que compiten.

En Brasil - si se considera, ademés del impuesto alas ganancias, laCSLL - los ingresos de las
empresas estan sujetos a gravdmenes maés altos que los ingresos individuales. Esta situacion
debe ser revertida, con € propdsito de mejorar tanto la equidad como € impacto de la
tributacion sobre la competitividad de las empresas locales. Los gravamenes sobre la propiedad
o la riqueza también podrian contribuir para hacer que e sistema impositivo sea mas
equitativo.

Se debe reconocer que larapida e intensiva movilidad del capital internacional que existe en la
actualidad impide la tributacion altamente progresiva de los ingresos a igua que una fuerte
tributacion sobre la riqueza. Un intento para imponer tales gravamenes seria frustrado por la
fuga de capitales, que daria como resultado reducciones en lainversién y en € empleo. Como
corolario, la accion redistributiva del gobierno deberia concentrarse en la parte de los gastos
del presupuesto, a través de programas sociales enfocados en 1os més pobres. Sin embargo,
esto no significa que no haya espacio para mejorar la equidad del sistema impositivo brasilefio.

Con respecto a la tributacién de la riqueza, la Constitucién de 1988 dio poder a la Union para
establecer @ IGF; pero hasta e momento e impuesto no esté vigente. El ITCMD, reservado a
los estados, y que debe gravar € valor total del patrimonio, generalmente tiene en cuenta solo
el valor de los bienes inmuebles, gravados a una tasa uniforme, usualmente del 4%. El ITR, un
impuesto federal, deberia pendizar a la tierra agricola ociosa; pero su recaudacion esta muy
cercaddl cero.

La creacion del IGF con tasas razonables, una megor administracion y la adopcion de la
tributacion progresiva sobre el valor del patrimonio en el caso del ITCMD; y un serio esfuerzo
para imponer € ITR, probablemente transfiriendo la autoridad para recaudar €l impuesto a los
gobiernos estaduales o a gobierno federal, seguramente contribuiria a hacer que € sistema
tributario sea mas equitativo.
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La mayor parte del andlisis sobre la reforma impositiva que se viene llevardo a cabo desde
1995 se ha concentrado en Enmiendas Congtitucionales. Como la reforma del impuesto a las
ganancias depende exclusivamente de cambios en las leyes ordinarias, no estéd en la agenda. No
obstante, se podrian hacer varios cambios en e impuesto a las ganancias a fin de mgorar la
equidad del sistema impositivo y, probablemente, de incrementar |a tasa de ahorros brasilefia,
cuyo bajo nivel es una importante restriccion a crecimiento. Una lista no exhaustiva de los
temas que merecerian ser considerados es la siguiente:

» Sedeberarever e tratamiento més favorable de los ingresos agricolas.
A pesar del hecho de que las actividades agricolas presentan peculiaridades que la
legidacion impositiva debe considerar, € tratamiento de los ingresos agricolas es una
de las principales deficiencias detras de la débil progresividad del impuesto a las
ganancias brasilefio;

» Sedeberd abolir latributacion privilegiada de las utilidades distribuidas.
En Brasil, se aceptaron dos proposiciones como exactas sin mucha discusién. En primer
lugar, que se debia integrar € impuesto a las ganancias de las personas fisicas y de las
empresas para evitar la doble tributacion sobre e ingreso de capital. En segundo lugar,
gue e impuesto a las ganancias discrimina contra el capital en acciones, ya que sus
ingresos son gravados mientras que los pagos de intereses son deducibles. La primera
de estas proposiciones es dudable y la segunda falsa.
La doble tributacion existiria Unicamente s la incidencia del impuesto a las ganarcias
de las empresas fuera sobre e capital. La literatura sobre finanzas publicas no es
concluyente en este aspecto y una gran cantidad de trabajos empiricos sobre el desvio
de este impuesto no ayudé mucho para resolver € dilema. No obstante, la legislacion
brasilefia sobre el impuesto a las ganancias exime a los dividendos del impuesto a las
ganancias de las personas fisicas. Si realmente existiera un desvio total o parcia del
impuesto, la ley estaria privilegiando la renta del capital.
Mas aln, latributacién de los dividendos, sin importar si €l impuesto a las ganancias de
las empresas se desvia 0 no, introduciria un sesgo contra la distribucion de los
beneficios. Como los beneficios no distribuidos son una importante fuente de ahorro
mientras que los dividendos pueden ser ahorrados o consumidos, una practica tal
aumentaria la tasa de ahorro de la sociedad y, asi, e crecimiento econémico.*® La
certeza con respecto al efecto sobre los ahorros y la dudosa incidencia llevan a la
conclusion de que la tributacion total de los dividendos es una mejor politica
El argumento de que el impuesto a las ganancias discrimina contra el capital accionario
es incorrecto en el caso del impuesto brasilefio a las ganancias de las empresas.
De hecho, los prestatarios deducen los pagos de intereses de sus ingresos para calcular
sus deudas impositivas. Pero, esto no significa que los pagos de intereses queden sin
gravar ya que €l prestamista, generamente un banco, también es un contribuyente
cuyos ingresos de intereses estan sujetos al impuesto a las ganancias.
Para evitar la supuesta discriminacion, laley acepta que €l interés se pague a los duefios
del capital accionario y se deduzca de la base impositiva de las ganancias de las

43 Lainversion de los beneficios no distribuidos se acumulan al capital bajo laforma de un incremento del
valor delas acciones. Las ganancias del capital son gravadas Unicamente al liquidarlas; de este modo, se
difiere el impuesto hasta que se venden las acciones. Debe sefialarse que el tratamiento preferencial de los
dividendos fue parte de una politica que intentaba estimular al mercado de capitales, con la mirada sobre el
objetivo de la“democratizacion de la propiedad del capital”. La democratizacion no tuvo lugar.
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empresas. Mas alin, € interés sobre e capital accionario esta sujeto exclusivamente a
un 15% de retencién impositiva mientras que los ingresos del trabajo son susceptibles
de retenciones progresivas y del auste impositivo anual, cuando se gravan las
ganancias totales seguin tasas progresivas.

En resumen, e pago de intereses a capital accionario es una ficcion legal sin
justificacién que favorece a capital frente a ingreso del trabgjo, siempre que las
utilidades sean distribuidas bgjo la forma de pago de intereses. De esta manera,
discrimina contra |os ingresos retenidos y, como en €l caso anterior, tiende a reducir los
ahorros.

Se podria disponer una deduccion de lainversion.

El estimulo de la tasa de ahorro es claramente un objetivo deseable en un pais como
Brasil, que necesita crecer rapido y que tiene un nivel de ahorro relativamente bagjo. La
retencion de ingresos es en todos lados una importante fuente de ahorros y quiza, la
mas importante. Por lo tanto, la eliminacion de la preferencia por la distribucion de
utilidades puede ser complementada por algun incentivo para invertir los ingresos
retenidos, que puede tener la forma de deducciones impositivas con relacion a la
acumulacién de capital por parte de la empresa.

La estructura de la tasa impositiva sobre las ganancias de las personas fisicas deberia
Ser mas progresiva.

Por encima de un umbral de exenciones, la tasa del impuesto brasilefio a las ganancias
de las personas fisicas varia del 15% a 27,5%. La amplitud de los niveles impositivos
es pequeniay latasa marginal mas alta es relativamente baja en comparacion con las de
otros paises. Parece haber razones para meorar la estructura de la tasa a fin de
compensar laregresividad de otras importantes fuentes de recaudacion.

La progresividad y la intensidad de la tributacién sobre las ganarcias no son,
evidentemente, cuestiones puramente técnicas. Son temas que se deben decidir
mediante un debate politico. Hace menos de dos afios, se presentdé a Congreso
Naciona - y fue rechazada - una propuesta de estructura de tasas, que conservaba el
total de la recaudacion impositiva pero aumentaba la progresividad de las tasas y
sugeria una tasa marginal maxima del 35%. Quiz4, € nuevo Congreso sea mas sensato
con respecto a este problema que el anterior.

Se deberian analizar las deducciones a impuesto a las ganancias de las personas fisicas
para gastos médicos y de la educacién.

La legisacion del impuesto a las ganancias de las personas fisicas permite la completa
deduccion de gastos médicos, incluido € seguro médico, y una deduccion limitada del
derecho de inscripcién y otros gastos educativos. Estas son clausulas antiguas con
raices muy profundas y, por lo tanto, dificiles de cambiar. Merecerian, sin embargo, un
debate politico.

Como los ciudadanos pobres no pagan impuestos a las ganancias, estas clausulas
privilegian a las clases mediay ata. Ademas, € subsidio otorgado depende de la tasa
marginal del contribuyente y, por lo tanto, es regresiva. El tema para discutir es s la
sociedad debe continuar subsidiando los gastos de las personas mas acomodadas,
mientras que aquéllas que estan en las categorias de més bagos ingresos y que no
pueden pagar colegios privados y atencion médica, deben recurrir a la educacion

41



publicay a los sistemas de salud que estdn en mal estado debido a décadas de escasez
de fondos.

» Se debe evitar la constitucion de una empresa para disfrazar una relacion laboral.

La constitucion de una firma para sustituir una relacion laboral anterior o una posible
relacion es una préactica muy desarrollada entre las personas de altos ingresos en Brasil.
Los gecutivos de empresas, los artistas y otros profesionales bien pagos ya no son
empleados sino propietarios de pequefias empresas que prestan servicios a su anterior
empleador. Esta préctica tiene €l doble objetivo de evitar alguna rigidez que impone la
ley a mercado labora y de economizar en los pagos impositivos sobre las ganancias y
las ndminas. La reforma del mercado laboral y los cambios en las normas de tributacion
son necesarios para revertir € incentivo que fomentatal comportamiento.

El impuesto sobre las néminas es la fuente principal de financiamiento de los servicios de
seguridad social, en Brasil y en otros paises. Por |o tanto, aunque afecte la competitividad de
las empresas brasilefias, este problema no es tan serio como € de los impuestos a las ventas
brutas, dado que lo que cuenta es la diferencia en las intensidades de los gravamenes.

Sin embargo, la reforma de los sistemas de seguridad socia es un item importante de la agenda
internacional. Los impuestos a las ndbminas imponen una gran brecha fiscal entre los costos
sdaridles para las empresas y los sadarios netos que estimula las relaciones laborales
informales. Estas relaciones, ademés de contribuir a hacer més precario e empleo, reducen la
base del impuesto a lasnéminas. La tendencia genera es hacia una reduccion de la carga sobre
el ingreso sdlarial, lo que significa que, salvo que Brasil introduzca cambios similares, la
diferencia de tasas aumentara.

Una solucién posible para el problema de la seguridad social es recortar la proteccion que se da
a los trabajadores a fin de reducir las necesidades financieras y, de este modo, posibilitar que la
carga impositiva sobre las ndOminas sea mas liviana. Las reacciones a este tipo de propuesta
varian de acuerdo con las diferentes realidades politicas e institucionales de cada pais, siendo la
fuerza de los sindicatos de trabajadores un importante factor. La tributacion sobre las néminas
es mucho més importante en Europa que en Asia. En América Latina, Chile es € pais que
produjo la reforma més radica en los dltimos afios y, como consecuencia de ella, la tributacion
salaria tiene una bagja participacion en € total de la cargaimpositiva.

La solucién aternativa es asignar la tributacion de las ndminas exclusivamente a
financiamiento de los gastos del seguro social, que no es e caso de Brasil, y buscar fuentes
complementarias de recaudacion que puedan reducir la dependencia del sistema de la
tributacién de los salarios. Dado que € sistema de seguridad social brasilefio experimentd una
reciente reforma que gjusté los beneficios y que nuevos recortes tienen pocas posibilidades de
ser aprobados,** |a aternativa considerada en este parrafo parece ser la tnicafactible,

44 E| texto se refiere al Régimen General de Seguridad Social. Los empleados piiblicos estan sujetos aun
régimen especial cuyos beneficios seran revisados.
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4.4 Una propuesta para las contribuciones sociales

Como se menciond en la nota a pie 1, las contribuciones sociales son impuestos destinados
para las actividades de la seguridad socia, que comprenden el seguro social, la salud y la
asistencia social. El impuesto sobre los salarios esta asignado exclusivamente a seguro socid;
pero € impuesto sobre las ndminas financia también el seguro por accidentes de trabajo, €
FGTS, gastos de educacion y un conjunto de instituciones conocidas, para abreviar, como €
“Sistema S’. Las otras contribuciones sociales importantes son € PIS/PASEP, la COFINS, la
CPMFylaCSLL.%*

La CSLL es un impuesto a las utilidades, de naturaleza similar a impuesto a las ganancias de
las empresas, pero con diferente base y caracteristicas. Ambos deberian ser objeto de un
esfuerzo dirigido hacia la simplificacion que diera como resultado la unificacién de los
impuestos, es decir, caracteristicas comunes y base Unica a la que se podrian aplicar dos tasas
diferentes.

Una contribucion sobre € valor agregado (CVA) podria sustituir al PISIPASEP y la COFINS.
Podria reemplazar también, como fuente de financiamiento, a la CPMF y a las contribuciones
para el “saério-educagao” y a “Sistema S’. De acuerdo con una estimacion grosera realizada
en otro lugar,*® unatasa del 12% seria suficiente para producir la recaudacién necesaria.

La eiminacion del impuesto sobre las ndminas es imposible. Pero, cuanto menor sea la
intensidad de su uso, mayor sera la competitividad de los productos brasilefios, tanto en e

mercado local como en e exterior. Se podria utilizar otra fuente de recaudacion que proveyera
parte de su recaudacion. Una buena candidata seria la CVA. Pero como los estados brasilefios
continuarén recaudando € ICMS, cuya tasa mas comin es de alrededor del 17%, y que €

gobierno federal también usalabase del IVA (0 que s podria crear un IVA dual), €l 12% seria
yaunatasa dtaparala CVA.

Una dternativa atractiva para reducir la carga sobre las néminas consiste en destinar la CPMF
exclusivamente para el financiamiento del seguro social. El producto del impuesto recaudado
de las personas fisicas reemplazaria a una parte de los actuales ingresos del impuesto sobre las
néminas. Las empresas podrian compensar la CPMF pagada con sus obligaciones impositivas
sobre las ndminas. Para aquellas que pagan correctamente el impuesto sobre la ndmina, la
CPMF desempefiaria la funcion de una retencion impositiva o, s las utilidades fueran bajas, la
de un impuesto minimo. El principa defecto de la CPMF, su efecto acumulativo, seria
précticamente eliminado; pero se preservarian sus caracteristicas favorables.

Las caracteristicas favorables de la CPMF incluyen su alto rendimiento, obtenido con muy
bajos costos de administracion y cumplimiento. También es un poderoso instrumento para
controlar la evasidn, dado que & monto total de los débitos bancarios es un buen indicador de
las ventas brutas o del nivel de vida del contribuyente. Pendizaria a aguellos que hacen
negocios en mercados informales que no estan sujetos a otros impuestos. Se estimularia la
formalizacion de las relaciones laborales ya sea porque la informalidad se tornaria mas onerosa
(s latasa fuera més alta que en € presente) como porque las relaciones laborales formales se

4 Ver Tablal.
48 varsano (2003).
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volverian méas econdémicas. Una mayor incidencia alin sobre las personas fisicas probablemente
sea muy progresiva, porque las personas dentro de las categorias de mas bajos ingresos no
tienen depdsitos bancarios.

Una estimacién groseraindica que cada 0,1 punto porcentual de la tasa de la CPMF produciria
la misma recaudacién que un punto porcentual de la tasa del impuesto sobre la némina.*’ Otro
articulo sostiene que hay una curva de Laffer que relaciona e rendimiento de la CPMF con su
tasa y que e maximo rendimiento corresponde a una tasa del 0,7%.%® Si se admite que esta
conclusién es correcta, la recaudacion proveniente de la CPMF, a la tasa de maximo
rendimiento, reemplazaria alrededor de un tercio de los ingresos actuales del impuesto sobre la
nomina asignados a seguro social.

5. El Proceso de Reforma en Curso y las Dificultades Futuras

Laactual discusion sobre lareforma tributaria viene desde 1995, cuando el Presidente propuso
al Congreso Nacional una enmienda del capitulo sobre sistema impositivo de la Constitucion
(PEC 175/95). Han pasado casi ocho afios 'y el proceso continla, después de interrupciones y
retrocesos, pero hasta e momento ha tenido muy pocos resultados practicos. Se espera que en
2003 cobre agun impul so.

Los procedimientos legidativos relacionados con la PEC 175/95 comenzaron con la
designacion de una comision especial de la Camara de Diputados para evaluar la propuesta
Pocos meses después, |a creciente evidencia de que € propio impulsor no tenia mucho interés
en desarrollar la reforma propuesta provocd un ato en € proceso. En vez, se hizo un gran
esfuerzo para aprobar, en septiembre de 1996, la ya mencionada Lei Kandir. Aungue esta ley
promovié importantes cambios en el ICMS, dej6 de lado otras cuestiones fundamentales cuyo
tratamiento depende de una enmienda constitucional, entre las que sobresale e tratamiento
impositivo de los flujos comerciales interestadual es.

En 1997, los miembros de la comision especia decidieron reiniciar € proceso de reforma
tributaria. Se invité a autoridades de la rama del Ejecutivo a las audiencias. La conclusion
general fue que el objetivo de la PEC 175/95 era demasiado estrecho y que la reforma debia
contemplar no solo los impuestos sino también las contribuciones sociales. Se reactivaron los
procedimientos legidlativos y €l relator de la comision prepard un proyecto sustitutivo, sobre la
base de la PEC 175/95, que comprendia las contribuciones sociales a igua que los impuestos.
El mismo equipo técnico que habia preparado la PEC 175/95 armd un proyecto similar, la
propuesta IPEA/BNDES ya mencionada, difundida en noviembre de 1998. El Ministro de
Finanzas prepard una propuesta de reforma diferente que fue anunciada algunos dias después.

Al comenzar e siguiente periodo legidativo, a principios de 1999, se designé una nueva
comision especia para tratar la cuestion. Después de meses de discusion, se prepard otro
proyecto sustitutivo - sobre la base del anterior y de la propuesta IPEA/BNDES -, que se votd
en lacomision y se aprobo con treinta 'y cinco votos a favor y solo uno en contra.

47 \arsano (2003).
8 Albuquerque (2001).



Segun e votante solitario en contra, este resultado no reflgja la aprobacion unanime del
contenido de la propuesta sustitutiva sino un acuerdo entre los miembros de la comisién con
respecto a que las divergencias podian ser dirimidas més adelante, cuando e plenario de la
Camara de Diputados considerara la propuesta. De todos modos, significo un importante paso
hacia la reforma, ya que e proyecto fue @ resultado de un gran esfuerzo de negociacion que
involucré a todos los partidos politicos y gobiernos estaduales, al igual que a las instituciones
que representan a los gobiernos municipales y a la mayoria de los segmentos del sector
privado.

A pesar de todo e esfuerzo politico, la propuesta no prosperd debido a la fuerte oposicion
proveniente de un agente central del proceso, € Ministerio de Finanzas. Se aeg0 que se podia
lograr la eliminacion de la tributacion acumulativa sin recurrir a una enmienda constituciona -

de hecho, aceptadas algunas limitaciones técnicas, esto es cierto - ; y que la propuesta, en caso
de ser aprobada, pondria en riesgo, por lo meros en el corto plazo, la recaudacién impositiva
en medio de un proceso de gjuste fiscal.

En diciembre de 1999, se formé una comision tripartita - funcionarios del Ministerio de
Finanzas, secretarios de finanzas de los estados y miembros del Congreso - con la intencién de
resolver la disputa. Después de més de tres meses de conversaciones, se llegé a un punto
muerto. Se envio la propuesta a plenario de la Camara de Diputados, pero, sin € apoyo del
gobierno federal, nunca ha sido votada. En consecuencia, € perdidé una oportunidad sin
parangon parallevar a cabo unareforma completa del sistema impositivo.

La movilizacién politica para lograr una reforma impositiva no ha sido totalmente en vano. En
2001, utilizando & mismo argumento del Ministerio de Finanzas, se presentd a Congreso un
proyecto de ley cuyo objetivo era mitigar €l efecto acumulativo de las contribuciones sociales.
Se reiniciaron las negociaciones y la Medida Provisional 66, convertida en la Ley 10.637/02,%°
establecié la vigencia de la propuesta para € PIS/IPASEP, cuya recaudacion es relativamente
pequefia, o que implica un bajo riesgo para @ guste fiscal. La ley determina que, después del
experimento del PIS/PASEP, e Poder Ejecutivo presentara al Congreso Nacional, hasta e 31
de diciembre de 2003, un proyecto de ley con el propdsito de aliviar € efecto acumulativo de
la COFINS.

El proyecto sustitutivo de reforma impositiva que aprobd la Comision Especia estd4 aln
dormido en algin cgjén de la Presidencia de la Camara de Diputados. Un documento reciente
suscripto por € Presidente de la Republica y todos los Gobernadores Estadual es establece que
serd utilizado en e “proceso de definicion de la propuesta de reforma impositiva’.>® En
consecuencia, se percibe que el gobierno federa y los gobiernos estaduales intentaran presentar
una nueva y consensuada propuesta. La dificultad es que €l consenso entre los gobiernos de
todos los estados y € gobierno federal slo es posible con respecto a un conjunto limitado de
cuestiones, la mayor parte de ellas concentrada en temas fiscales méas que econdmicos.
Cuaquier reforma impositiva consensuada, con seguridad sera insuficiente.

49 Medida Provisional 66, del 28 de agosto de 2002, convertida en Ley 10.637, del 30 de diciembre de 2002.
*0 El documento, conocido como la“ Carta de Brasilia’, y firmado por el Presidentey |os Gobernadores el 22
de febrero de 2003, es una garantia de apoyo alasreformasimpositivasy de la seguridad social. La cita del
Texto corresponde al item 10 sobre lareformatributaria del documento.
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Debe sefidarse que la mayor parte de la discusién sobre reforma impositiva desde 1995,
incluida la reciente que involucr6é a bs Gobernadores y a Presidente, se ha referido a nivel
congtitucional. Una reforma impositiva completa en Brasil debe considerar tres niveles
diferentes de cambios.

El primer nivel es e congtituciona. La Congtitucion brasilefia define los lineamientos
principales del sistema impositivo y, en ciertos casos, también las caracteristicas de algunos
impuestos. Por jemplo, una reforma profunda del ICM S requiere enmiendas constitucionales.

El segundo nivel es e de otras normas legales. Las enmiendas constitucionales requieren
nuevas leyes complementarias o cambios en las ya existentes. Ademas, existen casos en los
gue la reforma pretendida solo demanda cambios en las leyes ordinarias, tal como es e caso,
por gjemplo, del impuesto a las ganancias.

El tercer nivel es e de la administraciéon. Independientemente de lo buena que sea la
concepcion de un sistema impositivo, su calidad estard limitada por la habilidad de la
administracion impositiva. Mejorar su condicion es una tarea diaria que vale la pena. No
obstante, una reforma capital, que requiera cambios en las normas y los procedimientos, es una
buena oportunidad para un salto cualitativo.

El hecho de que las discusiones sobre la reforma hayan considerado casi exclusivamente €l

primero de los niveles mencionados explica la falta de énfasis sobre € tema de la equidad,

comunmente un objeto de las leyes ordinarias. Por otra parte, debe sefidarse que e progreso
alcanzado hasta e momento en el proceso de reforma tuvo lugar en € segundo nivel, es decir,
laley del ICMS, de 1996, y la que modificé a PIS, de 2002. El fracaso para lograr una reforma
importante en € nivel congtitucional se debe a varias restricciones que frenan € proceso. El

desafio consiste en acanzar los objetivos que valen la pena a mismo tiempo que se satisfacen
los condicionamientos. Para ello, es necesario contar con habilidad técnica y, por encima de
todo, un gran esfuerzo de negociacién politica.

Un obstaculo importante para seguir adelante con la reforma ha sido cierta aprension con
respecto a su repercusion sobre € gjuste fiscal. Cualquier reformaimpositiva relevante implica
cierto riesgo con respecto a nivel de la recaudacién impositiva; no a raiz de complicaciones
técnicas 0o administrativas, que pueden ser superadas, sino a raiz de disputas judiciales
relacionadas con los cambios, que pueden interrumpir los pagos de impuestos por algun
tiempo. Por otra parte, a menos que se corra algun riesgo, la reforma que reduciria la inequidad
y los efectos perniciosos sobre la produccién no tendra lugar, y como consecuencia de €llo,
serd imposible mantener la recaudacion impositiva en € ato nivel actual por mucho tiempo.
Por lo tanto, el dilema entre lareformatributariay el guste fiscal es sdlo aparente. El gjuste no
durard mucho s no se acanzalareforma

Otra cuestion dificil, una real que requiere intensa negociacién, es la autonomia subnacional
fiscal. A pesar de que las transferencias intergubernamentales juegan un rol importante en el
financiamiento de los gobiernos subnacionales brasilefios, especialmente de las unidades mas
pobres, las recaudaciones propias han representado una gran parte del presupuesto total en los
estados més desarrollados desde que la Constitucion de 1891 establecio €l federalismo. Las
unidades subnacionales siempre gozaron de un alto grado de autonomia para legislar sobre
cuestiones tributarias. La tradicion impositiva, a igua que una tendencia mundia hacia la
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descentralizacion del gasto publico, recomienda la preservacion de la autonomia fiscal
subnaciond.

Aungue la autonomia subnacional sea un atributo deseable, no debe estar por encima del

interés publico. Es decir, la facultad para fijar impuestos de las unidades subnacionales no debe
ocasionar distorsiones en la asignacion de los recursos o en la distribucion geogréfica de los
flujos comerciales y financieros. En particular, se deben evitar las politicas tipo “beg thy
neighbor”, que han sido fuente de conflicto en lafederacion, lo que significa que algin nivel de
armonia entre los impuestos subnacionales es necesario. Por consiguiente, el proceso de
reforma tributaria deberé considerar una dificil cuestion que consiste en encontrar un equilibrio
adecuado entre la autonomia subnacional y la necesidad de una coordinacion, tanto horizontal
como vertical, de las practicas impositivas.

Cada vez que se reinician las discusiones sobre la reforma, la distribucién de la recaudacion
entre los tres niveles de gobierno y entre las unidades de cada nivel surge como € punto méas
prominente. Esta es una cuestion dificil, de naturaleza conflictiva, que debe atravesar un
meticuloso andlisis y no puede ser resuelta sin largas y dificiles negociaciones. A pesar de su
importancia, dadas las actuales condiciones en Brasil, es menos urgente que la necesidad de
corregir las distorsiones que el sistema tributario impone a sistema productivo. ES
conveniente, por lo tanto, mantener e tema fuera de la agenda hasta que se complete la parte
de la reforma cuyo objetivo es remover |os obstaculos para e crecimiento econémico.>?

De todos modos, cualquier reforma impositiva implica cambios en la distribucion de la
recaudacion impositiva entre las unidades gubernamentales, a igua que en la distribucion de
la carga tributaria entre los contribuyentes. Si se asume que la reforma intenta mantener
constante la carga impositivatotal - un objetivo establecido del proceso en curso - habrg, en €
corto plazo, ganadores y perdedores. En € largo plazo, los beneficios provenientes de la
reforma pueden llevar a una situacion en la cua todos sean ganadores. Sin embargo, no hay
garantia de que ese hecho ocurra. Las probabilidades indican, por € contrario, que alin en €
largo plazo y a pesar de la ganancia global, algunos van a perder.

Este hecho impone dos condiciones adicionales para la realizacidon de la reforma. En primer
lugar, cada vez que se prevén grandes cambios en la distribucion de la cargaimpositiva o de la
recaudacion, es necesario que haya un periodo de transicion de un régimen impositivo a otro, a
fin de suavizar los cambios en los precios relativos y las dimensiones presupuestarias. En

segundo lugar, la concepcidn de un nuevo sistema tributario debe considerar que cada unidad
de la federacion se opondra a los cambios que impliquen pérdidas en la recaudacion. Si estas
pérdidas fueran importantes, e proyecto deberan anticipar los medios - incremento de la
propia recaudacion o de las transferencias intergubernamentales - para compensar |as pérdidas.

De aqui se desprende que una medida clave para € éxito de la reforma tributaria brasilefia sea
garantizar un intenso esfuerzo de negociacion politica con normas de transicion y mecanismos
de compensacion concebidos previamente en € caso de que hubiera grandes variaciones no
intencionales en la recaudacién disponible para cada unidad gubernamental. Algunas de las

principales mejoras impositivas - adopcién del principio de destino para el tratamiento de los

> Esto no es, por supuesto, un impedimento para el inmediato comienzo del trabajo técnico que servira como
base para futuras negociaciones y decisiones.
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fluyjos comerciales interestaduales, por gemplo - tienen € efecto colatera de reducir
severamente la recaudacién disponible para algunas unidades. Sl no se lo compensa y/o mitiga
de alguna manera, € efecto colateral provocara una fuerte resistencia a laimplementacion de la
medida.

En resumen, € proceso de reforma tributaria en curso no ha ido muy lejos después de siete
anos de discusiones. Una amplia reforma tributaria es todavia un objetivo remoto; pero se han
logrado algunos resultados limitados tales como los relacionados con e ICMS y d
PIS/PASEP. Esta circunstancia refuerza el juicio, implicito a lo largo de todo este trabajo, de
que se debe considerar a la reforma tributaria brasilefia como un largo proceso en € cua un
modelo de sistema tributario ideal es aplicado por etapas, a medida que lo permitan las
condiciones econémicas y politicas, y no como un evento Unico.

Si este juicio es correcto, la coherencia de la reforma tributaria requeriria que e gobierno
asignara a un grupo gjecutivo, con atribuciones técnicas y politicas, la responsabilidad de
concebir un modelo ideal de sistema impositivo y de conducir el proceso de reforma tributaria.
Después de cada ronda de procedimientos legidativos, € grupo deberia gustar el modelo,
teniendo en cuenta los cambios introducidos por e Congreso, a fin de mantener la coherencia
del sistema impositivo.

La Seccién 4 anterior no proporciona un modelo de sistema impositivo completo, pero

contiene un inventario razonable, aungue no exhaustivo, de caracteristicas impositivas que
necesitan ser reformadas asi como varias propuestas en esa direccion.
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Lista de Abreviaturas

ALCA — Area de Libre Comercio de las Américas

CEE — Comunidad Econdmica Europea

CIDE — Contribucién para la intervencion en e campo econdmico (sobre la importacion y
comercializacion del petroleo y sus derivados, € gas natural y sus derivados y € acohol etilico
combustible)

COFINS — Contribucion para € financiamiento de la seguridad social

CPMF — Contribucién temporaria sobre los débitos bancarios

CSLL — Contribucion sobre las utilidades netas

CVA - Contribucién sobre el valor agregado

FEF — Fondo de Estabilizacién Fiscal

FGTS— Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio

FINSOCIAL — Fondo de Inversién Social

FPE — Fondo de Participacién de los Estados

FPM — Fondo de Participacion de los Municipios

FSE — Fondo Social de Emergencia

ICM — Impuesto a la circulacion de mercaderias

ICMS — Impuesto a la circulacion de mercaderias y a los servicios de comunicacion y
transporte interestaduales e intermunicipales

|E — Impuesto a las exportaciones

IGF — Impuesto a las grandes fortunas

Il — Impuesto a las importaciones

|OF — Impuesto a las operaciones financieras

[Pl — Impuesto a los productos industrializados
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IPTU —Impuesto predial y territorial urbano

IPVA — Impuesto a la propiedad de vehiculos automotores

IR — Impuesto alas ganancias

ISS — Impuesto sobre los servicios de cualquier naturaleza

ITBI — Impuesto a las transferencias comerciales de bienes inmuebles
ITCMD — Impuesto alas donaciones y sucesiones

ITR — Impuesto territorial rural

IUCL — Impuesto Unico alos combustibles y lubricantes

IUEE — Impuesto Unico ala energia eléctrica

I[UM — Impuesto Unico alos minerales

IVA — Impuesto a valor agregado

IVAC — Impuesto al valor agregado compensatorio

MERCOSUR — Mercado Comun del Sur

PASEP — Programa de Asistencia Social alos Enpleados Publicos
PBI — Producto Bruto Interno

PEC — Propuesta de enmienda constitucional

PIN — Programa para la Integracion Nacional

PIS — Programa para la Integracién Social

PROTERRA — Programa de Redistribucién de la Tierra'y de Estimulo a la Agricultura en €
Nortey &l Noreste

RST- Impuesto a las ventas minoristas

UE — Unién Europea
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