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RESUMO

Este artigo apresenta uma breve analise da estrutura tributaria brasileira ao longo do tempo,
comparando a distribuicio das competéncias por base tributaria. Traz ainda um pouco
da historia da tributacdo do consumo no mundo (e da criagio do Imposto sobre Valor
Agregado - IVA), comparando com o modelo adotado no Brasil. Por tltimo, apresenta
propostas para um novo modelo para a tributagdo no consumo, com a especializa¢ao das
competeéncias tributarias.

Palavras-chaves: [VA; Imposto sobre consumo; Sistema tributario.

INTRODUCAO

O Sistema Tributario Brasileiro ¢ um dos mais complexos do mundo, em grande medida
em funcdo do formato da estrutura que compreende competéncia tributaria (para legislar,
arrecadar e fiscalizar) para os trés niveis de governo (Unido, estados e municipios), aliada
a quantidade e forma de distribui¢io dos tributos por base de incidéncia, entre os entes
federados. O pais apresenta heterogeneidades regionais e desigualdades sociais historicas,
o que torna premente a discussdo sobre um modelo tributario mais justo. Nesse sentido,
ap6s breves consideragdes historicas e andlise comparativa entre o sistema tributario
brasileiro e a experiéncia internacional, o artigo apresenta propostas de nova modelagem
para os tributos sobre consumo, adequada para a realidade nacional.
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1. BREVE HISTORICO SOBRE A TRIBUTACAO DO BRASIL

A estrutura tributiria brasileira sofreu influéncia direta de Portugal, por forca da
colonizagio, e somente comecou a ser estruturada em nivel local a partir de 1822, com

a independéncia (VARSANO, 1996; COSTA, 1979).

O embrido do atual sistema tributario brasileiro foi detalhado pela Constituicio de
1934. Dentre as medidas implantadas, destacam-se o retorno aos municipios, da
competéncia tributdria; a vedacdo da bitributacio; o estabelecimento do Imposto
de Renda (IR) como tributo federal; a criacio do Imposto sobre Consumo federal
(antecessor do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI) e do Imposto sobre
Vendas e Consignacdes (IVC), de competéncia estadual (substituido posteriormente
pelo Imposto sobre Circulacio de Mercadorias — ICM); a proibicido da cobrang¢a do
imposto de exportacdes nas operacdes interestaduais e do Imposto de Industrias e
Profissdes (IIP), lancado pelos governos estaduais, mas arrecadado em conjunto com
municipios, em partes iguais, além de determinar-se a partilha de outros tributos entre
os entes federados.

A Constitui¢cio de 1937 criou o Adicional ao Imposto de Renda (AIR); suspendeu o
imposto estadual sobre consumo de motor a explosio; e criou o imposto sobre as rendas
de imdveis rurais, de competéncia municipal.

A Lei Constitucional n. 3, de 1940, proibiu os governos estaduais de lancarem tributos
sobre o carviao mineral, combustiveis e lubrificantes liquidos, competéncia atribuida
privativamente a Unido pela Lei Constitucional n. 4.

Em 1946, a receita tributaria da Unido tinha no imposto sobre o consumo sua principal
fonte, valor relativamente maior que as receitas provenientes do Imposto de Renda
(respectivamente, cerca de 40% e 27% da carga tributaria total).

A Constitui¢io de 1946, de carater democratico, buscou maior equilibrio federativo,
atribuindo, novamente, receitas proprias aos municipios e estabelecendo diversas
alteragdes, ainda hoje vigentes, como a previsio da contribui¢io de melhoria em caso de
valoriza¢do de imovel em razio de obra ptblica, ampliando as limita¢cdes ao poder puablico
de tributar (tornando imunes templos, bens e servigos de partidos politicos, institui¢des
educacionais e assistenciais e papel destinado a impressio de jornais, peridédicos e livros).
Estabeleceu ainda o principio da capacidade contributiva e a redistribuicio dos tributos
arrecadados pela Unido, com estados e municipios.

Excetuadas as capitais, os demais municipios passaram a receber 10% da arrecadagio
do Imposto de Renda, 30% do excesso sobre a arrecadagio municipal da arrecadacio
estadual feita no seu territorio e 30% das receitas dos impostos iinicos sobre combustiveis
e lubrificantes, energia elétrica e minerais, de competéncia da Unido.

Como compensacdo pela perda da competéncia na tributagio de combustiveis, os
governos estaduais passaram a ter participacio nesses impostos tinicos,' mas a competéncia
pela cobranga do imposto de industrias e profissdes foi transferida aos municipios.

No inicio da década de 1960, a Emenda Constitucional n. 5 atribuiu aos municipios 10%
do produto arrecadado pelo imposto de consumo e alterou para 15% sua participa¢io no
IR, além de transferir para esses entes federativos o imposto sobre transferéncia de bens
intervivos e sobre propriedade territorial rural.
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Lei Constitucional n. 87/1996, que
normatiza o ICMS e desonera o
imposto na exportagdo de produtos
primarios e semielaborados.
Conhecida como “Lei Kandir” (em
virtude da sua autoria pelo entao
deputado federal Antonio Kandir),
prometia compensar os estados
pelos valores desonerados, o que
gera discussoes até hoje, pois a
Unido nao faz o ressarcimento total
desses valores.

2015 2016

ARRECADAGCAO [R$ MILHOES]
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Entre 1946 e 1966, a participacio dos impostos sobre consumo cresceu progressivamente,
atingindo quase 65% do total da arrecadagio nacional. Na década de 1960, a participa¢ao
relativa desses impostos era elevada na Unido (cerca de 45%), nos estados (quase 90%) e
nos municipios (45%).

A Emenda Constitucional n. 18, de 1965, criou boa parte do atual sistema tributario,
introduzindo o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI (federal), o Imposto sobre
Circulacio de Mercadorias—ICM (estadual) e o Imposto Sobre Servigcos —ISS (municipal).

Na esteira da reforma tributaria realizada nesta etapa foi instituido, em 1966, o Cddigo
Tributario Nacional — CTN (proposto em 1953, ainda sob a vigéncia da CF/46) que,
posteriormente, foi incorporado na Constitui¢ao de 1967 pelo Ato Complementar n. 36.

Na transi¢io democratica, a Constituicio de 1988, além de manter as bases do Codigo
Tributario Nacional, criou, dentre outras medidas, o Imposto sobre Circula¢io de
Mercadoria e Servigos (ICMS) — que acrescenta alguns servicos (transporte, energia
elétrica e telecomunicagdes) ao antigo ICM —, de competéncia estadual, e extinguiu os
impostos unicos federais (sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, energia
elétrica e minerais). Em 1996 foi instituida a chamada Lei Kandir,? que gerou enormes
conflitos e discussdes quanto aos valores que os estados perdem com a desoneragio da
exporta¢io de produtos primarios e semielaborados.

Como consequéncia dessas mudangas, o ICMS, de competéncia estadual, consolidou-se
como um dos principais tributos brasileiros. O Governo Federal, para buscar uma fatia
maior dessa base tributaria, passou a criar e majorar as aliquotas das contribuicdes sociais
(Contribui¢io para Financiamento da Seguridade Social — Cofins; e Contribui¢io de
Interven¢io no Dominio Econémico — Cide, dentre outras), cujas bases de incidéncia
também sio o consumo.

A composi¢do da carga tributaria brasileira revela a preponderancia absoluta dos impostos
sobre consumo de bens e servicos na arrecadacio total (Figura 1). Observe-se que a maior
fonte de recursos oriunda de tributos é aquela incidente sobre bens e servigos (consumo),
seguida pela incidente sobre folha de salarios e sobre a renda (respectivamente, 15,25%,
8,52% e 6,47% do PIB em 2016).

FIGURA 1 - CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA
EM MILHOES E EM % DO PIB

BRASIL

2015 E 2016

% ARRECADAGCAO

% PIB

Variagao 2 2016 i 2015 2016 Variacao
(R$) (%) (Ponto %

do PIB)

TOTAL 1.925.451,14  2.027.014,48  101.563,35 32,1 32,38 s 100,00 100,00 [¢]
Renda 352.368,74 404.817,40 52.448,66 5,88 6,47 0,59 18,30 19,97 1,67
Folha de Saldrios 502.676,82 533.235,87 30.559,05 8,38 8,52 0,14 26,1 26,31 0,2
Propriedade 85.572,80 94.602,37 9.029,57 1,43 1,51 0,08 4,44 4,67 0,23
Bens e Servigos 950.610,78 960.556,63 9.945,85 15,85 15,35 -0,51 49,37 47,39 -1,98
Transa¢des Financeiras 34.686,30 33.644,91 -1.041,38 0,58 0,54 -0,04 1,80 1,66 -0,14
Outros -464,3 157,3 621,59 -0,01 0,00 0,01 -0,02 0,01 0,03

Fonte: Receita Federal do Brasil. Carga Tributaria no Brasil, 2016.
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Ao analisar os paises que compdem a Organizacdo para a Cooperacio e Desenvolvimento
Economico (OCDE), vé-se que sua distribuicio por base de incidéncia é bem diferente
da adotada no Brasil (Figura 2).

Embora os paises da OCDE tenham carga tributaria média superior a brasileira, em
2015 os tributos incidentes sobre consumo respondem por 10,9% do PIB (ante 15,35%
do PIB, no Brasil), valor inferior ao arrecadado pela tributagio da renda e ganhos de
capitais (11,5% do PIB, contra apenas 5,8% do PIB no Brasil).

FIGURA 2 - ESTRUTURAS DE IMPOSTOS (1) (2)
MEDIA ARITMETICA COMO PERCENTUAL DO PIB
OCDE

1965-2015

COMPOSICAO DA RECEITA TRIBUTARIA

RECEITA TRIBUTARIA TOTAL 24,8 31,9 33,9 33,7 32,5 33,3 33,6 33,9 34
Impostos sobre rendimentos, lucros e ganhos de capital 8,7 12,2 12 12,2 10,8 1,2 1,3 1,5 1,5
. Individuos. 6,8 9,7 8,7 82 7,7 81 82 84 8,4
. Empresas. 2,1 2,5 32 3,6 2,7 2,8 2,8 2,8 2,8
Contribui¢do para Seguridade Social 4,5 7,4 8,6 8,4 8,8 8,9 9 9 9
Impostos sobre folha de pagamento e mao-de-obra 0,3 0,3 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4
Impostos sobre a propriedade 1,9 1,8 1,8 1,8 1,7 1,8 1,9 1,9 1,9
Impostos sobre bens e servigos 9,4 10 10,9 10,6 10,6 10,7 10,8 10,8 10,9
. Valor agregado 0,7 52 6,4 6,5 6,4 6,6 6,6 6,7 6,7
. Consumo 3,5 2,6 2,9 2,6 2,7 2,7 2,6 2,6 2,6
. Outros impostos 0,1 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2

Fonte: OECD (2017), “Revenue Statistics: Comparative tables”, OECD Tax Statistics (database), DOI: http://dx.doi.org/10.1787/data-00262-en.

Disclaimer: http://oe.cd/disclaimer

Notas:

(1) A partir de 1965, inclui dados da Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Finlandia, Francga, Alemanha, Grécia, Islandia, Irlanda, Itlia, Japao, Luxemburgo,
Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Portugal, Espanha, Suécia, Suica, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos; 1972 (Coreia); 1980 (México); 1990 (Chile); 1991
(Hungria e a Polénia); 1993 ( Republica Checa); 1995 (Esténia, Israel, Letdnia, Republica Eslovaca e Eslovénia.

(2) Traduzido pelo autor.

2. ORIGEM DO IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO

Os tributos sobre compra e vendas de mercadoria existem ha muitos anos (COSTA,
1979), mas a incidéncia tributaria especifica e voltada para o consumo fortaleceu-se no
ultimo século. O modelo inicialmente instituido cobrava o tributo a cada operagio, de
forma cumulativa ou, em casos especificos, de forma monofasica, ao final da cadeia. Esse
era o caso do imposto franceés sobre a producio (seletivo sobre produtos industrializados)
que era cobrado cumulativamente e que, em 1948, passou a permitir o crédito de
impostos pagos sobre insumos utilizados diretamente na produgio.

Somente em 1954 surge, por ocasido da reforma fiscal da Franga, um tributo denominado 3. Segundo Balthazar (2018), “o
estudo do Imposto sobre o Valor
Agregado (IVA) exige uma analise
em cada operag¢do.’ de sua evolugao, sua historia,
com especial atenc¢éo a literatura
juridica tributaria francesa, eis

Taxe sur la Valeur Ajoutée (TVA), cuja base de incidéncia passou a ser o valor acrescentado

Segundo Martins (2013), inicialmente o T'T/A incidia somente sobre a venda de produtos que foi nesse pais que o imposto
ou mercadorias pelos atacadistas, ndo sendo aplicado sobre o varejo, nem sobre servicos, nasceu e progressivamente se

. . N . , , desenvolveu, adquirindo os tragos
que possuiam um imposto a parte, denominado Taxe Sur les Prestations de Services (TPS). que conhecemos atualmente”.

Embora o primeiro pais a adotar o imposto sobre valor agregado tenha sido a
Franga, Maurice Laré, seu idealizador, recebeu influéncia da doutrina estrangeira
(BALTHAZAR, 2008). As primeiras propostas de uso de impostos sobre valor agregado
surgiram nos Estados Unidos, na Alemanha e no Japao, além de registros de aplica¢io
dessas teorias no direito positivo da Grécia, Turquia e Argentina.
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4. Adiscussao sobre aadocéo ou nao
do IVA em substituicdo ao atual
modelo é recorrente nos EUA.
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O modelo francés passou a conquistar adeptos e, em 1962, uma Comissdo da atual
Unido Europeia concluiu que o continente deveria adotar imposto semelhante ao TTA.
No entanto, esse modelo se diferenciava do francés por adotar um Gnico imposto, de
incidéncia genérica, abrangendo venda de bens e prestacio de servigos. Por fazer parte
da Comissao Economica Europeia e precisando se adequar ao regulamento proposto, a
Franca extinguiu o tributo sobre servigos (TPS), incluindo seu campo de incidéncia na
TVA, passando ao modelo adotado pelo bloco economico (MARTINS, 2013),

Atualmente, mais de 150 paises utilizam o IVA, tornando-o modelo de tributagio sobre
consumo mais comum e aplicavel de forma ampla, com raras exce¢des. Dentre esses
paises, destaca-se os Estados Unidos que, em vez do IVA, adota um imposto sobre
vendas® (SaleTax) cobrado pelos estados, com aliquota maxima determinada, sendo que
alguns desses estados permitem a cobranca de um tributo municipal (Local Sale Tax).

3. IMPOSTO SELETIVO OU ESPECIFICO

Denomina-se seletivo ou especifico o imposto utilizado para taxar mais fortemente
produtos ndo essenciais, como artigos de luxo ou com impactos socioambientais negativos
(como minérios, derivados de petroleo, bebidas, fumo, dentre outros). Esse tributo tem
por caracteristica ser monofasico, cobrado, normalmente, na etapa final, embora alguns
paises o apliquem em todas as etapas da cadeia produtiva de forma cumulativa.

Os EUA, embora nio utilizem o IVA, aplicam o imposto seletivo (Excise Tax) em
produtos especificos como bebidas, tabacos, combustiveis, pneus e servicos como
comunicacio, por exemplo.

Os paises que compoem a Unido Europeia também cobram o imposto seletivo, denominado
Impostos Especiais de Consumo (Excise Duty), aplicavel a produtos como alcool, bebidas
alcodlicas, produtos energéticos, eletricidade e tabaco. As aliquotas sio determinadas por
cada na¢do, limitando-se o bloco comercial a determinar as aliquotas minimas.

4. O MODELO BRASILEIRO DE TRIBUTAGAO NO CONSUMO

O Brasil adota a tributagio no consumo ha muito tempo, sendo a cumulatividade o
seu principal problema — incidéncia em todas as etapas de comercializa¢io, gerando
acréscimo no preco final dos produtos. Influenciado pelo modelo adotado na Franga, o
Brasil instituiu dois impostos especificos sobre o consumo: o Imposto sobre Circula¢io
de Mercadorias — ICM (competéncia Estadual) e o Imposto Sobre Servicos — ISS
(competéncia municipal), que se agregaram aos ja existentes cobrados pela Unido.
Embora incluissem algumas das caracteristicas do imposto franceés (71A), eles possuem
particularidades negativas que se acumularam ao longo do tempo.

Competéncias entre niveis de governo

Competéncia tributaria é a capacidade conferida a cada ente federativo para instituir
e legislar sobre o tema nos termos e limites expressos nas normas que conferem essa
competéncia. Alguns paises conferem a competéncia para tributar o consumo a um
tnico ente federativo. Em outros, essa competéncia ¢ exercida por mais de um nivel de
governo, sendo que, em muitos casos, o governo central aplica determinada aliquota de
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incidéncia que pode ser acrescida pelos entes subnacionais, respeitando-se a mesma base
e as regras e as competéncias restritas estabelecidas.

No Brasil, o sistema tributirio possui varias espécies de tributos incidentes sobre o
consumo, nas trés esferas de governo:

* O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS(QN), na esfera municipal;

* O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS), de competéncia
estadual;

* O Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); a Contribui¢do para Finan-
ciamento da Seguridade Social (Cofins); e o Programa de Integracio social
(PIS), dentre outros, de competéncia federal.

A base de aplicagio do ICMS ¢é a circulacio de mercadorias e servigos de comunica¢io
e transporte interestadual e intermunicipal. Ja o ISS incide sobre a realizacio de
servigos, excluidos aqueles abrangidos pelo ICMS. O IPI ¢ aplicado sobre os produtos
industrializados; ¢ a Cofins e o PIS, sobre o faturamento das empresas (com destino
especifico para a Seguridade Social e para o Programa de Integracio Social, PIS)
(servicos, comércio e industria).

Essa miriade de tributos sobre o consumo contribui para um sistema cadtico, ultrapassado
e oneroso. A quantidade de tributos, aliada a complexidade das leis, torna muito dificil o
controle e a fiscalizacio, tanto para empresarios, como para os responsaveis pela aplicacio
da lei tributaria.

A capacidade para instituir impostos esta determinada na Constituicio de 1988, em
seus artigos 153, 155 e 156,” que tratam, respectivamente, dos impostos da Unido, dos
estados e Distrito Federal e dos municipios. Observa-se que, no Brasil, embora sobre a
mesma base, cada nivel de governo institui o seu proprio tributo. Trata-se de distor¢io
em relacio a experiéncia internacional onde, em geral, o mesmo tributo ¢ cobrado pelos
diversos niveis de governo.

Os Artigos 148 e 149° da Constituicio Federal tratam, respectivamente, da competéncia
exclusiva da Unido para instituir empréstimos compulsorios e contribuicdes.” Ao longo
do tempo, a Unido passou a utilizar as contribuicdes para ampliar as suas receitas proprias,
avanc¢ando na tributa¢io do consumo e contribuindo para o agravamento do carater
regressivo do sistema tributario.

O fato de cada um dos entes ser livre para definir e normatizar o tributo em sua area de
atua¢io contribuiu para a multiplicacio de regras normativas. Atualmente temos 5.570
municipios que podem editar leis sobre ISS (virios municipios ainda nio implantaram
a cobranca do imposto), 27 governos estaduais que editam legislacio sobre o ICMS,
além de trés normas federais sobre tributos no consumo (IPI, Cofins e PIS) e de outras
contribui¢des especificas (Contribui¢io sobre Interven¢io no Dominio Econdémico —
Cide-Combustiveis, por exemplo). Esse quadro cadtico é acrescido pela infinidade de
decretos, portarias, instrucdes normativas, regulamentos e outros instrumentos legais,
emitidos em complemento as leis.

Estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo — IBPT (2016) aponta que,
desde 2008, foram editados mais de 363 mil textos normativos tributarios,® sendo mais
de 30 mil atos federais, 110 mil estaduais e 200 mil municipais. O estudo afirma que
atualmente o Brasil tem mais de 25 mil normas tributarias vigentes.
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Art. 153. Compete a Unido instituir
impostos sobre: | —importacao

de produtos estrangeiros; Il

- exportacéo, para o exterior,

de produtos nacionais ou
nacionalizados; lll - renda e
proventos de qualquer natureza;
IV - produtos industrializados;

V - operagdes de crédito, cambio
e seguro, ou relativas a titulos

ou valores mobiliarios; VI —
propriedade territorial rural; VII

- grandes fortunas, nos termos

de lei complementar. (...) Art. 155.
Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituirimpostos sobre:
(Redagao dada pela Emenda
Constitucional n. 3, de 1993) | -
transmissé@o causa mortis e doagao,
de quaisquer bens ou direitos;
(Redagao dada pela Emenda
Constitucional n. 3, de 1993) Il -
operacdes relativas a circulagao de
mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e

de comunicagao, ainda que as
operacgoes e as prestacoes se
iniciem no exterior; (Redagéo dada
pela Emenda Constitucional n.
3,de 1993) Ill - propriedade de
veiculos automotores. (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n.
3,de 1993) (...) Art. 156. Compete
aos Municipios instituir impostos
sobre: | - propriedade predial e
territorial urbana; Il - transmissao
“inter vivos”, a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imoéveis,

por natureza ou acessao fisica, e
de direitos reais sobre imoéveis,
exceto os de garantia, bem como
cessao de direitos a sua aquisigao;
Il - servicos de qualquer natureza,
nao compreendidos no art. 155,

II, definidos em lei complementar.
(Redagao dada pela Emenda
Constitucional n. 3, de 1993)



Art. 148. A Uniao, mediante lei
complementar, podera instituir
empréstimos compulsoérios: | - para
atender a despesas extraordinarias,
decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou suaiminéncia;
Il - no caso de investimento publico
de carater urgente e de relevante
interesse nacional, observado o
disposto no art. 150, lll, “b". (...)

Art. 149. Compete exclusivamente
a Unido instituir contribuicoes
sociais, de intervencé@o no dominio
econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento

de sua atuacéo nas respectivas
areas, observado o disposto nos
art. 146, lll,e 150, I e lll, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuicdes
a que alude o dispositivo. § 1° Os
Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo contribuicéo,
cobrada de seus servidores, para

o custeio, em beneficio destes,

do regime previdenciario de que
trata o art. 40, cuja aliquota ndo
serd inferior a da contribuicao

dos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido. (Redagao dada
pela Emenda Constitucional n.
41,19.12.2003) (...) Art. 149-A.

Os Municipios e o Distrito Federal
poderéo instituir contribuicao, na
forma das respectivas leis, para o
custeio do servico de iluminagao
publica, observado o disposto

no art. 150, | e lll. (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 39, de
2002).

Exceto para instituir contribuicdes
dos servidores para custeio do
regime previdenciario proprio, cuja
competéncia é conferida a estados
e municipios (§1°do Art. 149) e
sobre iluminacgéo publica, conferida
aos municipios (Art. 149-A).

Foram considerados no
levantamento leis, medidas
provisorias, instru¢cdes normativas,
emendas constitucionais, decretos,
portarias e atos declaratorios.

Em apresentacéo feita para

o seminario “O Aumento do
Passivo Tributario — Causas e
Solugdes”, feito na Fiesp, Sao
Paulo, em dezembro de 2014,
Lorraine Messias informa que o

IPI responde por 6,39%, Comex
7,52% e PIS/Cofins por 17,76%,
sendo o restante sobre outros tipos
de tributos, inclusive no Simples,
que também incide sobre o
consumo. http://nefgv.com.br/files/
upload/2014/12/10/0-elevado-
grau-de-litigiosidade-tributaria-no-
brasil.pdf
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Esse grande nimero de normas gera um contencioso tributirio, tanto na esfera
administrativa como na judicial, causando demanda excessiva de tempo e finangas nio
somente para empresas, mas também para a propria Administracio Publica.

Segundo Appy e Messias (2014), apenas o contencioso administrativo tributario na esfera
federal atingia 11% do PIB em 2013. Tendo em vista que ainda temos os contenciosos
estaduais e municipais, e que a mediana obtida pela OCDE em pesquisa envolvendo 18
paises foi de 0,2% do PIB, tem-se uma visio do que representa a realidade de nosso pais.

Mesmo que boa parte do contencioso tributirio administrativo federal ndo seja de tributos
sobre consumo,” o Brasil apresenta elevadas taxas de contencioso, muito acima da média
de outros paises — sem contar os passivos administrativos tributarios estaduais e municipais.

Esse fato, aliado a falta de politicas de desenvolvimento regional promovidas pelo governo
federal — contrariando o Artigo 43 da Constitui¢io Federal," que atribui ao governo
central a obrigacio de fazé-lo com base nos tributos proprios —, criou cenario favoravel
para que estados e municipios se utilizem do tributo sobre o consumo como modo de
atrair investimentos, gerando a chamada “Guerra Fiscal”" e que, além de prejudicar a
arrecadacio, ¢é prejudicial ao ambiente de negocios, em func¢io da inseguranca juridica
proporcionada pela concessio de beneficios fiscais sem a autorizagio do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)."

Outro complicador ¢é a fiscalizagdo dos contribuintes, cuja competéncia, no caso de
bens, ¢ da Unido e dos estados; e, no caso dos servicos, é da Unido e dos municipios.
Isso faz com que o contribuinte tenha que atender as exigéncias de mais de uma esfera
de fiscalizacio, sendo que, embora a base muitas vezes seja a mesma, a forma de calculo
e as obrigacdes acessorias sio distintas, o que eleva o custo administrativo.

Portanto, é necessario que o Brasil modifique a sistematica de tributacio sobre o
consumo, bem como reveja a distribuicdo da carga tributaria por base de incidéncia,
tornando o sistema menos regressivo, mediante a majoragio e tabelas progressivas para
impostos sobre a renda e a propriedade e reducio dos tributos que incidem sobre o
consumo, que penalizam as parcelas menos favorecidas da populac¢io.

5. UM NOVO MODELO DE TRIBUTACAO NO CONSUMO

O Brasil deve alinhar-se com o mundo, no que diz respeito aos tributos sobre consumo. A
substituicio da atual composicio tributaria sobre essa base por tributos mais simples e mais
equanimes contribuird para que o pais tenha um patamar mais adequado em termos de
progressividade, eficiéncia arrecadatéria e fiscalizatoria, melhorando o ambiente de negdcios.

A adog¢io do IVA incidente sobre todas as operacdes que envolvam bens e servigos, em
conjunto com um Imposto Seletivo (ou uma contribuigio seletiva, destinada a Seguridade
Social), substituindo a quantidade de tributos hoje incidentes sobre o consumo, pode
colocar a estrutura tributaria brasileira em linha com os parametros internacionais.

O IVA e o Imposto Seletivo substituiriam os atuais impostos sobre consumo, que devem
ser extintos, a saber:

* Uniio (IPI, PIS, Cofins, Cide);

* Estados e Distrito Federal (ICMS); e

*  Municipios (ISS).
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Para isso, é necessario que se observem critérios para melhorar a eficiéncia e a eficacia
do sistema, reduzindo a burocracia e especializando a estrutura administrativa. Alguns
desses pontos sio comuns aos dois tributos (IVA e IS), outros s3o especificos a cada um
dos impostos, como se procura demonstrar a seguir.

5.1. A distribuicdo de competéncias pela especializagdo das bases

O Brasil é uma federagio e, como tal, deve possuir uma estrutura tributaria que permita
a cada um dos seus entes o financiamento das suas estruturas e atividades, direta ou
indiretamente, por meio de arrecadacio propria de tributos ou mediante a partilha entre
entes federados. A Figura 3 e mostra a distribui¢io atual das competéncias tributarias,
conforme a base de incidéncia:

FIGURA 3 - COMPETENCIA TRIBUTARIA ATUAL POR BASE
DE INCIDENCIA E NiVEL DE GOVERNO
BRASIL

Unido IR 1Pl ITR Empresas I}
CSLL PIS Empregados IE
Cofins
Cide
Estados ICMS ITCMD Empregados
IPVA
Municipios ISS ITBI Empregados
IPTU

Fonte: Elaboragéo prépria.

A Uniio detém a competéncia sobre todas as bases. Os estados e municipios possuem
competéncia para tributar o consumo e a propriedade (além da contribui¢io previdenciaria
dos seus funcionarios).

Essa forma de distribui¢io das competéncias, somada a quantidade de tributos existentes,
faz com que as administragoes tributarias de todos os niveis precisem ter estrutura e
conhecimento sobre uma grande gama de tributos com caracteristicas e bases de
incidéncias diversas, o que acaba nio ocorrendo.

Uma forma mais racional de gestio pode ser proporcionada pela especializacao
de competéncias: distribuir as competéncias entre os entes federados, por base de
incidéncia, permitindo a especializagio das administragdes tributarias e conferindo
eficiéncia na execucio das atividades de fiscalizacdo e arrecadacio.

Hoje, o maior tributo incidente sobre o consumo é o ICMS, de competéncia estadual.
Portanto, as administra¢des tributarias dos governos estaduais ja detém conhecimento
acumulado sobre o assunto. Embora a Uniio tenha avancado na tributa¢io do consumo,
os tributos sobre a renda sio (e devem ser ainda mais) sua principal fonte de financiamento.

O ISS, embora seja uma grande fonte potencial de arrecadagio municipal, sequer foi
implantado pela grande maioria dos municipios, os quais se limitam a cobrar o IPTU e
outras taxas — sendo que, em muitos casos, as transferéncias de recursos da Unido e dos
estados constituem-se na parcela mais expressiva das suas receitas tributarias.

Assim, a forma recomendada de distribuir as competéncias € aproveitar o que de melhor
cada um dos entes faz, aprimorando a estrutura e conferindo mais eficicia as suas atividades.
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Art. 43. Para efeitos
administrativos, a Unido podera
articular sua agdo em um mesmo
complexo geoecondmico e social,
visando ao seu desenvolvimento
e areducdo das desigualdades
regionais. (...) § 2° Os incentivos
regionais compreenderdo, além
de outros, naformadalei: (...) lll -
isencoes, reducdes ou diferimento
temporario de tributos federais
devidos por pessoas fisicas ou
juridicas.

. Nome dado a disputa entre estados

e municipios que concedem
beneficios fiscais, para a conquista
e instalagdo de empresas em seus
territérios.

. ALei Complementar n. 160/2017,

sancionada em 8/8/2017, e
regulamentada pelo Convénio
Confaz n. 190, obriga estados

a publicarem todos os atos
normativos vigentes em 8 de
agosto de 2017 até 29 de marco
de 2018. Para os atos ja revogados
em 8 de agosto, o prazo para
publicacao e validacao é de 30

de setembro de 2018. Em Atos
concessivos - regimes especiais

e termos de ajustamento fiscal
firmados entre aempresaeo
Estado em particular — os prazos
sdo, respectivamente, 29 de

junho e 28 de dezembro de 2018.
Essas concessoes tém sido
constantemente questionadas ou
autuadas por diversas unidades
concedentes. Ha pouco tempo,

a propria Unido cobrava sobre
esses beneficios fiscaiso IRe a
CSLL, considerando-os como
“lucro”. Na norma que convalidou
os beneficios estaduais, um artigo
equiparou esses beneficios a
investimentos, excluindo esses
valores da base de calculo dos
tributos federais. Apesar de vetado
pela Presidéncia da Republica, esse
veto foi derrubado pelo Congresso
Nacional (Veto presidencial n.
24/2017 aos Art. 9% e 10° da

Lei 160/2017, derrubado pelo
Congresso Nacional em novembro
de 2017).



13.

Vide texto intitulado “Principais
linhas da Proposta de Reforma
Tributaria”, disponivel em http://
www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/55a-
legislatura/reforma-tributaria/
documentos/outros-documentos/
resumo-hauly.

. NaFigura 4, os tributos regulatérios

compreendem os de importacdo

e de exportacao, que a Comissao
trata em separado, deixando essa
competéncia também para a Unido.

. Proposta do Deputado Federal

Luiz Carlos Hauly, apresentada no
ambito da Comisséo Especial de
Reforma Tributaria da Camara dos
Deputados e submetida a Consulta
Publica no ano de 2017.
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A Figura 4 ilustra, esquematicamente, a proposta que se faz aqui, de nova distribuicio de
competéncia para a cobranga dos impostos por base de incidéncia.

FIGURA 4 - PROPOSTA DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS POR BASE DE INCIDENCIA

\ COMPETENCIA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA E NiVEL DE GOVERNO \
UNIAO RENDA

REGULATORIOS

PREVIDENCIA

CONSUMO

PREVIDENCIA

PROPRIEDADE

PREVIDENCIA

ESTADOS

MUNICIPIOS

Fonte: Elaboragéo prépria.

Essa proposta, neste ponto especifico, guarda similaridade com a que tem sido debatida
na Comissio Especial sobre Reforma Tributaria da Camara dos Deputados,” que, em
linhas gerais, atribui a Unido a competéncia sobre os tributos sobre a renda, a previdéncia
e os regulatdrios (como a Cide);'* aos estados, a competéncia sobre os tributos incidentes
sobre o consumo; e aos municipios, todos os tributos que incidem sobre a propriedade.

Pela proposta aqui apresentada, a competéncia das iniciativas de arrecadacio e fiscalizagao
fica com os entes federados, de acordo com a especializacio das suas administracdes
tributarias, permitindo maior eficiéncia da gestio.

O destino do imposto arrecadado nio deve influenciar a defini¢io das competéncias, visto
que o Brasil ja adota o sistema de partilha da arrecadacio de tributos, o que pode ser
equacionado no novo sistema, sem nenhuma influéncia na determinacio das competéncias.

5.2. A Incidéncia do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA)
e do Imposto Seletivo (IS)

Pelas caracteristicas proprias de cada tributo, embora ambos incidam sobre o consumo,
a base de incidéncia do IVA e do IS sio distintas. O IVA deve incidir sobre todas as
operagdes com bens e servicos, sem nenhuma excec¢io. Para a cobranca do tributo
podem ser utilizados institutos administrativos atuais como o diferimento, a suspensio
ou mesmo a substitui¢io tributaria.

Ja o Imposto Seletivo, ao contririo da proposta em discussio no Congresso Nacional,”
deve ser aplicado exclusivamente nos produtos nio essenciais e nos que tém impacto
ambiental negativo.

Ha, na verdade, duas possibilidades de aplica¢io do IS: como imposto tnico incidente sobre
os produtos especificos, ou como um adicional sobre a tributacio do IVA. Essa segunda
possibilidade é a mais adaptada a realidade brasileira. Nesse caso, todas as operagdes com
bens e servicos devem ser taxadas pelo valor agregado, sendo que o IS incidird como um
adicional para aqueles produtos nio essenciais e prejudiciais a0 meio ambiente.

5.3. Cobranca e base de calculo do IVA e do IS

Ao contrario do atual ICMS — cujo produto da arrecadacgdo ¢ dividido entre a origem e
o destino —, o IVA e o IS devem adotar o principio de destino. A existéncia de parcela
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atribuida ao ente de origem ¢é o principal fator da “Guerra Fiscal”. Atualmente, para
atrair investimentos, os governos estaduais abrem mio de parte da receita do tributo
gerado. Com o principio de destino, isso deixa de existir.

A base de calculo do IVA deve ser o valor da opera¢io com bens ou servicos, descontado
0 imposto pago nas operagdes anteriores, o que faz com que o tributo incida somente
sobre o valor agregado.

O IS deve ser um tributo monofasico, cobrado somente na tltima etapa das operagdes.
Ele pode ser por aliquota ou por valor, devendo ser definido conforme a motivagio de
cada item ao qual seja atribuida a cobranca.

Existem duas modalidades de taxac¢io: exclusiva ou concomitante. Na exclusiva, as
operac¢des taxadas pelo IS estao fora do campo de incidéncia do IVA. Ja na concomitante,
as operacdes sio taxadas pelos dois tributos.

A proposta é que o IVA tenha base ampla, alcancando todas as operagdes com bens
e servicos, e que o IS seja aplicado adicionalmente sobre a mesma base do IVA. Isso
permitira que as aliquotas do IVA e do IS sejam menores e favoraveis para a melhoria do
ambiente economico.

Ambos os tributos permitem que se utilize o instituto do substituto tributario para casos
em que seja recomendavel.

5.4. Os créditos e a nao cumulatividade do IVA e do IS

O Brasil, embora tenha em varios dosseus tributosa caracteristica danao cumulatividade,
adota varias restri¢des ao crédito. Esse fato pode ser exemplificado no caso do ICMS
nos seguintes pontos: bens destinados ao ativo-fixo (cuja apropriacdo se da de forma
fracionada), mercadorias destinadas ao uso e consumo do estabelecimento (crédito
vedado),'® energia elétrica e comunicac¢io (somente a utilizada no processo produtivo),
se aproximando do chamado crédito fisico, que permite a deduc¢do apenas do imposto
pago na aquisi¢io de insumos que se incorporarem fisicamente ao produto final.

Um IVA eficiente nio deve impor restricao ao crédito dos valores pagos como imposto
nas operagdes anteriores, salvo em casos restritos e especificos. O contribuinte tem
o direito ao crédito total dos produtos adquiridos para o exercicio de suas atividades
economicas (ndo apenas insumos, mas também materiais de uso e consumo necessarios
a0 exercicio da sua atividade).

A adogido do IS monotisico elimina a necessidade de créditos de operacdes anteriores.
A tnica excecdo pode ser quando utilizado como insumo de producdo, uma vez que
integrara o produto e podera ser cobrado na opera¢do ao consumidor final. Dessa forma,
garante-se que os tributos ndo sejam cumulativos e, portanto, reduz-se a sua parcela
relativa no custo final do produto.

5.5. O ressarcimento de créditos

Nas operagdes que resultem no actmulo de crédito (exportacdes ou areas em que
a aliquota das operacdes seja inferior a das aquisicdes de insumos e despesas), ou
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n. 87/1996, alterada pelas Leis
Complementares n. 122/2006
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de 1° de janeiro de 2020 os
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do ICMS de materiais de uso
e consumo. Destaca-se que
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postergada, ndo havendo garantia
de que seré permitida em 2020.



17. Matéria publicada no jornal Didrio

Econémico de Portugal, edi¢ao

do dia 07/01/2014, informa que

0 prazo médio para emissdo do
certificado era de 42 dias. Com a
informatizacdo do procedimento,
essa espera caiu para oito dias, e a
previsao era de que ainda poderia
diminuir para quatro dias. Este
sistema teve como base trés eixos:
Isengdo mais rapida de IVA nas
exportacdes, com a informatizagéo
dos procedimentos; Exportacédo
mais célere de produtos sujeitos
ao Imposto Especial de Consumo -
|IEC (vinhos e tabaco, por exemplo);
e Certificado Eletronico de isencéo
do IVA.
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créditos ndo passiveis de aproveitamento na escrituragio, o ressarcimento deve ser feito
financeiramente, evitando-se o acimulo de créditos que hoje ocorre no Brasil.

Na maioria dos paises exige-se o acimulo de varios periodos, para se pedir o
ressarcimento, sendo que em alguns paises s os exportadores podem pedir o
ressarcimento. Nesse caso, a maioria das na¢des permite o pedido imediato, com um
prazo mais curto para a devolucido financeira, do que nos demais créditos, quando
permitidos. Em 2014, Portugal, por exemplo, implantou um sistema de emissio do
certificado de exportacio eletronica que permite que as empresas exportadoras tenham
o reembolso do IVA em oito dias.”

O Brasil ja possui sistemas informatizados de emissdo de notas fiscais, de escrituragdo
fiscal e contabil e de controle das exportacdes e importacdes, o que permite que as
empresas exportadoras possam ter esses valores ressarcidos em curto prazo. A agilidade
na devoluc¢io permitird melhor fluxo de caixa as empresas, com consequente reducio
da necessidade de recorrerem a outras fontes de financiamento, o que impactara
positivamente no pre¢o final dos produtos.

5.6. As aliquotas paraolVAeo IS

Alguns paises adotam apenas uma aliquota para o IVA, o que contribui para a isonomia
no tratamento tributario (que garante que todos suportem a mesma carga de tributos no
consumo), além de evitar o acimulo de créditos (exceto nas exportagdes ou situagcoes
especiais). Por outro lado, isso limita a capacidade para usar o tributo para desenvolver
ou fortalecer algum setor especifico.

A Unido Europeia, embora tenha adotado o IVA, permite que cada um dos seus paises
membros adotem tarifas especificas dentro dos parametros estabelecidos pelo bloco
economico. Além da tarifa normal, existem as tarifas reduzidas e as especiais, conforme
se pode ver na Figura 5.

FIGURA 5 - TIPOS DE ALIQUOTA
UNIAO EUROPEIA
2018

TIPOS CARACTERISTICAS

TAXA NORMAL Cada pais tem uma taxa normal que é aplicavel

na maioria dos casos e que ndo pode ser inferior a 15%.

Podem ser aplicadas taxas reduzidas (no maximo duas), que geralmente
ndo podem ser inferiores a 5%, a uma série limitada de vendas

de produtos ou servicos.

Alguns paises também estdo autorizados a aplicar taxas especificas

a algumas vendas. Subdividem-se em:

Taxa super-reduzida: Alguns paises aplicam uma taxa reduzida inferior
a 5%, denominada taxa super-reduzida, na venda de determinados bens
e servicos. Por exemplo, em Espanha, certos servicos, como 0s servicos
de manutencédo e a adaptacdo de meios de transporte para pessoas
com deficiéncia, estdo sujeitos a uma taxa super-reduzida de 4%.

Taxa zero: Alguns paises aplicam uma taxa zero

em determinados casos. Quando é aplicada a taxa zero,

o consumidor ndo tem de pagar IVA, mas o vendedor conserva o direito
de deduzir o IVA que tenha pago sobre compras diretamente
relacionadas com a venda (por exemplo, no caso das exportacdes

e da prestacdo de certos servicos financeiros a clientes de fora da UE).
Taxa intermédia ("parking rate"): A taxa intermédia é aplicada

a determinados bens e servicos que ndo podem beneficiar de uma taxa
reduzida, mas aos quais alguns paises aplicavam taxas reduzidas

em 1de janeiro de 1991. Estes paises estdo autorizados a continuar

a aplicar taxas reduzidas em vez da taxa normal, desde que essa taxa
ndo seja inferior a 12%.

TAXA REDUZIDA

TAXAS ESPECIAIS

Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados do site https://europa.eu/youreurope/business/vat-customs/buy-sell/vat-
-rates/index_ pt.htm
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As tarifas especiais do IVA (taxas super-reduzida, zero e intermédia) sdo estabelecidas
pelo Conselho da Unido Europeia®™ e somente podem vigorar até a implanta¢io total
do sistema. Mesmo as operacdes nas quais se aplica a tarifa reduzida, nio sio definidas
isoladamente, mas pela Comissdo. Ou seja, o pais adota a aliquota ou taxa normal, que
s30, a principio, aplicadas a todas as operagdes com bens e servicos. Para utilizar tarifas
reduzidas ou especiais, o pais necessita da autorizacio da Comissio Economica Europeia.

A Figura 6 apresenta a distribuicdo das aliquotas nos paises da OCDE (conforme
os tipos permitidos e explicitados na Figura 5). Tomando como exemplo a Irlanda,
observe-se que a aliquota normal ¢ de 23%. Entretanto, ela esta autorizada a aplicar
taxas reduzidas (9% e 13,5%) e taxas especiais’’ (super-reduzida e intermédia, de
4,8% e 13,5%, respectivamente) para produtos especificos, autorizados pela Comissao
Economica Europeia.?” A Dinamarca é o Gnico pais da Unido Europeia que adota
aliquota tnica de 25%.

E possivel que um mesmo pais adote aliquotas diferenciadas por regido, como é o caso
de Portugal (Figura 7). Na Figura 8 veem-se as aliquotas praticadas nos principais paises
da América Latina que adotam o IVA.

FIGURA 6 - TAXAS DO IVA APLICADAS NOS PAISES DA UNIAO EUROPEIA

Em %
2017
ESTADO MEMBRO TAXA TAXA TAXA SUPER- TAXA
NORMAL REDUZIDA REDUZIDA INTERMEDIA
(¢)) (%) (%) (%)

Austria 20 10-13 - 13
Bélgica 21 6-12 - 12
Bulgaria 20 9 - -
Chipre 19 5-9 - -
Republica Checa 21 10-15 - -
Alemanha 19 7 - -
Dinamarca 25 - = -
Estonia 20 9 - -
Grécia 24 6-13 - -
Espanha 21 10 4 -
Finlandia 24 10-14 - -
Francga 20 5,5-10 2,1 -
Croacia 25 5-13 - -
Hungria 27 5-18 - -
Irlanda 23 9-13,5 4,8 13,5
Italia 22 5-10 4 -
Lituania 21 5-9 -
Luxemburgo 17 8 3 14
Letonia 21 12 - -
Malta 18 5-7 - -
Paises Baixos 21 6 - -
Poldnia 23 5-8 - -
Portugal 23 6-13 - 13
Roménia 19 5-9 - -
Suécia 25 6-12 - -
Eslovénia 22 9,5 - -
Eslovaquia 20 10 - -
Reino Unido 20 5 - -

Elaboragéo prépria com dados obtidos no site https://europa.eu/youreurope/business/vat-customs/buy-sell/vat-rates/

index_ pt.htm

FIGURA 7 - ALIQUOTAS DO IVA EM PORTUGAL

TIPO DE TAXA PORTUGAL CONTINENTAL MADEIRA ACORES
Normal 23% 22% 18%
Intermédia 13% 12% 10%
Reduzida 6% 5% 5%

Fonte: Endereco eletronico https://www.economias.pt/como-calcular-o-iva
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extintas quando da implantacdo
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da Comissao Econémica Europeia.
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eur-lex.europa.eu/legal-content/
PT/ALL/?uri=CELEX:32006L0112
pode-se obter a lista completa
desses produtos por pais

membro da UE, especificando a
aliquota aplicavel a cada produto
relacionado.
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FIGURA 8 - TAXAS DO IVA APLICADAS EM PAISES DA AMERICA LATINA

| PAIS (1) TAXA BASICA TAXA MAXIMA TAXA REDUZIDA
Argentina 21 27 10,5
Chile 19 - -
México 16 - -
Uruguai 23 - 14
Paraguai 10 - -

Fonte: Elaboragéo propria.
Nota: 1) alguns paises, como o México e o Chile, adotam iseng&o para alguns produtos.

No caso brasileiro, poderiamos adotar o mesmo critério para os estados que, dentro de
parametros gerais estabelecidos, teriam liberdade para escolher entre aliquota tnica ou
mais de uma, de acordo com a necessidade e caracteristicas de cada unidade.

No Brasil, convivemos com uma gama de aliquotas, falando apenas do principal
tributo no consumo, o ICMS. Existem as aliquotas internas, que vio de 17% a 18% e as
interestaduais, de 7% ou 12%. Mas ainda temos: isencdes, reducdes da base de calculo,
diferimento (postergacio do pagamento do tributo para fase posterior, mas que em
alguns casos nunca € pago), crédito presumido e outros instrumentos que permitem
pagamento de aliquotas diferenciadas da efetiva para determinado produto ou operacio.

Além disso, os servicos sao tachados com aliquota maxima de 5% (no IVA serio tachados,
em regra, com aliquotas bem superiores).

O IVA ideal ¢ aliquota tinica ou com poucas aliquotas, sendo necessario impor limites a
criagdo indiscriminada de aliquotas, para nio distorcer o tributo.

A questio central é definir o percentual da aliquota para um tributo que poderia substituir
tantos tributos vigentes. Essa defini¢io deve ser orientada por parametros internacionais.
Nesse sentido, propde-se que se adotem inicialmente uma aliquota geral de 23% e uma
aliquota reduzida de 12% (aplicavel aos servicos), com revisio periddica no sentido de
promover a adequagio das aliquotas a realidade brasileira.

E certo que essas aliquotas nio serdo suficientes para garantir a atual arrecada¢do de todos
os tributos do consumo existentes (que serdo substituidos pelo IVA), mesmo levando-se
em conta a ampliacdo da base com os servicos.

Nesse sentido, a aplica¢io do Imposto Seletivo e a elevacio dos tributos sobre a renda e o
patrimoénio sio medidas indispensaveis para garantir o mesmo resultado financeiro e tornar
o sistema tributario mais progressivo. O imposto seletivo também deve ter poucas aliquotas
pré-definidas. Nos EUA, por exemplo, os estados da federagio tém liberdade para fixar,
dentro de limites gerais estabelecidos, os percentuais cobrados em tributos especificos.

Propde-se que o Brasil fixe uma aliquota minima (ou mesmo também a maxima)
e confira aos governos estaduais liberdade para aplicar o tributo de acordo com suas
respectivas necessidades.

5.7. Beneficios fiscais limitados

Os tributos sobre consumo tém como principio a neutralidade, ou seja, nio devem

ser utilizados como diferenciais de negocio mediante instrumentos tributarios que, na
pratica, impliquem a redugido da aliquota efetiva paga. Um dos problemas centrais do
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atual sistema tributario ¢ a quantidade de beneficios concedidos em todos os tributos.
Como consequéncia, ha uma multiplicidade de atos normativos para regulamentar
essas excecoes. Os beneficios devem estar bem definidos e restritos em lei, dificultando
a utiliza¢do do tributo como fonte ou diferencial de atra¢io de investimentos. Nem
mesmo a justificativa de menor encargo para a populacio de baixa renda justifica os
beneficios da forma como sio concedidos atualmente, sendo possivel garantir melhor
retorno a essa camada mediante o “IVA personalizado” (SILVA, 2017).

5.8. Competéncias legislativas, fiscalizatorias e arrecadatorias

Para que os tributos sobre consumo sejam simplificados para o contribuinte e fiscalizaveis
pelos 6rgios competentes, ¢ fundamental que a legislacio seja precisa. A competéncia
legislativa deve ser exercida pelo Congresso Nacional, sendo a iniciativa dos detentores
da competéncia tributaria (no caso os estados e o DF).

A proposta que tramita na Comissao Especial de Reforma Tributaria da Camara dos
Deputados, sugere a alteracdo do Art. 61 da Constituicio Federal,” para permitir que
essa legislacio seja aprovada na esfera federal, mas com a iniciativa dos estados e do
Distrito Federal. Entretanto, alerta-se que, no caso de a iniciativa partir da Comissio
Mista, no se exige a representacio minima dos estados e do DF. Embora o Congresso
Nacional represente a populagio (Camara) e os estados (Senado), a estrutura atual
deixa esses entes federativos muito dependentes da Unido, principalmente no que diz
respeito a libera¢io de emendas, o que torna recomendavel que qualquer iniciativa de
lei que afete a competéncia dos estados-membros esteja cercada de certa garantia de
participagio e representatividade.

Entende-se que acompeténcia deve ser exercida pelos entes que a detém, nio se permitindo
que a Unido interfira diretamente na regulamentacio de tributos cuja competéncia nio
lhe seja atribuida. Inclusive, a regulamentacio deve ser tnica, ficando os estados apenas
com poucas possibilidades de adequagio de aliquotas e outros elementos normativos
necessarios em virtude das suas particularidades regionais.

No que diz respeito aos demais aspectos de competéncia, observe-se que os estados
e o Distrito Federal detém maior conhecimento acumulado sobre a fiscalizacio e
arrecadagdo no consumo, por ser o ICMS o maior tributo brasileiro. Por outro lado,
retirar essa competéncia do ambito estadual seria esvaziar a competéncia tributiria e
arrecadatoria desses entes.

Portanto, a fiscalizacio e arrecada¢io do IVA e do IS deve ser mantida com os estados e o
Distrito Federal, com a possibilidade de que essas duas unidades subnacionais, por meio
de leis ou convénios, exercam cumulativamente a competéncia tributaria dos municipios
que nio tenham e nio queiram estruturar Administra¢des Tributarias proprias, inclusive
dos tributos de competéncia das municipalidades.

Uma das formas de unificagio e harmoniza¢ido das normas ¢ que um colegiado
formado por representantes de todos os estados e do DF — a exemplo do Confaz
— fique responsavel pela discussdo e anilise das normas propostas, conforme as
iniciativas legais aprovadas pelo Congresso Nacional, com vigéncia em todo
o territoério nacional. Esse modelo encontra similitude na Alemanha, onde os
estados-membros possuem um colegiado que analisa todas as propostas legislativas
sobre o tema tributario.
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21. Art. 61 (...)§ 3° Ainiciativa para
aapresentacao dos projetos de
lei complementar que tratem dos
tributos previstos no art. 155,V e
195, 1, d, cabera exclusivamente a:
| - Governadores de Estado e do
Distrito Federal; Il - Assembleias
Legislativas, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa
de seus membros; lll - bancadas
estaduais de Deputados Federais
ou Senadores; IV - comissao
mista de Deputados Federais e
Senadores, instituida para esse fim;
(...) § 4° Nos projetos apresentados
na forma dos incisos | a lll deverdo
estar representadas todas as
Regides do Pais e pelo menos
um terco dos Estados e Distrito
Federal” (NR).



TRIBUTOS SOBRE CONSUMO: NOVO MODELO PARA UM BRASIL MAIS JUSTO

Essa harmonizacio garantird aos contribuintes um sistema mais enxuto e aos
seus aplicadores melhor qualidade na interpretacio das normas que, aliada
a especializacio dos entes, trard maior seguran¢a juridica e maior eficiéncia e
eficacia das administra¢des tributarias. |
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RESUMO

O artigo examina a tributa¢io da folha de salarios no Brasil visando a subsidiar o debate
sobre uma reforma tributaria. Os encargos sociais representam 25,72% da remuneragio
total de um empregado, mas este percentual é bem menor se a empresa tiver a folha
desonerada ou se for optante pelo Simples. Esses tributos representam quase 19% da
receita tributdria total e 6,17% do PIB. Nas altimas décadas, a tributacio da folha foi
alterada para o caso dos produtores rurais, para as Micro e Pequenas empresas ¢ com
a chamada “desoneracio da folha”, com efeitos econoémicos controversos e impactos
negativos no financiamento da previdéncia social. Por outro lado, a capacidade da folha
salarial como base tributiria esta ameagada por fatores tecnologicos, organizacionais e
institucionais que podem afetar as relagdes de trabalho e o emprego assalariado. Numa
reforma visando a justica social serd necessario encontrar solu¢des para a tributacio da
folha que contemplem estas tendéncias estruturais e, a0 mesmo tempo, preservem o
financiamento da previdéncia social e de outros programas relevantes para a populagio.

Palavras-chave: Tributacio; Encargos sociais; Simples; Desonera¢io da folha.

APRESENTACAO

A folha de pagamento de salario das empresas é uma das principais bases de arrecadac¢io
de tributos no Brasil e, a exemplo do que ocorre na maior parte dos paises, é crucial para
o financiamento da previdéncia social publica. Essa base de tributacio sempre suscita
acaloradas discussoes, dado que afeta, além da questio fiscal e previdenciaria, a formag¢io
do custo do trabalho, o emprego, a competitividade, dentre outros aspectos. Ela traz
implicacdes também para a justica fiscal, pois afeta a relacdo entre capital e trabalho, o
custo de producido e os precos ao consumidor.

Este capitulo examina sob distintos angulos as questdes relacionadas a tributacio da folha.
Comeca por elencar algumas considera¢des de contexto sobre desenvolvimento, trabalho
e tributos sobre a folha. Depois, apresenta conceitos basicos, a estrutura e a dimensio
desse tipo de tributo, inclusive em comparagio com outros paises. Na terceira parte
do texto, ¢ feita uma rapida revisio de medidas que alteraram mais significativamente
a tributacio da folha no passado recente. Na quarta parte, recuperam-se brevemente
algumas propostas formuladas sobre o tema; e na quinta secio, apresentam-se as sugestoes
dos autores a este respeito.
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1. DESENVOLVIMENTO, TRABALHO
E FOLHA COMO BASE DE TRIBUTAGCAO

O exame da tributacido sobre a folha de salirios com vistas a uma reforma do
sistema tributirio que contribua para a promoc¢io do desenvolvimento econdémico
com justica social requer, antes de tudo, que se enquadre essa base de arrecadagio
num contexto mais amplo. O trabalho assalariado, do qual decorre a folha de
salarios, continua sendo a principal forma de inser¢io da populacio em atividades
economicas — mesmo em um pais como o Brasil, onde o peso do emprego nio
assalariado é muito elevado' —, e sua promocio é crucial para que o desenvolvimento
socioecondmico ocorra em plenitude, em particular, para que haja a elevagio do
rendimento das familias. Além disso, o desenvolvimento econdmico sustentado
por um mercado interno vigoroso requer dinamismo no consumo das familias,
maior componente da demanda agregada na economia, o que pode ser afetado pela
tributa¢io da folha. Também no caso de uma estratégia voltada para o mercado
externo, esta base de tributa¢io é relevante por compor o custo do trabalho e
influenciar a competitividade internacional.

A trajetoria recente do mercado de trabalho e de sua regulamentacio no Brasil tem
elementos que merecem ser anotados nesta secdo introdutéria. Os anos de 2004 a
2013 mostraram que a tributacio da folha ndo foi impeditiva para um forte processo
de reducido da taxa de desemprego e melhoria dos salarios na economia. Ao mesmo
tempo, houve redugio da informalidade no mercado de trabalho, com redu¢io relativa
do emprego assalariado sem carteira assinada e do trabalho por conta propria prestado
para as empresas, desacreditando o discurso segundo o qual as altas taxas de informali-
dade vivenciadas até entio se explicariam pelo peso dos encargos sociais.

No entanto, com a instauracio da mais profunda recessio economica em décadas, a
partir de 2015, a taxa de desemprego passou a crescer em ritmo bastante acelerado, vindo
a atingir um patamar novamente muito elevado.? Desde entdo, a geracio de postos de
trabalho se caracterizou pela expansio da informalidade e da ilegalidade, acentuando
sobremaneira o grau de precariedade do mercado de trabalho brasileiro.

Simultaneamente, a mudang¢a na correlagio de forcas politicas na sociedade em favor
do capital viabilizou a aprovacio de uma série de medidas legislativas no sentido da
flexibilizacdo — entendida como precariza¢io — e da revogac¢io de direitos trabalhistas e
sociais. A aprovacdo da chamada reforma trabalhista tende a criar um leque mais amplo
de tipos de contrato de trabalho, distintos e menos protegidos do que os contratos por
prazo indeterminado e de jornada integral. Contrato a tempo parcial ampliado, jornada
intermitente, trabalho autonomo com exclusividade e de forma continua, e tele trabalho
sdo alguns exemplos desses contratos. Junto com mudancgas no papel e financiamento
dos sindicatos, a reforma tende a enfraquecer o poder de barganha dos trabalhadores
frente aos empregadores na negociacio coletiva e, com isso, reduzir a participacio dos
salarios na economia.

Além disso, com impacto direto na questdo tributaria, destacam-se a liberalizacio da
contratacio de pessoas juridicas na condi¢io de empregados e a exclusio de diversos
pagamentos aos empregados da base de incidéncia das contribui¢des sociais.

A juncio de um quadro econdomico conjuntural adverso com a implementa¢io de

medidas precarizantes do emprego formal ameaca a sustentacdo do financiamento da
previdéncia e da Seguridade Social com base na tributa¢io sobre a folha.
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De acordo com a Pnad Continua
do IBGE, no terceiro trimestre de
2017 o emprego assalariado nos
setores publico e privado (com

e sem registro em Carteira de
Trabalho) abrangia 61,0% da for¢a
de trabalho do pais. Em seguida,
ainda que em um percentual bem
inferior, encontra-se o trabalho por
conta prépria (25,1%). As demais
formas de insergéo ocupacional
respondem por somente 13,9% do
mercado de trabalho nacional.

Ainda segundo a Pnad Continua,
ataxa de desocupacéo brasileira
diminuiu de 7,2% para 6,5% ao
longo do ano de 2014, mesmo
com a estagnacéo do crescimento
econdmico. E somente a partir de
2015, portanto, que tal taxa cresce
de forma vertiginosa, imprimindo
uma trajetoria de alta ininterrupta
até o primeiro trimestre de 2017,
quando se atinge o patamar de
13,7%. A partir de entéo, nos

dois trimestres seguintes, a taxa
de desocupagéo registrou duas
quedas consecutivas, alcancando o
percentual de 12,4%.



Por “uberizacdo” entende-se a
difusdo de relagdes de trabalho

em que o trabalhador é ocupado
por conta prépria estabelecendo
um vinculo com empresas que
fornecem aplicativos de internet
mediadores do contato entre

ele e o consumidor a exemplo

dos motoristas do Uber. A
remuneracao, a jornada e outras
condi¢des sao estabelecidas

pela empresa-aplicativo para o
trabalhador, individualmente, e este
responsabiliza-se pelos custos da
atividade como se empresario fosse
(Ver: Pochmann, 2016; Abilio, s-d).
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Do ponto de vista mais estrutural, ha dois processos em curso que precisam ser
considerados na contextualizacio do papel da tributacio da folha de salarios. Primeiro, o
desenvolvimento acelerado da robotizagio e o uso disseminado da inteligéncia artificial
s30 vistos como ameagas ao trabalho humano e ao emprego no médio e longo prazo,
podendo configurar-se como fatores depressivos do peso dos salarios na renda nacional.
Segundo, a tendéncia de crescimento ainda maior dos servigos e a disseminacio de
formas “uberizadas’™ de organiza¢io do trabalho, em que nio se define tio claramente a
relacdo de emprego e a remunerac¢io passa ao largo da folha salarial das empresas.

Estes sio motivos que justificam uma reflexdo sobre a capacidade da tributacio da folha
para financiar esquemas de protecio social universais no longo prazo, como ¢ assegurado
na Constituicio Federal.

No que diz respeito a previdéncia social, argumenta-se que a contribuicio dos emprega-
dores deve basear-se em tributos sobre os salarios pagos a fim de estabelecer uma relacio
clara entre contribuicdes e beneficios. Essa necessidade ndo parece tio evidente uma vez que
essa contribui¢io dos empregadores nio se vincula diretamente aos beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social. Tal vinculo é definido pela contribuicio do empregado, o
que permite discutir separadamente a base de incidéncia de cada uma dessas contribui¢des.

Por fim, o altimo aspecto que merece ser abordado nesta introducdo é que nio ha
consenso quanto ao efeito da tributa¢io dos salarios na alocagio de recursos na economia.
Embora a corrente economica hegemonica afirme que a carga tributiria que onera os
salarios ¢ transferida pelos empregadores para os trabalhadores mediante reducio nos
salarios, ha autores que enxergam um conjunto de fatores institucionais atuando para
que tal transferéncia nio ocorra. Além disso, fora dessa corrente de pensamento, a carga
tributaria sobre a folha seria um componente do salirio, somado aos demais custos
de produgio, as empresas acrescentam o mark-up para a formagio de seus precos. Esse
debate é acompanhado de inimeros estudos empiricos que, até hoje, nio encerraram a
polémica, pois, ao lado de diferencas metodologicas e tedricas, os contextos concretos
em que a tributacdo se efetiva sio bastante diversificados. Assim, uma eventual mudanca
no atual sistema de encargos sociais deve ser acompanhada de estudos prospectivos e
de um amplo debate na sociedade, a fim de assegurar que os principios de eficiéncia
economica com justica social sejam de fato alcancados.

2. TRIBUTACAO DA FOLHA NO BRASIL: SITUACAO ATUAL

Esta secdo tem o objetivo de diagnosticar a tributagio da folha no Brasil. Mas, antes disso,
serd necessario esclarecer alguns conceitos visando a evitar confusdes entre encargos
sociais e direitos trabalhistas.

2.1. Evitando confusées: encargos sociais, tributos e direitos trabalhistas

Frequentemente, os tributos que incidem sobre a folha sio tratados junto com encargos
trabalhistas decorrentes do vinculo de emprego, confundindo o debate. Para esclareci-
mento, os tributos sobre a folha correspondem aos chamados encargos sociais, que sio
os pagamentos feitos pelos empregadores ao Estado para o financiamento de politicas e
programas publicos que proporcionam um beneficio difuso aos trabalhadores. Por exemplo,
a contribui¢do patronal para o INSS, o recolhimento do Seguro-Acidente de Trabalho e o
Salario-Educagio incidem sobre a folha e financiam programas de cunho social.
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Ja os encargos trabalhistas sio aquelas obrigacdes de pagamento direto a0 empregado, além do
salario contratual, feitas de maneira periddica, eventual ou diferida no tempo. Considera-se
como tal o décimo terceiro salario, a Gratificagio de Férias constitucional e o aviso prévio
indenizado, bem como o pagamento do salario durante as férias e o descanso semanal
remunerado (que integram o salario contratual). Mais precisamente, “a remuneracio total
recebida integral e diretamente pelo trabalhador como contraprestacio pelo seu servigo ao
empregador subdivide-se em: salario contratual recebido mensalmente, inclusive nas férias;
salario diferido (ou adiado), recebido uma vez a cada ano (13° salario e 1/3 de férias); salario
recebido eventualmente (FGTS e outras verbas rescisorias)” (DIEESE, 2011).

Neste sentido, é preciso destacar o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).
Ainda que ele seja considerado um tributo, os valores recolhidos sio vinculados a
conta individual do trabalhador que ira recebé-lo nas hipdteses definidas em lei,
notadamente por ocasido de uma dispensa imotivada. Por isso, o FGTS assemelha-se
a uma conta-poupanca aberta nome do trabalhador pelo empregador, constituindo-se
num patrimonio individual seu.

Essa distingdo € necessaria para que eventuais propostas de mudancas na tributagio sobre
a folha tenham o foco correto, nio afetem os direitos trabalhistas nem reduzam a ja
notoriamente baixa remuneracio do trabalho em nosso pais.

2.2, A estrutura da tributacao sobre a folha no Brasil

Nesta secio, vamos elencar os tributos incidentes sobre a folha e apontar a sua destinagio.
A tributa¢io sobre a folha diferencia-se entre as empresas conforme o regime tributario
ao qual elas se enquadram. Vamos nos concentrar em trés situacdes distintas: 1) nas
empresas (ou entidades a elas equiparadas) em geral, regidas pelo regime do lucro real ou
presumido, que ndo tiveram a folha desonerada; ii) nas que tiveram a folha desonerada;
e 1i1) nas empresas optantes do Simples Nacional.

Empresas em geral

A Figura 1 descreve os principais tributos incidentes sobre a folha de pagamentos,
ou folha de salarios, de uma empresa regida pelo lucro real ou presumido que nio
se enquadre nos critérios para a desonera¢io da folha (ver a seguir). O quadro indica
também a aliquota do tributo e a destinacio dos recursos arrecadados.

Todos os tributos dessa lista s3o contribui¢des, ou seja, foram criados com uma finalidade
especifica. As contribui¢des previdenciarias sao as mais expressivas, considerando o valor
da aliquota e financiam a concessdo de beneficios aos trabalhadores urbanos e rurais.
As empresas também sio obrigadas a contribuir para o Sistema S, cuja administragio é
prerrogativa das entidades representativas dos empregadores.

Algumas informacdes complementam a Figura 1:

* Folha de salarios — é definida como o total das remunera¢des pagas aos
empregados e aos trabalhadores avulsos. Nio integram a base de incidéncia das
contribui¢des previdenciarias, dentre outros, a PLR, os adiantamentos, a ajuda
de custo, as diarias e o gasto do empregador com a previdéncia complementar
de seus empregados.
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* Empresas do setor financeiro — a aliquota da CPSF é de 22,5% sobre o total da

remuneracio dos empregados.

* Seguro-Acidente de Trabalho (Riscos Ambientais do Trabalho -R AT) —asaliquotas
acima podem ser acrescidas de 12%, 9% e 6% caso a atividade desempenhada enseje

a concessdo de aposentadoria especial aos 15, 20 ou 25 anos de contribuicio.

* OQutras contribui¢des — dependendo do setor de atividades, hd a cobranca de

contribui¢des das empresas para o Fundo Aeroviario, a Diretoria de Portos e

Costas (DPC) e o Sescoop.

FIGURA 1 - TRIBUTOS SOBRE A FOLHA, ALIQUOTAS E DESTINACAO

BRASIL
2015

INSS - Contribuicao 20% sobre a folha
Previdenciaria Patronal sobre

a Folha (CPSF)

Financiamento do Regime Geral de
Previdéncia Social

1%, 2% ou 3%
das remuneracdes

Seguro-Acidente de Trabalho
(Riscos Ambientais do
Trabalho-RAT)

do grau de risco.

pagas, dependendo

Financiamento dos beneficios
de incapacidade temporéria
ou permanente

Saldrio-educacao 2,5% sobre a folha

Fundo Nacional do Desenvolvimento
da Educacéo e Estados

para aplicacdo em programas

e projetos voltados

para a universalizacdo do ensino
fundamental

Incra 0,2% sobre a folha
2,7% para
agroindustrias

Servicos sociais, incentivo

a producéo e fixacdo do homem

a terra, fomento econdmico, estudos
e divulgacao.

Senai, Senac ou Senat 1,0% sobre a folha

Organizacdo e administracdo de
escolas de aprendizagem profissional

Sesi, Sesc ou Senat 1,5% sobre a folha

Programas para o bem-estar social
dos empregados. Atividades
culturais e educativas.

Senar (empresas 2,5% sobre a folha
agroindustriais, agropecudrias,
agenciadora de mao de obra

rural)

Organizacdo, administracéo
e execucdo da formacdao profissional
rural e de a¢cdes sociais.

Sebrae

de atividade)

0,3% ou 0,6% sobre
a folha (cfe. o setor

Programas de apoio
ao desenvolvimento das pequenas
e microempresas.

Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social, 2015.

A contribuicio do empregador para o FGTS, como foi dito acima, é uma espécie de

poupanga feita em nome do trabalhador, que a recebe integralmente, nio sendo, pois,

encargo social. Ela representa 8% do salario, acrescido do décimo terceiro salario, da

gratificacdo de férias e de verbas rescisorias.

Empresas com a folha desonerada

A Lei 12.546/2011 substituiu a CPSF por uma Contribuicdo Previdenciaria sobre a
Receita Bruta (CPRB) para um conjunto de setores, de atividades economicas e de

produtos. Como o nome da nova Contribui¢do diz, sua base de incidéncia passou a

ser a Receita Bruta de Vendas, excluidas as exportagdes. A desoneracio nio afetou

as outras contribuicdes que incidem sobre a folha, tais como o Salario-Educacio e as

Contribui¢des para o Sistema S.

Apbs diversas modificagdes no texto legal, as regras em vigor atualmente permitem que

a empresa opte pela CPSF ou pela CPR B, obviamente buscando o menor dispéndio. As

aliquotas da CPR B sio as seguintes:
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* 1% — fabricantes de produtos a base de carnes, peixes e de paes;

* 2% —empresas de transporte rodoviario, metroviario e ferroviario de passageiros;
obras de construcio civil que ainda nio haviam se encerrado em 2015.

* 2,5% — indGstria manufatureira, manutenc¢io de aeronave, empresas de
navegacio de manutencio e reparacio de embarcacdes e o comércio varejista;

* 3,0% — empresas de call center; e

* 4,5% — empresas de TI/TIC, de concepgao, desenvolvimento ou projeto de
circuitos integrados; hotéis; construcio civil e obras de infraestrutura.

As empresas exportadoras foram as mais beneficiadas pela desoneracio, uma vez que as
vendas ao exterior sio excluidas da base de incidéncia da CPRB. Assim, deixaram de
recolher total ou parcialmente a contribuigdo sobre a folha e também ficaram isentas do
pagamento de contribui¢io sobre a receita.

O Simples Nacional

As empresas optantes tem a folha de salarios livres da incidéncia da CPSF, do Salario-
Educacio, do Incra, do Sebrae e das contribuicdes para o Sistema S. Em substituicio a
algumas dessas contribui¢des e outros tributos, fazem um tnico recolhimento calculado
sobre a receita de vendas e com aliquotas que variam de 4% a 17,5%. O valor arrecadado é
partilhado entre os entes publicos com base em fracdes, definidas em lei, correspondentes
aos tributos substituidos. Do total arrecadado, a Contribui¢io Previdenciaria Patronal fica
com 37,5%, no caso da industria, 41,5% e 42%, no comércio, e 43%, nas empresas de
servicos. Assim, o Unico tributo que incide sobre a folha de salarios das empresas optantes
pelo Simples é o FGTS.

2.3. Tamanho da cunha fiscal sobre a folha

A propor¢io das despesas associadas a0 emprego, portanto, varia conforme o regime
tributario da empresa. Alguns exemplos hipotéticos ilustram esta diversidade de situa-
¢des (Figura 2).

As empresas enquadradas no regime de lucro real ou lucro presumido arcam com
encargos sociais de, aproximadamente, 25,72% do valor pago em remuneracio
ao empregado (incluindo-se nesta o FGTS e a parcela da indenizagio em caso
de dispensa sem justa causa sobre o saldo que reverte para o trabalhador). Se essa
empresa, entretanto, for elegivel e optar por contribuir para a Previdéncia com base
na receita bruta conforme o disposto na lei da desonera¢io da folha, sua despesa
com encargos sociais cai a 7,73% dos salarios pagos. Em comparacio, se a empresa
for optante do Simples Nacional, ndo incorre em encargos sociais de nenhum tipo,
com excecdo da parcela da indenizacdo rescisoria destinada ao governo (10% sobre
o saldo do FGTS do trabalhador, introduzido para ressarcir o Fundo do expurgo do
Plano Collor, que continua em vigor).

Embora as empresas elegiveis a desoneracio da folha e as empresas optantes pelo Simples
Nacional tenham menores ou nenhuma despesa com encargos sociais incidentes sobre

esta base, elas sio tributadas sobre a receita bruta de vendas.

Como visto, ha um leque bastante diversificado de situa¢des em se tratando de encargos
sociais sobre a folha de salarios entre as empresas. Portanto, s6 se pode falar de carga
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FIGURA 2 - DESEMBOLSO TOTAL PARA EMPREGAR UM TRABALHADOR COM SALARIO
HIPOTETICO DE R$ 1.000,00

BRASIL
2015
‘ ITENS DA DESPESA EMPRESA FOLHA SIMPLES
NORMAL DESONERADA NACIONAL
Saldrio contratual 1.000,00 1.000,00 1.000,00
132 e Gratificacdo de férias mm mmnm mn
FOLHA MENSAL 1.111,1 1.111,1 1.111,1
FGTS 88,89 88,89 88,89
MULTA 40% SOBRE O FGTS 35,56 35,56 35,56
REMUNERACAO TOTAL 1.235,55 1.235,55 1.235,55
Encargos sociais 317,78 95,56 8,89
10% sobre o saldo do FGTS (Plano 8,89 8,89 8,89
Collor)
INSS 222,22 - -
Seguro-Acidente de Trabalho 22,22 22,22 -
Saldrio-Educacéao 27,78 27,78 -
Incra 2,22 2,22 -
Sesi ou Sesc 16,67 16,67 -
Senai ou Senac 1,11 1,1 -
Sebrae 6,67 6,67 -
REMUNERACAO + ENCARGOS 1.553,33 1.331,11 1.244,44
% dos Encargos sobre a Remunera¢ao 25,72% 7,73% 0,72%
total

Observacao: calculos supdem a demissdo sem justa causa por iniciativa do empregador.
Elaboragéo: autores com base em Dieese 2011.

tributaria sobre a folha de salarios em termos médios, em torno do qual ha uma
consideravel dispersio conforme o regime tributario, o setor, dentre outros fatores.

Dados produzidos pelas pesquisas anuais da Industria e do Comércio, do IBGE, dio uma
no¢io do encargo médio com as contribui¢des para a previdéncia social e para o FGTS.
Em 2015, as contribui¢des para a previdéncia representavam 10,9% dos gastos de pessoal na
Indastria como um todo e 10,7% na Industria de Transtormacdo. Esse percentual variava
entre 5,8%, na industria de artigos de vestuario e acessorio, 6,6% para a indastria do couro e
artefatos, subindo para 15,1% na fabricagio de coque, derivados do petroleo e biocombustiveis
e 15,3% na fabricacio de bebidas (ver ANEXO: Contribui¢des para a Previdéncia Social
como Propor¢io dos Gastos de Pessoal, por Divisdes e Grupos de Atividade). O FGTS
representava 5,7% dos gastos com pessoal na industria e 5,8% na indastria de transformacio,
apresentando menor variabilidade entre os segmentos industriais.

No caso do Comércio, a contribui¢io para a previdéncia tinha um peso semelhante
ao da induastria, de 10,9%, atingindo 14,3% no comércio por atacado e ficando em
9,2% no comércio varejista. Constata-se, portanto, uma heterogeneidade intra-setorial
marcante quanto a participa¢io da contribui¢io previdenciaria na composi¢io do gasto
com pessoal das empresas.

A participa¢io da contribuicido previdenciaria na despesa com pessoal estd abaixo da
aliquota nominal de 20%. Isso pode estar relacionado a presenca de empresas optantes pelo
Simples em cada setor, bem como pela ndo incidéncia do tributo sobre itens de despesa tais
como a PLR, a ajuda de custo, o auxilio alimentagio, as férias indenizadas com o respec-
tivo adicional de férias constitucional, o gasto com previdéncia complementar, dentre
outros. Ou seja, para efeitos tributarios, a base folha parece ser menor do que se imagina.

Os dados do IBGE também mostram que no periodo de 2011 e 2015, quando passou
a vigorar a politica de desoneracio da folha e houve a elevag¢io dos limites de fatura-
mento para op¢do ao Simples Nacional, a carga sobre as empresas com o pagamento
de contribui¢des previdenciarias incidentes sobre a folha caiu significativamente. Na
indastria, a carga caiu de 14,2% para 10,9%, em média, representando um corte de
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23,3%, com redugdes ainda mais expressivas em alguns de seus segmentos (p.ex.
confec¢des, -36,3%; couro e artefatos, -47,4%). No comércio, esse corte foi menos
substancial, passando de 11,6% para 10,9% no mesmo periodo de quatro anos.

2.4. A tributacao da folha no total da arrecadacao tributaria
Os encargos sociais incidentes sobre a folha de salarios corresponderam, em 2015, a cerca
de R$ 234 bilhoes, representando 12,56% do total de Receitas Tributarias e a 4,10% do

PIB. Incluindo a arrecada¢io com o FGTS, o valor subiu a R$ 352 bilhoes, 18,89% da
Receita e 6,17% do PIB (Figura 3).

FIGURA 3 - RECEITA COM TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE A FOLHA DE SALARIOS

Em R$ milhdes

BRASIL

2015
TRIBUTOS VALOR % DA RECEITA % DO PIB

TRIBUTARIA

CPSF 180.951 9,69% 317%
Saldrio-Educagédo 19.038 1,02% 0,33%
Sistema S 18.153 0,97% 0,32%
Outros 16.253 0,87% 0,28%
Subtotal 234.395 12,56% 4,10%
FGTS 118.322 6,34% 2,07%
Total de tributos sobre a folha 352.717 18,89% 6,17%
Receita Tributaria Total 1.866.818 100,00% 32,66%

Obs.: Foram excluidos das Receitas Tributarias R$ 61.365 bilhdes referentes a contribuicées do empregador e do
servidor, incidentes sobre a folha de pessoal do servigo publico e que se destinam aos regimes préprios de previdéncia
social e para o custeio da pensdo dos militares. O PIB foi estimado em R$ 5.903.806 milhdes.

Fonte: SRF. Carga Tributaria 2015, p. 45.

Estes nimeros sio menores do que os apresentados pela Secretaria da Receita Federal,
pois esta considera em seu calculo, dentre outros itens, as contribuicdes de entes ptblicos
e de servidores para o regime previdenciario do setor publico, bem como as contribui-
¢Oes dos empregados. Preferiu-se, neste texto, excluir esses itens por serem despesas
publicas financiadas por impostos gerais ja computados no total da Receita Tributaria,
ou, no caso das contribui¢des dos empregados, por serem pagamentos vinculados direta
e individualmente a beneficios previdenciarios.

Estes ntimeros ja colocam as contribui¢des para o RGPS incidentes sobre a folha como o
quarto tributo em valor arrecadado, perdendo para o ICMS (R$ 396 bilhoes), o Imposto
de Renda (R$ 341 bilhdes) e a Cofins (R$ 199,8 bilhdes). Mas as receitas previdenciarias
superam os valores anotados na tabela anterior, pois nela nio foram computadas a
Contribui¢do para o INSS — Cota Patronal do Simples Nacional, as contribui¢des sobre a
Receita de Produgio Agropecuaria e a Contribuigdo sobre a Receita Bruta que substituiu
a contribuicdo sobre a folha. Segundo a Anfip, em 2015 as receitas do Regime Geral de
Previdéncia Social atingiram R § 349,6 bilhoes, sendo R$ 63,4 bilhdes de contribui¢coes dos
segurados, R$ 215,2 bilhdes dos empregadores e R$ 65 bilhdes de outras contribui¢des.*

2.5. Eficiéncia arrecadatoéria da folha x outros tributos

Uma caracteristica dos tributos incidentes sobre a folha, em particular as contribuicdes
previdenciarias, é a sua alta efetividade. Ou seja, o que é de fato arrecadado pelo fisco
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aproxima-se muito do que se poderia estimar considerando a massa de salarios e as
aliquotas fixadas em lei. Em estudo realizado com dados de 2011, a Anfip constatou que
essas contribuicdes tinham efetividade de 95,6%, indicando que o que foi arrecadado
naquele ano era apenas 4,6% menos do que se poderia estimar aplicando-se a aliquota
nominal estabelecida em lei sobre a massa salarial informada.

Em termos comparativos, a efetividade das contribui¢des previdenciarias sobre a folha
¢ bem superior a de tributos que incidem sobre o faturamento. No estudo da Antfip,
apurou-se que a efetividade média da Cofins era de 27,8% no caso do regime nio
cumulativo de incidéncia desse tributo, e de 67,2% no regime cumulativo. A diferenca
no grau de efetividade entre esses dois regimes seria explicada pelas reduc¢des de base
tributavel, mais amplas no caso do regime nio cumulativo. A baixa efetividade seria
atribuida ao fato de que o variado leque de politicas setoriais tende a desviar a arrecadagio
realizada do valor que teoricamente poderia ser obtido.

2.6. Comparacao com outros paises

Em comparagio com outros paises sobre os quais se dispoe de dados, no Brasil os encargos
sociais representam uma propor¢ao elevada dos gastos com pessoal. Segundo o “The
Conference Board”, que faz uma compilac¢io de tais estatisticas, os encargos sociais alcan-
cariam 30,69% do gasto total horario na indastria manufatureira brasileira (dados de 2015)
colocando-se em segundo lugar numa lista de 34 paises (Figura 4). O Brasil, neste quesito,
perderia apenas para a Bélgica, primeira colocada, e estaria proximo da Suécia e Franga.

Os dados retratados na Figura 4 mostram uma grande disparidade entre os paises,
tanto entre aqueles de mais alto nivel de desenvolvimento, quanto entre as economias
do leste europeu e paises em desenvolvimento. Basta citar a distancia entre Bélgica e
Nova Zelandia, de alto nivel de renda per capita, bem como entre Brasil e Filipinas,
nacdes em desenvolvimento. Portanto, esta comparagio internacional isoladamente
nio pode ser usada para um julgamento de mérito sobre o patamar dos encargos
sociais de um pais.

Para afastar a ideia propalada pelo empresariado de que o peso dos encargos sociais
encareceria o custo do trabalho no Brasil e reduziria a competitividade externa da
produgio nacional, basta cotejar com o dado do custo horario da forca de trabalho,
em dolares correntes. No Brasil, esse gasto era, em 2015, de US$ 7,97, inclusive
apresentando queda em relacdo ao valor estimado para 2010 (US$ 10,00). Nessa
mesma lista de paises, o Brasil apresenta um dos valores mais baixos, seguido pelo
México (US$ 5,90), Turquia (US$ 5,81) e Filipinas (US$ 2,16). Assim, os encargos
sociais de 30,69%, no Brasil, incidem sobre um gasto total relativamente baixo,
resultando em que seu peso absoluto na formacio do custo do trabalho é pequeno:
cerca de US$ 2,4 dolares por hora. Nos Estados Unidos, por exemplo, os encargos
sociais na indastria manufatureira atingiriam, em média, US§ 8,95 por hora traba-
lhada, e na Alemanha, US§ 9,19.

Dados da OCDE (Figura 5) confirmam a extrema diversidade de situacdes entre os

paises desenvolvidos, no tocante as contribui¢des sociais que incidem sobre os salarios.

Levando em conta que as contribui¢cdes sociais sobre a folha, no Brasil, alcancam 25%
2

da remuneragio bruta, é possivel perceber que a média da OCDE estd abaixo desse

patamar, mas varios paises desenvolvidos e mesmo do Leste Europeu exigem dos empre-

gadores contribui¢cdes mais elevadas para o financiamento da seguridade social. O Brasil
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estaria, por exemplo, alinhado com a Grécia e Portugal. Outro dado relevante é que,
no periodo de 2010 a 2016, houve pequena redu¢io na contribui¢io social média da
OCDE, havendo paises como a Hungria, Franca e Eslovaquia em que a redugio foi mais
expressiva (porém todos esses com niveis relativamente altos).

FIGURA 4 - ENCARGOS SOCIAIS E GASTO COM PESSOAL
POR HORA TRABALHADA NA INDUSTRIA MANUFATUREIRA
Em % e em US$

OCDE - PAISES SELECIONADOS

2010 E 2015

ENCARGOS GASTO TOTAL
SOCIAIS COMO % HORARIO NA INDUSTRIA

DO GASTO TOTAL MANUFATUREIRA
HORARIO (US$)

2015 2015

Bélgica 32,23 50,66 46,56
Brasil 30,69 10,00 7,97
Suécia 30,67 42,65 41,68
Franca 30,39 39,04 37,59
México 29,73 6,13 5,90
Italia 28,16 33,81 31,48
Eslovaquia 27,56 10,71 11,26
Republica Tcheca 26,64 1,43 10,29
Estonia 26,04 9,45 11,02
Austria 26,02 40,12 39,19
Espanha 25,56 26,61 23,65
Hungria 23,92 8,40 8,25
Estados Unidos 23,72 34,75 37,71
Grécia 23,46 22,38 15,48
Holanda 22,16 38,42 36,53
Alemanha 21,65 43,82 42,42
Finlandia 20,40 40,35 38,46
Canada 20,36 34,42 30,94
Portugal 19,83 12,00 11,08
Coreia do Sul 19,75 17,88 22,68
Austrdlia 19,72 39,55 38,75
Cingapura 18,18 19,29 25,41
Japéo 18,10 31,75 23,60
Polbnia 17,90 8,46 8,53
Argentina 17,42 12,77 20,76
Noruega 16,97 57,51 49,67
Israel 16,97 19,22 21,69
Turquia 16,95 6,29 5,81
Irlanda 16,60 40,66 36,02
Taiwan 15,13 8,31 9,51
Reino Unido 14,55 28,99 31,44
Dinamarca 10,87 48,50 44,44
Filipinas 8,18 1,86 2,16
Nova Zelandia 4,03 20,39 23,28

Fonte: The Conference Board. International Comparisons of Hourly Compensation Costs in Manufacturing, 2015.
https://www.conference-board.org/ilcprogram/index.cfm?id=38269.
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FIGURA 5 - TAXA MEDIA DE CONTRIBUIGAO SOCIAL DOS EMPREGADORES

TRIBUTAGAO SOBRE A FOLHA DE PAGAMENTO

COMO PROPORGAO DA REMUNERACAO MEDIA DO TRABALHO

Em %

OCDE - PAISES SELECIONADOS

2000 E 2016

\ PAIS 2000 2016 VAR %
Franga 42,91 36,55 -6,36
Republica Tcheca 35,00 34,00 -1,00
Estonia 33,00 33,80 0,80
Italia 34,08 31,88 -2,20
Suécia 32,92 31,42 -1,50
Eslovaquia 38,00 31,20 -6,80
Espanha 30,60 29,90 -0,70
Austria 31,03 28,91 -2,12
Bélgica 32,86 28,69 -4,18
Hungria 41,81 28,50 -13,31
Grécia 27,96 24,85 -3,11
Portugal 23,75 23,75 -
Letonia 27,00 23,63 -3,37
Finlandia 26,00 23,07 -2,93
Alemanha 20,50 19,33 -1,18
OCDE - Média 19,10 17,75 -1,35
Turquia 19,50 17,50 -2,00
Poldnia 16,76 16,78 0,02
Eslovénia 19,90 16,10 -3,80
Japao 14,39 15,12 0,74
Noruega 12,80 13,00 0,20
Luxemburgo 1,18 12,16 0,98
Canada 11,61 12,13 0,52
México 11,68 11,64 -0,04
Holanda 10,71 11,20 0,48
Irlanda 12,00 10,75 -1,25
Reino Unido 10,06 10,74 0,68
Coréia do Sul 8,86 10,36 1,50
Estados Unidos 8,58 8,40 -0,18
Islandia 4,77 7,35 2,58
Suica 6,55 6,23 -0,33
Australia 6,40 5,97 -0,43
Israel 4,93 5,56 0,63
Dinamarca 0,32 0,78 0,46

Obs.: para um empregado solteiro, sem filhos.
Fonte: OCDE.Stat. Taxing Wages Database. http://stats.oecd.org.

3. AEVOLUCAO DA TRIBUTACAO SOBRE A FOLHA

Essa secdo vai tratar de forma sintética das mudangas mais recentes e de maior envergadura
na tributacio sobre a folha no Brasil: a contribui¢io previdenciaria dos produtores rurais, o
Simples e a desonerac¢io da folha. Estas trés iniciativas tém em comum a mudanga de base
de incidéncia da contribui¢io previdenciaria patronal, com a folha sendo substituida pela
receita bruta de vendas. Essas mudancas envolveram também algum grau de rentincia fiscal
em beneficio das empresas e setores contemplados pelas medidas.

3.1. Produtores rurais

Ap6s dois anos da promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, a Lei 8.212/91, que
dispoe sobre a Lei Organica da Seguridade Social, estabeleceu que os produtores rurais,
empregadores, contribuiriam sobre a folha de salario, e apenas o segurado especial deveria
contribuir sobre a receita bruta proveniente da comercializacio. No ano seguinte, no
entanto, a Lei 8.540/92, que dispode sobre a contribuicdo do empregador rural para a
seguridade social, alterou esse entendimento e estabeleceu que o empregador rural pessoa
fisica também passasse a contribuir sobre a receita bruta auferida na comercializa¢io da
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producido com aliquotas de 2,0% e mais 0,1% para financiamento de complementagio
das prestacdes por acidente de trabalho. Dois anos depois, a partir da Lei 8.870/94,
também passam a contribuir a seguridade social dessa forma o empregador, pessoa
juridica, que se dedique a producdo rural. A partir da Lei 10.256/01, também as
empresas agroindustriais — produtor rural pessoa juridica cuja atividade economica seja a
industrializa¢io de produg¢io propria ou de producio propria e adquirida de terceiros —,
passaram a contribuir sobre a comercializa¢io com aliquota especifica de 2,5%. Assim,
a contribui¢do sobre folha de pagamento salarial ficou restrita aos empregados (nio
aos empregadores) do setor rural formal e aos autonomos. Ambos nio sio segurados
especiais. Essa fonte é financeiramente insignificante, refletindo o tamanho reduzido do
setor formal rural (carteira de trabalho assinada) e legalmente os seus segurados nio sio
os segurados especiais da Previdéncia.

Em ac¢do proposta por um produtor rural, em 1998, foi questionada judicialmente a
contribui¢do da pessoa fisica e desde entdo grande parte dos produtores deixaram de
recolher a contribui¢io sobre a receita bruta amparados em uma decisdo liminar de
inconstitucionalidade concedida em 2011. No entanto, em julgamento realizado em
mar¢o/2017, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a constitucionalidade
da contribui¢io do empregador rural pessoa fisica, derrubando a liminar de 2011.
Agora, os produtores rurais resistem a cobrancga retroativa (os débitos podem
alcancar R$ 80 bilhdes), relativa ao periodo em que a cobranca ficou suspensa.
Neste sentido, o governo Temer encaminhou, ao mesmo tempo em que tentava
manter uma maioria politica que lhe desse sustentacio, ainda no ano de 2017, a
Medida Proviséria n. 793/17 sobre renegociacio das dividas, que pode representar
uma “anistia” para o agronegdcio.

Além disso, observa-se que a atividade econdmica de setores da agricultura tem sido
beneficiada com diversos tipos de rentncias de tributos federais: R$ 17,6 bilhoes
das desoneracdes da Cesta Basica, R$ 6,2 bilhdes das Exportacdes da Producio
Rural (EC-33), R$ 1,2 bilhio da Zona Franca de Manaus, entre outros beneficios
de menor vulto. De acordo com o relatério da Oxfam (2014), ao esmiucar os
beneficios tributirios para o agronegocio, a Lei Kandir/1996, que isenta de pagar
ICMS os produtos primarios e produtos industrializados destinados a exportagio,
gerou renuncia fiscal em torno de R$ 22 bilhoes, dos estados, por ano, com muito
pouco sendo ressarcido (12%).

Em 2004, a Lei n. 10.925, estabeleceu aliquota zero nas contribui¢cdes para o Programa
de Integracio Social (PIS) e para a Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) nos casos incidentes na importacio e sobre a receita bruta de venda,
no mercado interno de adubos ou fertilizantes, defensivos agropecuarios, sementes,
corretivo de solo de origem mineral, dentre outros insumos ao setor agropecuario. Em
2014, houve a isencdo de 9,25% na cobranca do PIS e Cofins na venda de soja para
todos os fins comerciais.

3.2. Simples Federal e Nacional

Dando consequéncia a determinagdo constitucional de um tratamento diferenciado e
simplificado as micro e pequenas empresas, em 1996 foi instituido o Simples Federal,
transformado em Simples Nacional pela Lei Complementar n. 123, de 2006. Por este
Regime, um conjunto de impostos e contribui¢des dos trés niveis de governo é cobrado por
meio de um Gnico instrumento de arrecada¢io. Podem optar por esta forma simplificada
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de recolhimento a microempresa que tenha receita bruta de venda de bens e servigos
de até R$ 360.000,00 no ano e a pequena empresa que nio ultrapasse R$ 4,8 milhdes
em faturamento (valor maximo que vigora a partir de janeiro de 2018). Empresas que
desenvolvem algumas atividades nao sio elegiveis para o Simples, mas a lista de setores
excluidos foi sendo reduzida ao longo do tempo.

Os tributos que sio unificados sob o Simples sio o IRPJ, o IPI, a CSLL, a Cofins, o PIS/
Pasep, a CPSF (federais), o ICMS (estadual) e o ISS (municipal). O valor a ser recolhido
¢ calculado com uma aliquota Gnica, incidente sobre a receita bruta de vendas, em
percentual que varia conforme o setor e o montante da receita auferida.

A partir de janeiro de 2018, passaram a valer as regras da Lei Complementar n. 155 que
alterou os limites, aliquotas e partilha do tributo arrecadado no Simples. A estrutura de
aliquotas se divide em seis faixas de receita, sendo que na sexta faixa (de R$ 3,6 a R$ 4,8
milhdes) nio se incluem o ICMS e o ISS. As aliquotas partem de 4%, para o comércio;
4,5%, para a industria; e 6%, para os servi¢os, chegando a0 maximo (na quinta faixa) de
11,88%, para o comércio; 12,33%, para a industria; e 17,51%, para os servigos.

Os tributos arrecadados junto as empresas optantes sio distribuidos entre Unido, estados
e municipios, atendendo as finalidades a que se destinam (respeitando as vinculag¢des
constitucionais), seguindo um fracionamento definido na LCP 123/2006. Na partilha,
ha destinacio de recursos para a Cofins, PIS e CSLL desde a primeira faixa de valor, bem
como ¢ aumentada a parcela relativa a Previdéncia Social (a CPSF) em todos os setores
(Figura 6).

FIGURA 6 - ALIQUOTAS E PARTILHA DO TRIBUTO UNICO
DO SIMPLES NACIONAL (LCP 155/2016)

Em %

OUTUBRO DE 2017

BRASIL

PIS/ CONTRIBUICAO

SETOR IRPJ CSLL COFINS PASEP PREVIDENCIARIA ICMS IPI
COMERCIO 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 41,5% - 42,0% 34,0% - 33,5%
INDUSTRIA 5,50% 3,50% 11,51% 2,49% 37,50% 32,00% 7,50%
SERVICOS 4,00% 3,50% 12,82% - 14,05% 2,78% - 3,05% 43,40% 32,0% - 33,5%

Fonte: LCP n. 155/2016, Anexos |, Il e lll.

Dados publicados pela Receita Federal referentes a 2009 indicavam que, nos setores do
comércio e da industria, as aliquotas no Simples eram de 13% a 85% menores do que
se houvesse a tributacio pelo lucro presumido, consideradas as faixas de receita bruta e
diferentes relacdes entre a folha de salarios e a receita bruta. No caso das empresas de
servicos, os percentuais de reducdo também seriam expressivos, alcancando patamares

proximos a 80% (SANTIAGO, 2009).

O Simples Nacional é um regime tributario bastante abrangente, pois alcanca 12,1
milhdes de empresas, sendo 7,2 milhdes de Micro Empreendedores Individuais (MEIs).
O namero de Documentos de Arrecadacio do Simples, que indica a quantidade de
empresas contribuintes, atingiu uma média mensal de 5,16 milhdes durante 2017.

No mercado de trabalho, pelos dados da Rela¢io Anual de Informagdes Sociais (Rais)
de 2015, havia 4,5 milhdes de estabelecimentos no Simples, sendo que 2,3 milhoes
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mantiveram ao menos um vinculo de emprego ao longo do ano. Os empregos celetistas
nesses estabelecimentos totalizaram 10,9 milhdes (em 31/12/2015), representando
28% do estoque total de vinculos nesse tipo de contratagdo. Portanto, em média, cada
estabelecimento do Simples tinha 4,8 empregos ao final daquele ano.

Mesmo assim, as empresas que nao estio no Simples tém mais estabelecimentos com ao
menos um vinculo de emprego no ano (3,8 milhdes) e mantinham maior nimero de
empregos celetistas (28,0 milhdes), com média de 16,8 empregos por estabelecimento.
Ou seja, embora importantes, as empresas do Simples nio sio as que sustentam mais
postos de trabalho formais no pais.

Também nido foram as empresas do Simples as que geraram maior numero de
empregos formais na tltima década. Os estabelecimentos de empresas nio optantes
geraram 8,7 milhdes de empregos celetistas, enquanto que os optantes pelo Simples
geraram 4,3 milhdes.

Vale ressalvar, contudo, que o emprego assalariado com carteira pode nido refletir
inteiramente a relacdo entre regime simplificado e ocupacio. Na Rais, especialmente, nio
estdo registradas as ocupacgdes nas posi¢oes de empregador e de trabalhador auténomo,
que podem ser relevantes no contexto da geracio de ocupagdes pelas MPEs.

Se a melhoria da qualidade dos empregos nas micro e pequenas empresas ¢ um objetivo
da simplificagio e reducgdo da carga tributaria, os nimeros da rotatividade continuam
apontando para contratos de trabalho de mais curta duracio nesse segmento. Em 2015,
as empresas do Simples tiveram uma rotatividade descontada — em que se consideram
apenas os desligamentos por iniciativa do empregador — de 45,1% do estoque de
emprego, enquanto que nas demais empresas essa média ficou em 39,4%. Além disso,
a propor¢io de beneficiarios do Seguro-Desemprego oriundos de empresas optantes,
de 32,5% em 2015, é maior do que os 28% de participa¢cdo no emprego formal. Apesar
dessa rotatividade mais elevada e da maior pressio sobre a prote¢io ao desempregado,
as empresas do Simples contribuem menos do que as demais para o financiamento do
Seguro-Desemprego, via partilha do tributo Gnico para o PIS.

A constatacio que acaba de ser feita nio pode ser tomada como um juizo definitivo
sobre o tratamento tributario dispensado as pequenas e micro empresas. Ela nio informa
sobre a qualidade do emprego nessas empresas na auséncia do Simples, que poderia ser
ainda pior, e faltam outros elementos que permitam saber se o favorecimento tributario
gera impactos positivos na economia e na sociedade de maneira geral. Em especial, se o
Simples significou a formalizagdo de empresas e empregos, tera tido o mérito de ampliar
a inclusio na protecio trabalhista, previdenciaria e frente ao evento do desemprego,
bem como ter gerado efeitos na propria arrecadagio de tributos e no acesso ao crédito.
Ou seja, o custo desse regramento pode estar sendo compensador para a sociedade e a
economia em geral.

Em se tratando de custo, vale destacar que o Simples Nacional, apenas no ambito da
Unilo, ¢ o principal gasto tributirio apontado no Projeto de Lei Or¢amentaria Anual
de 2017, respondendo por 29% do total. Esse gasto, de R$ 83,0 bilhdes se concentra
principalmente nas contribui¢des sociais, ou seja, na Contribui¢io Previdenciaria (30%)),
na Cofins (27%), CSLL (10%) e PIS-Pasep (6,2%). Como ja foi dito, a Contribui¢io
Previdenciaria sobre a Folha é o principal tributo que tem redugio para as empresas
do Simples, e a rentncia fiscal da Unido associada a Previdéncia com esse tratamento
favorecido atinge R$ 23 bilhoes anuais.
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Estudos empiricos que buscam medir os impactos do Simples sio poucos, e isso se deve,
em grande medida, a dificuldade em isola-los dos demais efeitos que interferem na
dinamica das micro e pequenas empresas. A falta de dados estatisticos sobre as empresas
e atividades informais também dificulta o estudo da (in)formalizacio dessas empresas.
Alguns poucos trabalhos se valeram da mudanca gerada pela criagio do Simples Federal,
em 1996, para observar se ela foi seguida por efeitos como aumento da sobrevivéncia
das empresas beneficiadas, grau de formalizacdo, geracio de emprego, dentre outras
variaveis de interesse.

O estudo de Joana Monteiro e Juliano Assuncio (MONTEIRO E ASSUNCAO,
2012), constata que o Simples provocou um aumento de 13 pontos percentuais no
registro de empresas (individuais) do varejo, elevando de 27% para 40% a taxa de
formalizagdo de microempresas nesse setor, entre os dez meses anteriores e os dez
posteriores a introdu¢io do Simples Federal, em dezembro de 1996, sem afetar a
formalizagdo de empresas de outros setores. Nao fica inteiramente afastada a hipdtese
de que a formalizag¢io no setor do comércio varejista seja o resultado de um choque
setorial, e ndo da vigéncia do Simples Federal.

Estudo semelhante, feito por Pablo Fajnzylber, William F. Maloney, e Gabriel V.
Montes-Rojas (2011), conclui que o Simples Federal resultou na eleva¢io da taxa de
formalizacdo em seis dimensdes observadas (taxa de licenciamento, registro legal, registro
como microempresa, registro na fazenda, pagamento de impostos, contribuicdes para
a previdéncia) entre as empresas que foram criadas ap6s o Simples. Os autores avaliam
que o menor custo de contratacdo leva as microempresas a adotarem tecnologia de
producio que requer um local permanente de funcionamento e o emprego de mais mio
de obra, destacando a questio da redug¢io dos encargos sobre a folha de salarios como
fator explicativo da formalizagio.

Kalume, Courseuil e Santos (2015), com base nos dados de arrecadacio de ICMS no
Rio de Janeiro, observaram que, apds a vigéncia do regime, no terceiro trimestre de
2007, diminuiu a transi¢cio das empresas da atividade para a inatividade (o fechamento)
e aumentou a transi¢io inversa, no sentido da atividade, de carater permanente. Ou seja,
preponderou a ativagio de empresas seguida de continuidade de seu funcionamento,
mostrando o efeito positivo do Simples para a sobrevivéncia de MPEs no mercado formal.

O trabalho de Paes (2015) faz uma analise descritiva dos dados da Rais e da GFIP
no periodo de 2001 a 2012 e ressalta que o Simples Nacional foi um importante
fator de sustentacdo da atividade econdomica no periodo da crise mundial 2008-
2010, auxiliou no crescimento das pequenas firmas (em nimero de empregados por
estabelecimento), impulsionou a geracio de empregos e a valoriza¢io dos salarios em
termos reais. Por fim, Courseuil e Moura (2009) avaliam o impacto sobre o emprego
industrial, desagregando o efeito escala, ou seja, na variagio do emprego nas empresas
existentes, do efeito composi¢io, dado pela sobrevivéncia da empresa. Os resultados
obtidos indicam que o Simples Federal teve efeito positivo no emprego nas empresas
sobreviventes e aumentou a probabilidade de sobrevivéncia das empresas optantes,
quando comparadas as empresas nao elegiveis.

Essa amostra de estudos indica que o Simples Federal exerceu efeitos positivos na
reducdo da informalidade entre as MPEs, no aumento da taxa de sobrevivéncia dessas
empresas ¢ no volume de empregos nesse segmento empresarial. A medida desses
impactos, entretanto, varia de estudo para estudo, havendo pouca comparabilidade
entre os niumeros apresentados.
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Por outro lado, estudo da SRF aponta para diversos problemas e distor¢des gerados pela
conformacio do Simples Nacional, particularmente apds as ampliacdes mais recentes.
Dentre as consideracdes, vale destacar neste momento que:

* numa compara¢io com outros paises que adotaram regimes de favorecimento
de MPEs, os limites de enquadramento no regime brasileiro sio muito elevados
e o beneficio tributirio concedido é bastante mais substancial;

* limites de enquadramento muito altos podem induzir ao fracionamento
abusivo do negdcio para permanéncia no regime, bem como gerar distor¢oes
e assimetrias no setor que anulem eventuais beneficios economicos;

* ha indicios de elevado grau de descumprimento tributirio entre empresas
optantes, pela sonegacdo ou inadimpléncia, acarretando perda de base tributaria
e de arrecadacio;

e optam pelo Simples, na grande maioria das vezes, empresas ji constituidas que,
visando as vantagens tributarias, migram de outros regimes, os quais perdem
arrecadagdo. Poucas sdo as empresas que entram em atividade entre os optantes,
0 que sugere que o sistema nio esteja dando grande contribui¢io a geracio de
emprego; e

* hi evidéncias de que a inclusio de novos setores no Simples pode ter tido efeito

negativo considerando o ganho de receita neste regime e a perda nos demais
(SREF, 2015).

Em sintese, o Simples Nacional tornou-se muito amplo com a elevagdo dos limites
maximos de receita para enquadramento. Portanto, uma porgio significativa das folhas
salariais das empresas e dos empregos ja no sofre a incidéncia de encargos sociais. O custo
fiscal dessa medida ¢ significativo, tornando-se a principal forma de rentncia tributaria
atualmente em vigor. Do lado dos beneficios, os relativamente poucos estudos empiricos
existentes parecem indicar que esse regime promoveu a formalizacio de empresas e a
geracio de empregos no segmento abrangido. Contudo, esses estudos nio sio suficientes
para embasar uma avaliacdo consolidada da relagio entre o custo tributario e os beneficios
gerados pelo tratamento diferenciado as micro e pequenas empresas.

3.3. Desoneracao e reoneracao da folha

A terceira iniciativa legislativa que alterou profundamente a tributacio sobre a folha foi
a desoneracio instituida pela Lei 12.546/2011. Por esta lei, as empresas de alguns setores
e atividades selecionadas ou que produziam determinados bens industriais deixaram de
recolher total ou parcialmente os 20% sobre a folha de salarios e passaram a pagar 1% ou
2% sobre a receita bruta, dependendo do caso. Entre 2012 e 2014, sucessivas medidas provi-
sorias ampliaram progressivamente a abrangéncia setorial da desoneragio até alcangar 56
segmentos da economia (na classifica¢do do governo). No entanto, em 2015, como parte do
ajuste fiscal que se implementa desde entio, a desoneracio comecou a ser revertida. Foram
elevadas as aliquotas da contribuicdo substitutiva sobre a receita bruta (CPRB) e tornou-se
opcional as empresas a contribui¢io sobre a folha ou sobre a receita. Com essa combinagio
de medidas, grande parte das empresas retornou ao sistema de contribui¢io sobre a folha.
A desoneragio da folha teve por objetivos conter a perda de competitividade da
producio nacional frente aos concorrentes estrangeiros, estimular a geracdo de empregos
e combater a informalidade dos vinculos de emprego. No momento de sua adesio a
taxa de cambio valorizada afetava a competitividade da produgio nacional, refletindo-se
na perda de empregos em segmentos industriais expostos a concorréncia externa e no
déficit comercial expressivo.
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A abrangéncia da desonerac¢io da folha atingiu seu maximo ao final de 2014, quando
aproximadamente 84 mil empresas contribuintes recolhiam a CPRB (indicador de
que tinha sido total ou parcialmente incluida na politica). Estas empresas estavam
classificadas em 66 das 99 divisoes de atividades da CNAE, o que indica a disseminag¢io
dessa cobertura. Em janeiro de 2015, a folha das empresas beneficiadas incluia cerca de
8,6 milhdes de trabalhadores, frente a aproximadamente 40,3 milhdes de empregos
celetistas existentes. Isto significa que a desoneracio chegou a abranger pouco mais de
20% dos empregos no setor privado, em seu auge.

Vale destacar algumas caracteristicas dessa politica:

* atroca da base folha pela base receita bruta foi feita com aliquotas abaixo da neutra-
lidade, ou seja, acarretou reducio da carga tributiria sobre as empresas. Isto foi
amplamente reconhecido a época e resultou em rentincia fiscal expressiva;

* a CPRB, ao isentar as exportacdes, favoreceu as empresas exportadoras, que
foram e continuam sendo as maiores beneficiadas;

¢ no entanto, a CPRB incide sobre a receita bruta, e nao sobre o valor adicio-
nado, tornando-se cumulativa. Dessa forma, o custo desse tributo cresce a
medida que se avanga nas etapas do processo produtivo, inclusive da producio
voltada para o comércio externo;

* os setores foram sendo desonerados de maneira discricionaria pelo governo e
pelo Congresso, no exame das MPs, atendendo as solicitagdes dos empresarios.
Isso gerou situagdes pouco compreensiveis e transparentes quanto aos Motivos
para a inclusio e ou exclusdo de setores, atividades e produtos na desonera¢io;

* a desoneracio nio foi estendida a setores intensivos em capital, tais como as
indastrias petrolifera, petroquimica, automobilistica, dentre outros, com
aliquotas que gerassem ganhos liquidos de arrecadagdo tributiria. Com isso,
perdeu-se a possibilidade de compensar a provavel perda de receita com os
setores trabalho-intensivos pela arrecadacio de tributos junto aos segmentos
capital-intensivos; e

* a complexidade dos procedimentos de calculo dos valores a serem recolhidos
pode ter impactado os custos de transacio das empresas e de fiscalizacio, bem
como pode ter facilitado a sonegacio.

Poucos estudos empiricos foram realizados para identificar e medir os impactos da deso-
neragio da folha no Brasil e com uma abordagem generalizante.” Enquanto dois desses
trabalhos (FGV Projetos, 2013; DALLAVA, 2014) nio encontraram sinais robustos
de impactos positivos e generalizados da desoneracio no emprego e nos salarios, um
terceiro (SCHER ER, 2015) concluiu em sentido oposto. Uma analise conclusiva ainda
¢ devida e teria que superar tanto as dificuldades metodologicas quanto a limitagio dos
dados disponiveis, para dirimir essa diferenca nos achados e levar o nivel de conheci-
mento a um ponto mais elevado.

Uma avaliagdo entre custos e beneficios também requereria um exame mais minucioso
da rentncia tributaria associada a desoneracio. Atualmente, essa rentincia é calculada
comparando-se a arrecadacio potencial na base folha (hipotética) com a arrecadacgio
efetiva na base receita. Entretanto a primeira é estimada sem considerar possiveis efeitos
positivos da desoneracdo na base folha, ou seja, sem um elemento contrafatual adequado.
Sendo assim, parecem incompletas as avaliacdes de custos da desoneracio feitas com
base nos nimeros da SRF e que nio respondem ao comportamento da arrecadacio na
auséncia da desoneracio (AFONSO e PINTO, 2014; MINISTERIO da FAZENDA,
2014; MENDES, 2017).
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Outra critica ligada a este argumento diz que a desoneracio teria sido estendida a setores
que ndo estavam expostos a concorréncia internacional e que receberam beneficios
indevidos (AFONSO e PINTO, 2014). No entanto, se a politica foi concebida tendo
o objetivo de realizar uma desvalorizagio fiscal, o problema pode ter sido justamente o
oposto: nio ter sido estendida a todos os setores da economia, além de nio ter mantido
a neutralidade do efeito na arrecadacio.

A desvalorizacio fiscal ganhou forca no inicio da presente década como recomendac¢io
aos paises da Unido Europeia que estavam em crise e que precisavam ganhar
competitividade externa sem poder lancar mio de uma desvalorizacio cambial (pois
estavam numa unido monetaria). Assim, a alternativa sugerida passava por reduzir os
encargos sociais sobre a folha, baixando o custo de produ¢io das exportacdes, e elevar
o imposto sobre valor agregado que incide sobre todos os setores na comercializacio
de bens e servigos internamente. Ou seja, a medida valeria para toda a economia
doméstica. Koske (2013), numa revisio de estudos sobre a implementacio desse tipo
de politica conclui que os ganhos dessa politica no curto prazo sio modestos, mas
nio negligenciaveis, e poderiam fazer parte de pacotes mais amplos de programas de
promogio da competitividade externa.

Embora o Brasil nio fizesse parte de uma unido monetaria, o risco de elevacio da
inflagdo fazia o governo relutar em promover uma desvalorizagio cambial. Sendo assim,
colocava-se a op¢ao por uma desvalorizagio fiscal. A discricionariedade dos setores de
fato distingue o caso brasileiro dessa proposta de mudancga na tributacio da folha, mas
no sentido de excluir os setores capital-intensivos principalmente.

De qualquer forma, a medida que o ritmo de atividades economicas foi-se desacelerando
a partir de 2013, os investimentos privados ndo corresponderam ao esperado, e a gera¢ao
de empregos entrou em declinio, a desonera¢io passou a ser vista como ineficaz. Ao
mesmo tempo, a rentincia fiscal associada a essa politica foi crescendo com a amplia¢io
setorial de sua cobertura, passando de R$ 3 bilhoes em 2012 para R$ 25 bilhdes em
2015. Além de ineficaz, a desoneracgdo da folha passou a ser vista como uma das princi-
pais responsaveis pela crise fiscal do Estado.

Pode-se argumentar, também, que a escolha da desoneracio, como um subsidio ao
setor privado, em detrimento do investimento publico, reduziu a eficiéncia da politica
fiscal. Este argumento esta amparado na tese de que o efeito multiplicador do subsidio é
menor que o do investimento (PIRES, 2014). Isso explicaria que a economia nio tenha
tido um melhor desempenho em termos de investimentos privados, apesar da volumosa
concessao de beneficios na forma das diversas desoneracdes adotadas ap6s 2010.

4. AS PROPOSTAS JA APRESENTADAS

Nesta secio serdo sumarizadas as principais propostas de alteracio ou de manutencio da
atual forma de tributacdo da folha para financiamento da seguridade e da previdéncia social.
Governo Lula—na PEC 233/2008 propde desonerar progressivamente a folha de salarios,
inicialmente pela transferéncia do Salario-Educac¢io para o IVA Federal que seria criado com
a jun¢io de impostos indiretos e outras contribui¢des sociais (Cofins e PIS). Prosseguiria
com a reduc¢io da aliquota da CPSF em seis pontos percentuais, a ser compensada por
uma elevagio da aliquota do IVA Federal. O faturamento e a receita deixariam de serem
aceitos como base de contribui¢des para a Seguridade Social, exceto para os regimes que
se valiam dessas bases tributarias. Assim, continuariam a recolher sobre a receita de vendas
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a agroindustria, o produtor rural pessoa fisica ou juridica, o consorcio simplificado de
produtores rurais, a cooperativa de produ¢io rural e a associagio desportiva. A proposta
também diz que as receitas ou resultados de exportacdes passam a ser tributadas.

CDES — Em 2011, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social recomendou
a desoneracdo da folha de pagamentos, ressalvando que ela nio deveria “comprometer
os direitos dos trabalhadores naquilo que é obrigacio social recolhida pelo governo e
nio encargos (INSS, Salario-Educac¢io, Seguro de Acidentes do Trabalho, contribui¢oes
repassadas ao Sesi/Sesc, Senai/Senac, Incra e Sebrae)” (CDES, 2011; p. 14).

CNI — no seu documento “101 Propostas para Modernizagio Trabalhista”, de 2012
(CNI, 2012), propunha mudar a base de calculo da contribui¢do previdenciaria patronal
para o faturamento, visando a reducido do custo do trabalho, ganhos de competitividade,
controle da inflacio e formalizagio de empregos. Ja em 2014, como proposta para as
eleicdes daquele ano, propos aperfeicoar a desoneracio da folha dando as empresas a
prerrogativa de escolherem entre a base folha e a base do valor adicionado.

Proposta do deputado Luiz Carlos Hauly — no momento da elaboragio deste texto, a
proposta de reforma tributiria defendida pelo Deputado Hauly mantinha a tributa¢io
sobre a folha nos moldes atuais para financiamento da Previdéncia Social. Ele havia
anteriormente defendido uma redu¢io da aliquota da contribui¢io sobre a folha de
pagamento a ser compensada pela criagio de uma contribui¢io incidente sobre as
movimentagdes ou transmissdes de valores, com o objetivo de equilibrar as contas do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).

5. A TRIBUTAGCAO DA FOLHA NUMA REFORMA TRIBUTARIA

Diante deste conjunto de informagdes, quais propostas relativas a tributagio sobre a folha
devem compor uma agenda de reforma tributaria socialmente justa? Como visto acima, as
propostas formuladas recentemente se distinguem entre manter ou reduzir a tributa¢io da
folha, compensando a previdéncia social com recursos de outros tributos ou nio.

Comecando por este Gltimo aspecto, se o propdsito da reforma for a promocgio do avango
social, mudancas na tributacio da folha nio deveriam comprometer o financiamento da
universalizacdo da cobertura previdenciaria, bem como da infraestrutura educacional, da
formacio profissional e da prestacio de servigos sociais para os trabalhadores. Nesse sentido,
a desoneracdo da folha adotada a partir de 2011 deveria servir de licdo para que uma
eventual mudanca de base tributiria nio ocasione perda de arrecadacio que comprometa
o financiamento previdenciario ou os recursos necessarios a outras politicas relevantes.

A ocasido de uma reforma poderia, ao contrario, servir para um exame mais aprofundado
da capacidade do agronegdcio e das empresas que estio no Simples, mas que nio sio
exatamente micro ou pequenas, para contribuirem para a sustentacio da prote¢io social
no Brasil. A revisio das aliquotas incidentes sobre as receitas do agronegdcio e das faixas
de enquadramento do Simples podem atenuar a enorme rentincia tributaria atualmente
praticada. Ademais, a tributacio da exportacio de commodities poderia ser pensada com
atencdo, pois pode reforgar as receitas da previdéncia e, a0 mesmo tempo, estimular as
atividades que agreguem valor aos produtos primarios do pais.

Frente a possivel redu¢io da participacio dos salarios na renda que as tendéncias
tecnologicas, organizacionais e institucionais parecem implicar, a reducio da carga
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tributaria incidente sobre a folha com compensa¢io por outras fontes de arrecadagio
pode contribuir para o equilibrio da previdéncia no longo prazo. Além disso, os dados
disponiveis indicam que o percentual de encargos sociais sobre a folha no Brasil é alto
em comparacdo com outros paises. Tributos elevados nessa base sio vistos como um
indutor para fraudes e para o trabalho informal.

Por outro lado, os mesmos dados da comparacdo internacional nio permitem dizer que
os encargos sociais no Brasil tornem o custo do trabalho elevado ou causador de perda
de competitividade internacional. Este problema parece estar mais relacionado a baixa
produtividade do que ao custo laboral. Em favor da tributacio sobre a folha pesa o fato
de que sua cobranga é mais eficiente do que impostos indiretos, inclusive por contar com
a vigilancia dos proprios trabalhadores pelo cumprimento de seus direitos.

No balan¢o de tantas consideragdes, uma solu¢io cautelosa parece recomendavel. A
linha de reducgdo parcial da carga de tributos sobre a folha, de forma progressiva e
plenamente compensada por contribui¢io sobre o valor adicionado é uma possibilidade
interessante. Com isso seriam mitigados os impactos setoriais, seria assegurado o nivel
de financiamento das politicas ptblicas e o tributo nio distorceria a alocacdo de recursos
na economia. Afinal, a folha de salarios ¢ parte do valor adicionado na economia, e sua
substitui¢io pelo faturamento ou mesmo a movimentagio financeira, acabaria resultando
em cumulatividade e distor¢cdes indesejaveis.

Quando se fala em desonera¢io da folha, via de regra o foco incide sobre as contribui¢coes
para o INSS. Pouco se fala nas contribui¢cdes para o Sistema S, muito embora seu peso
nao seja desprezivel e sua finalidade tenha um carater amplo, ou seja, proporcionar
oportunidades de profissionalizacio a populacio. O Salario-educa¢io também poderia
ter sua base de incidéncia revista posto que a relagio com a folha e o emprego ¢ indireta.
No entanto, salienta-se que a mudang¢a de base nio deveria ser via para se eliminarem
importantes programas de profissionaliza¢io e de expansio da rede de ensino.

Vale reafirmar nesta conclusio que o FGTS ¢ salario do trabalhador na forma de uma
poupanca que se constitui ao longo do tempo, ainda que seja classificado como tributo.
Seria um erro utilizar a reforma tributaria para reduzir a ja baixa remunera¢io do
trabalho no pais.

Uma reforma tributaria que seja justa ndo deixara de examinar a questido dos encargos
sociais, da tributacdo da folha. A principal diretriz nesta questio deve ser o da garantia
dos recursos necessarios ao financiamento da prote¢io social, em conjunto com o
estimulo ao emprego de qualidade, e que assegurem ao trabalhador e sua familia
condi¢des dignas de vida.
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ANEXO

CONTRIBUICOES PARA A PREVIDENCIA SOCIAL COMO PROPORGAO DOS GASTOS DE PESSOAL
Em %

DIVISOES E GRUPOS DE ATIVIDADE

2011 E2015

DIVISOES E GRUPOS DE ATIVIDADES CONTRIBUIGCOES PARA A PREVIDENCIA

SOCIAL COMO PROPORGCAO
DOS GASTOS DE PESSOAL

201 2015 Variagéo Variagéo
em pontos %
percentuais.

INDUSTRIA 14,2% 10,9% -3,3% -23,3%

Industrias extrativas 15,4% 14,8% -0,6% -4,0%

Industrias de transformacao 14,1% 10,7% -3,4% -24,4%
Fabricacdo de produtos alimenticios 13,0% 10,5% -2,5% -19,2%
Fabricacdo de bebidas 15,4% 15,3% -0,1% -0,4%
Fabrica¢do de produtos do fumo 16,6% 13,8% -2,8% -16,9%
Fabricacdo de produtos téxteis 14,9% 8,1% -6,8% -45,7%
Confecc¢do de artigos do vestudrio e acessorios 9,2% 5,8% -3,3% -36,3%
Preparacdo de couros e fabricacdo de artefatos de 12,6% 6,6% -5,9% -47,4%
Fabricacdo de produtos de madeira 10,5% 9,3% -1,3% -11,9%
Fabricacdo de celulose, papel e produtos de papel 14,7% 8,5% -6,2% -42,3%
Impressao e reprodug¢do de gravacoes 11,8% 9,3% -2,5% -21,4%
Fabricacdo de coque, de produtos derivados 15,5% 15,1% -0,4% -2,5%
do petrdleo e biocombustiveis
Fabricacdo de produtos quimicos 15,1% 13,6% -1,4% -9,3%
Fabricacdo de produtos farmo quimicos 16,4% 9,9% -6,5% -39,7%
e farmacéuticos
Fabricacdo de produtos de borracha e material plastico | 14,2% 9,1% -5,1% -36,0%
Fabricacdo de produtos de minerais ndo metalicos 12,8% 9,0% -3,8% -29,8%
Metalurgia 14,7% 13,1% -1,6% -10,9%
Fabricacdo de produtos de metal, exceto maquinas 13,2% 9,7% -3,5% -26,2%
e equipamentos
Fabricacdo de equipamentos de informatica, produtos 14,8% 12,9% -1,8% -12,5%
eletronicos e dpticos
Fabricagcdo de maquinas, aparelhos e materiais 15,7% 10,6% -5,1% -32,7%
elétricos
Fabricacdo de maquinas e equipamentos 15,2% 10,0% -5,2% -34,4%
Fabricagdo de veiculos automotores, reboques 15,6% 10,8% -4,7% -30,4%
Fabricacdo de outros equipamentos de transporte, 15,5% 8,4% -7,0% -45,5%
exceto veiculos automotores
Fabricagcdo de méveis 1,6% 6,9% -4,7% -40,7%
Fabrica¢cao de produtos diversos 12,4% 8,4% -4,0% -32,5%
Manutencdo, reparacdo e instalagdo de mdaquinas 13,2% 10,5% -2,7% -20,4%

COMERCIO 11,6% 10,9% -0,7% -6,0%

Comércio de veiculos, pecas e motocicletas 12,5% 1,7% -0,9% -6,9%

Comércio por atacado 14,6% 14,3% -0,3% -2,2%

Representantes e agentes do comércio (exceto de veiculos 1,9% 12,5% 0,6% 51%

e motocicletas)

Comércio de matérias-primas agricolas e animais vivos 15,4% 15,3% -0,1% -0,6%

Comércio especializado em produtos alimenticios, bebidas 15,3% 14,8% -0,5% -3,1%

e fumo

Comércio de equipamentos e artigos de uso pessoal 14,0% 13,7% -0,3% -2,0%

e doméstico

Comércio de produtos intermedidrios, residuos e sucatas 13,8% 14,0% 0,1% 0,8%

Comércio de equipamentos e produtos de tecnologia de 15,0% 13,9% -1,1% -7,1%

informacado e comunicac¢éo

Comércio de maquinas, aparelhos e equipamentos (exceto 14,8% 14,0% -0,8% -5,6%

de tecnologia de informag¢do e comunica¢ao)

Comércio ndo especializado 16,6% 15,9% -0,7% -4,2%

Comércio varejista 10,0% 9,2% -0,8% -8,1%
Comércio ndo especializado 14,3% 14,4% 0,1% 0,8%
Comércio de produtos alimenticios, bebidas e fumo 4,2% 5,7% 1,5% 36,3%
Comércio de tecidos, artigos de armarinho, vestuario 7,6% 4,7% -2,8% -37,6%
e calcados
Combustiveis e lubrificantes 15,8% 16,9% 1,1% 6,8%
Comércio de outros produtos em lojas especializadas 8,2% 6,8% -1,4% -17,0%
Comércio de artigos usados 3,5% 3,3% -0,1% -3,8%

Fontes: IBGE. Pesquisa Anual da Industria - Empresas, 2011 e 2015. Pesquisa Anual do Comércio, 2011 e 2015. Elaboragéo prépria.
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PARA O BRASIL: HARMONIZANDO OS
OBJETIVOS DE EFICIENCIA E EQUIDADE

GIOVANNI PADILHA DA SILVA
Engenheiro Civil, Doutor em Economia Aplicada pela Universidad de Alcala, Madri, Auditor-Fiscal
da Receita Estadual do Rio Grande do Sul.

RESUMO

Este artigo analisa e sugere a ado¢io, no ambito de uma reforma do Sistema Tributario
Nacional, da técnica de “personalizagio” do Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA),
respeitando as especificidades e explorando as potencialidades derivadas do atual
paradigma tecnologico da administragdo publica e, em especial, da Administragio
Tributaria do Brasil. A “personalizagio” do IVA consiste em devolver todo ou parte
do imposto diretamente a familias que pertencam as parcelas mais pobres da sociedade
e pode estar associada a um IVA homogéneo, ou seja, com poucas isencdes € uma
(idealmente) aliquota. A principal vantagem desta solu¢io é que permite introduzir um
robusto mecanismo de redistribui¢io da renda, a0 mesmo tempo em que maximiza
os efeitos imputados a homogeneiza¢io, notadamente os relacionados a eficiéncia
economica e a eficacia operacional do imposto. Com efeito, estudos recentes revelam
que com a “personalizacio” o IVA pode assumir, inclusive, carater progressivo, ¢ que
os efeitos sobre a eficiéncia economica sdo superiores aos obtidos com a diferenciacio
impositiva. Isso indica que, tendo em vista a representatividade dos impostos sobre o
consumo na arrecadac¢io nacional, esta técnica pode tonar-se decisiva para outorgar ao
sistema tributario maior protagonismo no processo de desenvolvimento econémico.

Palavras-chave: [VA; Progressividade tributaria; Personalizagao.

INTRODUGCAO

Impostos sobre o Valor Adicionado (IVA) com caracteristicas basicas similares as dos
atuais' surgiram no final dos anos 60 do século passado, e eram bastante homogéneos,
ou seja, adotavam aliquota Unica e poucas isencdes. Como resposta a seu carater
fortemente regressivo, difundiu-se uma solucio relativamente complexa, definida por
alguns economistas como “solu¢do universal” (BARREIX ET AL., 2010) que consiste
em promover diferenciacdes na carga fiscal, de forma que o imposto incidente sobre
o consumo de produtos mais representativos da estrutura de gastos das familias mais
pobres seja inferior. Trata-se, portanto, de uma a¢io com finalidade extrafiscal, cujo
exemplo classico é a desoneragio das “cestas basicas” de alimentos e de medicamentos.

A “solugdo universal” foi utilizada em praticamente todos os IVA vigentes nas décadas
de 70 a 80, sem maiores contestacdes. Contudo, a partir do final dos anos 80, em linha
com a expansio e prevaléncia do pensamento neoliberal, alguns economistas passaram
a concentrar suas criticas na elevada relacdo “custo-beneficio” desta politica, destacando
especialmente os impactos negativos sobre a eficiéncia econémica, decorrentes das
diversas desoneracdes e maltiplas aliquotas que conformam a “solu¢io universal”.
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A maior parte dos IVA da
atualidade possui base ampla,

ou seja, inclui bens e servicos,

e alcanga todos os tipos de
empresas, admitindo exclusdes
de alguns contribuintes em fungao
do porte (pequenas e médias
empresas) ou tipo de atividade,
como a de producao rural.



As renuncias fiscais que, do ponto
de vista dos consumidores séo os
“beneficios fiscais”, correspondem
adiferenca entre o imposto
suportado no consumo de bens
gravados com carga inferior a
média e o valor que seria pago no
caso de aplicar-se a carga média.
Por exemplo, quando uma familia
adquire $100 de leite, tributado

a 5% (por dentro), suportara

o equivalente a $5 de imposto.
Considerando uma carga média

de 20%, entdo o beneficio fiscal
concedido a esta familia sera de $15.

Padilha (2017), com uso de
microssimulagao estatica, com
comportamento, tendo por base a
estrutura de consumo da populacao
do Estado do Rio Grande do Sul.

0 “financiamento” compensatorio
corresponde a diferenca entre o
imposto suportado no consumo de
bens gravados com carga superior
amédia e o valor que seria pago no
caso de aplicar-se a carga média.
Por exemplo, quando uma familia
adquire $100 de combustivel,
tributado a 35% (por dentro),
suportara o equivalente a $35 de
imposto. Considerando que a carga
média é de 20%, entao estara
contribuindo para o financiamento
dos beneficios fiscais com $15.
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Sugeriram, entdo, que o IVA deveria ser amplo e homogeéneo, assumindo carater
meramente arrecadatorio, delegando-se os objetivos extrafiscais a politica de gastos. O
ponto de partida desta concepc¢io ¢ o classico trade-off entre eficiéncia e equidade dos
impostos indiretos sobre o consumo. Nio obstante, o atual paradigma tecnologico da
administragdo publica e, em especial, da Administracio Tributaria, ja permite conceber
um IVA amplo e homogéneo e, a0 mesmo tempo, equitativo e redistributivo.

Com apoio na Nota Fiscal de Consumidor Eletronica (NFC-e), por exemplo, é possivel
discriminar subjetivamente os consumidores e, 20 mesmo tempo, quantificar o consumo
familiar, viabilizando a ado¢io de mecanismos de ajuste na distribui¢io interpessoal do
onus fiscal (personalizacdo), mesmo em um contexto de homogeneidade impositiva.
Estas potencialidades introduzem uma nova perspectiva no debate acerca do papel do
IVA frente aos objetivos de equidade e redistribui¢io da renda e, por conseguinte, no
tocante ao proprio desenvolvimento economico.

1. SOLUGAO UNIVERSAL: O “ESPALHA-CHUMBO" FISCAL

Embora as recomendac¢des predominantes na literatura econdémica recente conduzam 2
ideia de que o IVA deve ser um imposto simples, uniforme e de base ampla, em muitos
paises, inclusive no Brasil, ainda ¢é frequente a pratica de diferenciacdo da carga fiscal
com o objetivo de gravar de forma relativamente mais branda os bens que compdem a
estrutura basica de consumo familiar. Este recurso, conhecido como “solu¢io universal”
para enfrentar a regressividade, apresenta, contudo, uma série de deficiéncias e produz
resultados pouco significativos, como sera observado na sequéncia.

Um dos mais evidentes equivocos da “solucdo universal” decorre do fato de nio
diferenciar subjetivamente os consumidores, inviabilizando a concessio de bene-
ficios fiscais exclusivamente as populacdes mais pobres. Ou seja, as renuncias
fiscais beneficiam tanto os pobres quanto os ricos, bastando que realizem gastos
em produtos com carga fiscal reduzida, por isen¢des ou aliquotas inferiores. Por
exemplo: o “leite UHT” pode estar favorecido por uma carga inferior 2 média, pois
compde a estrutura basica de consumo das familias (“cesta basica”). Entretanto, este
produto nio é consumido apenas pelas familias mais pobres, de forma que as mais
abastadas também sio beneficiadas.?

Esta deficiéncia na focaliza¢io dos beneficiarios, que configura um verdadeiro “espalha-
chumbo” fiscal, faz com que os ricos — a parcela da populacio que mais consome em
termos absolutos — se apropriem da maior parte das rentncias fiscais do Estado. Estudos
do autor,” reproduzidos em parte na Figura 1, concluiram, em linha com a expectativa
tedrica, que a “solu¢do universal” aloca a maior parte dos beneficios fiscais no segmento
superior da distribui¢io de renda, de tal forma que os 30% mais pobres recebem menos
de 14% (R$489 milhdes), e os 30% mais ricos se apropriam de 50% destes beneficios
(R$1.784 milhdes), que totalizaram R$3.577 milhdes em 2015.

Outras conclusdes interessantes podem ser extraidas da mesma experiéncia. Para um
dado patamar de ingressos tributarios, as rentncias fiscais concedidas a determinados
itens de consumo serdo sempre compensadas com a eleva¢io do gravame sobre outros
itens. Seguindo o exemplo anterior: a redugio do imposto sobre o leite UHT é compen-
sada, para uma dada arrecadag¢io, com a aplicacdo de uma carga superior a média sobre
combustiveis ou telecomunicagoes.* Logo, a politica de diferencia¢io sempre implicara a
coexisténcia de produtos “beneficiados” e “sobregravados”. As familias, ao consumirem
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um produto “beneficiado”, sdo favorecidas com as desoneracdes fiscais correspondentes;’
e quando consomem produtos sobregravados, estio “financiando” tais beneficios.

FIGURA 1 - RENUNCIAS FISCAIS DO ICMS POR EXTRATOS DE RENDA (DECIS)®
RIO GRANDE DO SUL
2015
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Fonte: Padilha (2017)
Nota: (1) Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes
de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacéo.

E facil constatar que os financiamentos compensatorios serdo suportados, preponde-
rantemente, pelas populacdes mais ricas, pois sio as que mais consomem. O estudo
mencionado (PADILHA, 2017) identificou que os 30% mais ricos, no Rio Grande do
Sul, respondem por 57% do “financiamento” compensatorio (R$2.032 milhdes), e as
familias mais pobres, até o terceiro decil (30%), arcam com 9,5% (R$341 milhoes) deste
“custo”, como revela a Figura 2.

FIGURA 2 - “FINANCIAMENTO” DAS RENUNCIAS FISCAIS DO ICMS
POR EXTRATOS DE RENDA (DECIS)
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Fonte: Padilha (2017)

Por 6bvio, se cada familia aufere beneficios fiscais e, a0 mesmo tempo, contribui para
financia-los, o beneficio real (incremento de renda) ou a contribuicio real (reducio
de renda) sio determinados pela diferenca entre aquelas variaveis. Assim, para as
familias mais pobres, uma parcela mais ou menos representativa de seus beneficios sera
financiada com seus proprios recursos, de forma que o “beneficio liquido” se torna
pouco significativo, como revela a Figura 3.
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5.

O estudo considera, como
premissa, que as reducoes

da carga fiscal sdo integralmente
repassadas para 0s pre¢cos

finais dos produtos gravados.

Na realidade, no entanto, o efeito
de reducdes de gravame sobre
os precos depende das condi¢des
do mercado e do produto,
especialmente darelagao

entre elasticidade da oferta

e dademanda e do grau de
competitividade dos mercados.
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FIGURA 3 - BENEFICIOS EFETIVOS DO ICMS
POR EXTRATO DE RENDA (DECIS)
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Fonte: Padilha (2017)

O caso das familias mais ricas é ainda mais ex6tico, pois o onus das compensacdes supera
o valor dos beneficios, o que significa que estes grupos “financiario” integralmente os
seus proprios beneficios. Isto corresponde a um indefensavel “autofinanciamento”. Este
paradoxo é que determina a baixa eficicia da “solucio universal” frente ao objetivo de
mitigar a regressividade.

Os dados apresentados nas tabelas anteriores referem-se ao caso do ICMS do Rio
Grande do Sul em 2015, refletindo uma combinag¢io especifica de isen¢des, reducdes de
base de calculo e aliquotas, incidentes sobre uma estrutura de consumo e distribui¢io
de renda particular. Contudo, provavelmente, os efeitos redistributivos do ICMS das
demais unidades federadas ndo sio muito diferentes, por for¢a do citado paradoxo da
“solucdo universal”. Alids, esta contradi¢ao implica baixa eficacia, no que diz respeito ao
enfrentamento a regressividade, de qualquer IVA que adote tal solugio.

Efeitos sobre a pressao fiscal

Os beneficios fiscais concedidos as familias mais pobres sio parcialmente neutralizados
pelo quinhio atribuido a estas mesmas familias para o financiamento do sistema. Por este
motivo, o efeito sobre a pressio fiscal, que é determinada pela razio entre o onus fiscal e
a renda bruta, é pouco significativo.

Na Figura 4 s3o reproduzidos os resultados da pressio fiscal suportada pelos diversos estratos
de renda da populagio gaticha, estimados para o caso (hipotético) da homogeneidade
impositiva e para a situacio real. O grafico compara a hipdtese de o Estado nio fazer
diferenciacio alguma entre os produtos gravados pelo ICMS (sem diferenciagio) e a
legislagdo vigente em 2015, que concede diversas isengdes e redugdes de base de calculo
e adota multiplas aliquotas (ICMS 2015). As simulacdes confirmam que a “solucio
universal” tem efeitos pouco expressivos sobre a pressio fiscal. A reducido é de pouco mais
de um ponto percentual (7,84% para 6,71%) para o primeiro estrato de renda, e ainda
inferior para os demais.
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FIGURA 4 - PRESSAO FISCAL DE ICMS POR EXTRATOS DE RENDA (DECIS)
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2. DIFERENCIACAO IMPOSITIVA: CUSTOS ELEVADOS

Sem ingressar no polémico tema da hierarquizagio dos objetivos centrais da
imposicao tributiria, este item se propde a destacar que os custos em termos
de “eficiéncia” podem ser demasiados frente a resultados inexpressivos sobre a
“equidade”. Em resumo, a pergunta que se impoe € a seguinte: vale a pena renunciar
as vantagens imputaveis a homogeneidade do imposto, para atingir resultados
insignificantes no que concerne a equidade? Em sequéncia serd abordada, de
forma resumida, a tematica dos impactos negativos da diferenciacio impositiva,
concretamente em relacio a adoc¢io de diversas isen¢des e multiplas aliquotas, com
o objetivo de elucidar esta questio.

Isencoes

“As isengdes sao abominaveis, tanto para a logica quanto para o funcionamento do IVA”.
Esta expressio, citada por Ebrill ef al. (2001) em The Modern VAT, pode parecer, a
primeira vista, um tanto exagerada. Contudo, um breve exame dos efeitos negativos
destas desoneragdes sobre o entorno econdémico e sobre a propria racionalidade do
imposto ¢ suficiente para confirmar a assertiva. Antes de ingressar diretamente na
analise, cabe esclarecer que, do ponto de vista estritamente economico, as isencdes
compreendem os casos em que o imposto nio ¢ cobrado nas saidas, mas o imposto
suportado nas aquisi¢oes nio pode ser recuperado, total ou parcialmente.®

Por simplificacio, doravante ser utilizada a expressio “estorno’”’ para designar todo tipo
bl
de “nio aproveitamento” do imposto suportado em decorréncia das isenc¢oes.

Assim, as industrias deverdo “estornar” todo o IVA suportado na aquisi¢do de insumos,
quando a saida dos bens produzidos estiver isenta do imposto, o mesmo acontecendo,
no caso de empresas comerciais, quando os produtos sio adquiridos para posterior
saida sob isengio.
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Por exemplo: determinada industria
adquire insumos no valor de $100,
com $10 de IVA, para produgao do
bem A, cuja saida esta isenta do
imposto. Em funcéo desta isengéo,
aempresa ndo podera recuperar

o valor pago na aquisigao dos
insumos ($10).

Aqui é utilizada, por simplificacao, a
expressao “estornos”, mas incluem-
se neste conceito os demais casos
de ndo compensacao do imposto
pago a montante, em decorréncia
de saidas isentas.



Seguindo o exemplo anterior: se

o mesmo produto A estivesse
sujeito a uma isencéo parcial, por
hipétese, com reducéo da base de
célculo em 50%, entdo a indUstria
poderia aproveitar 50% do imposto
suportado na aquisicéo daqueles
mesmos insumos, ou seja, $5.

A “verticalizagao” (quando a
empresa produz desde seus
proprios insumos até o produto
final) € uma forma ineficiente de
organizacgédo da producao, sempre
que induzida ou estimulada

pelo objetivo de reduzir o “custo
tributario” das empresas.
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Esta é a chamada “isen¢io integral” ou “plena”. Quando a saida posterior esta apenas
parcialmente isenta, como no caso das reducdes de base de calculo, o “estorno” também
serd menor, na mesma propor¢ao desta base.® Isto é o que se chama de “cumulatividade”
do IVA, fonte do indesejavel efeito “cascata”, evidenciando que as isen¢des sdo conflitantes
com a propria origem e justificativa do IVA, que foi concebido, principalmente, para
eliminar a cumulatividade dos impostos gerais sobre o consumo.

Varias das disfungdes tipicas dos impostos cumulativos, que foram substituidos em todo o
mundo pelos IVA, retornam ao ambiente econdémico com a inser¢io das isen¢des, como
530 os casos do estimulo a “verticalizacdo™ da producio e da perda de competitividade da
producio nacional. Isto porque os “estornos” (a “‘cumulatividade”, de forma geral) afetam
a “producio”, nio o “consumo’.

Do ponto de vista macroecondémico, para incidir efetivamente sobre o consumo, o
IVA deve gravar a producido, os impostos liquidos (sobre a produgido) e as importagoes,
excluindo de sua area de sujei¢io os bens de capital, o consumo intermediario (insumos
e os chamados bens de uso e consumo) e as exportacdes. Qualquer ruptura nesta
logica, que, em ultima instancia, delimita a cadeia do IVA tedrico, deslocard parte
da incidéncia do imposto para outra variavel, diversa do consumo. Os “estornos”
decorrentes das isencdes correspondem a gravar, em maior ou menor medida, os bens
de capital e o consumo intermediario, fazendo com que o IVA incida, de fato, sobre
a producio, nio sobre o consumo. A produgio, diferentemente do que ocorre com o
consumo, é uma base tributiria com alta mobilidade. Produtos com custos liquidos
superiores sdo facilmente substituidos em um contexto de economia aberta, fazendo
com que itens produzidos em paises que operam com um IVA com boas caracteristicas
no que tange a desoneragio do imposto fiquem numa posi¢cio vantajosa em relacio
aqueles sujeitos a tributagio cumulativa.

Outro aspecto negativo imputavel as isen¢des, que também se aplica a multiplicidade
de aliquotas, refere-se a complexidade para os sujeitos passivos e terceiros implicados
nas obrigacdes fiscais, pois estas excepcionalidades conduzem a necessidade de elevado
ntmero de controles especificos, muitas vezes paralelos a escrita fiscal, aplicados
especialmente para auxiliar no correto cumprimento destas regras complexas. A maior
complexidade do imposto também amplia a inseguranca juridica dos contribuintes
e as diferencas de interpretagio da norma, conduzindo a conflitos judicias e, por
conseguinte, a custos adicionais, tanto para os agentes privados como para o Estado.
Estes custos de conformidade também implicam efeitos indesejaveis desde a perspectiva
ética, pois geralmente recaem de forma heterogénea sobre as empresas, favorecendo
as de maior porte.

A maior complexidade também gera custos adicionais a Administracdo Tributaria.
Primeiro, porque a demanda por consultas formais, ou meramente de orientagao, tende a
ser superior quando se trata de enfrentar uma maior diversidade de casos. Depois, porque
o monitoramento sobre os contribuintes, para identificar eventuais irregularidades, sera
tanto mais dificil quanto maior for a quantidade de isen¢des e outras excepcionalidades
introduzidas no desenho do IVA.

Também ¢é importante observar que os “estornos” representam custo adicional que, como
qualquer outro custo, nio discrimina os fatores de producio, podendo ser realmente
suportado pela empresa, reduzindo os rendimentos do capital; ou pelos trabalhadores,
reduzindo seus salarios mediante uma transla¢io para tras; ou pode ainda ser transferido
aos consumidores mediante elevacdes nos precos. Em qualquer caso, os “estornos” estardo
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provocando altera¢des na distribuicio da renda e no bem-estar dos consumidores. Por
fim, convém mencionar brevemente que as isen¢des objetivas eliminam ou, pelo menos,
mitigam as vantagens competitivas concedidas, mediante programas como o Simples
Nacional brasileiro, as pequenas e médias empresas. As isencdes plenas colocam em
condi¢io de igualdade, em relacdo aos produtos desonerados, o custo tributrio para
as empresas, com independéncia do porte; e as isen¢des parciais reduzem as vantagens
relativas das empresas menores.

Miuiltiplas aliquotas

A multiplicidade de aliquotas ¢ uma técnica que vem caindo em desuso em todo o
mundo. O International Tax Dialogue (2013) informa que 45% dos paises que possuiam
IVA em 2013, utilizavam uma tnica aliquota positiva, enquanto 25% optaram por
utilizar duas; e apenas 8% utilizavam quatro ou mais. Também se constatou que 80% dos
IVA instituidos ou reformados nos tltimos 10 anos (de 1992 a 2013) utilizavam aliquota
Unica, confirmando que a multiplicidade de aliquotas é pratica cada vez mais em desuso
nos sistemas tributarios de todo o mundo. A multiplicidade de aliquotas, assim como
as isen¢des, aumenta os custos de conformidade dos contribuintes para o cumprimento
das obrigacdes com o imposto, bem como os gastos da Administra¢io Tributiria em
seu gerenciamento. Ebrill ef al. (2001) informam que o tempo consumido para auditar
empresas quando o IVA possui mdaltiplas aliquotas é 30% a 40% superior ao exigido no
caso de aliquota Gnica. Além disto, a complexidade que envolve a interpretacio correta
das normas tributarias, no caso de diferentes aliquotas, implica incerteza juridica para
os contribuintes e, consequentemente, impoe custos adicionais com litigios, servicos de
consultoria e servigos especializados de gestio tributaria.

A complexidade também esta diretamente relacionada a elisdo fiscal, pois a diversidade de
situacOes amplia o espectro de alternativas para as empresas configurarem seus negdcios
de forma a reduzir o custo tributario, bem como a evasio fiscal, em decorréncia de erros
acidentais ou de intepretacio e por gerar um ambiente propicio a sonegacio, exigindo
maiores esforcos de fiscalizacio e controle.

3. PERSONALIZAGCAO DO IVA

A “personalizacio” dos beneficios fiscais, em IVA, consiste na desoneracio total ou
parcial do imposto associado ao consumo de determinados contribuintes. Baseia-se na
logica da “focalizacdo” dos beneficios fiscais. A “personalizacdo” se materializa com a
entrega do beneficio fiscal DIRETAMENTE a populac¢io alvo e ndo aos contribuintes
de direito, como ocorre na ‘“solucdo universal”, cuja premissa é que as empresas
repassardo as vantagens auferidas por meio do sistema de precos. Japio e Canada foram
os primeiros paises a adotar politicas desta natureza. Posteriormente, economistas do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (BARREIX et al., 2010) passaram a
recomendar esta sistematica, especialmente para os paises latino-americanos.

Mais recentemente, a Receita Estadual do Estado do Rio Grande do Sul vem discutindo
com especialistas, entidades e instituigdes vinculadas a area tributiria e empresarial a
instituicio de um ICMS Personalizado (ICMS-P), com base em investigacio e proposta
do autor. Antes de ingressar na proposta de “personalizacio” do IVA para o caso do
Brasil, é conveniente esclarecer que, embora esta técnica possa ser utilizada para diversos
fins,'” as reflexdes neste texto restringem-se ao que tema da regressividade.
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10. Por exemplo: é possivel devolver
ou reduzir o imposto incidente
sobre medicamentos consumidos
por individuos que necessitam de
Medicagao de Uso Continuo (MUC).
Neste caso, o objetivo ndo esta
relacionado com a progressividade,
e sim com o nivelamento do
bem-estar dos individuos.



11.

0 CadUnico, gerenciado pela
Caixa Econdtmica Federal, é
sistema complexo, que requer
elevados niveis tecnoldgicos e de
expertise na area de estatisticae
de cruzamento de dados, capazes
de dar suporte a um permanente
processo de monitoramento e
comprovagéo das informacoes

da populagéo beneficiada,
eliminando ou minimizando os
erros de inclusdo de individuos
que ndo atendem aos requisitos
para enquadramento, e os erros de
exclusao daqueles que preenchem
tais condicdes.

. Os documentos fiscais eletronicos

séo de uso obrigatorio para
acobertar as operagoes de venda
ou de prestacao de servicos
gravados pelo ICMS, com destaque
para a “Nota Fiscal de Consumidor
Eletronica - NFC-e". Além das
informagdes de preenchimento
obrigatdrio, como data da operagéo,
dados do emitente/remente e valor
da operagao, os documentos fiscais
utilizados nas operagoes para
consumidor final também podem
consignar eventuais informagoes
complementares, incluindo o CPF
do comprador.
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IVA Personalizado (IVA-P) para o Brasil

Para proceder a “personaliza¢do”, ¢ necessario, em primeiro lugar, identificar os benefi-
ciarios (“focalizacdo”). Este é procedimento complexo e crucial para a eficicia e confia-
bilidade do sistema. Como bem assinalaram os economistas do BID antes citados, neste
quesito os paises latino-americanos estio muito bem servidos, especialmente o Brasil.

Desde 2003, o pais conta com o “Cadastro Unico para Programas Sociais” (CadUnico)."

Este programa, ou melhor, esse “banco de dados” nacional, mantém o registro atua-
lizado de familias que percebem rendimentos mensais de até trés salarios minimos. As
familias sdo identificadas e caracterizadas segundo variaveis socioeconomicas diversas,
especialmente as caracteristicas da moradia e dos individuos (escolaridade, tipo de
trabalho, rendimentos, etc.).

O CadUnico se converteu no principal instrumento para selecio e inclusio de familias
em condi¢do de vulnerabilidade em programas publicos dos governos central (“Bolsa
Familia”, “Tarifa Social de Energia Elétrica”, “Minha Casa Minha Vida”, “Bolsa Verde”
e outros) e subnacionais.

Uma vez superada a questio da identificacio e do registro da “populacio alvo” é neces-
sario enfrentar o segundo aspecto central da politica de personaliza¢io, que é o de asso-
ciar estes potenciais beneficiarios (no caso, as familias que percebem até trés salarios
minimos mensais) ao fato gerador e aos elementos de quantificacdo do imposto. Isto é
possivel gracas ao advento e uso disseminado dos “documentos fiscais eletronicos”* no
Brasil, que permitem associar os contribuintes, pelo CPF, ao seu consumo. Este nimero
de identificagdo deve ser inserido sempre que requerido pelo comprador, algo frequente
nos Unidades Federativas que possuem programas orientados a redu¢io da informali-

dade no varejo, como o “Nota Fiscal Gaticha” e o “Nota Fiscal Paulista”, etc.

Fluxo de quantificacdo e devolucao das isencées focalizadas

Na Figura 5, é reproduzido, de forma simplificada, o fluxo operacional do processo de
“personaliza¢io” do IVA-P para o caso de compras no varejo realizadas por uma familia
beneficiada padrio.

O processo inicia (1) no ato da compra, momento em que o membro da familia indica ao
vendedor o nimero do CPF. (2) Os vendedores registram nos documentos fiscais eletro-
nicos, além de outros elementos exigidos pelas normas pertinentes, o CPF indicado e
cobram o preco normal dos produtos vendidos. Posteriormente, essas empresas liquidario
o imposto de acordo com o sistema fiscal que lhes corresponda. (3) Esta transa¢io é reco-
nhecida em tempo real pela Administragio Tributaria. No final do periodo estipulado
(por exemplo, um més), considerando todas as compras internas tributadas pelo IVA-P
realizadas pela familia hipotética, a Administragio Tributaria calcula o valor das desone-
ragdes pertinentes e deposita o valor correspondente em sua conta bancaria. (4) Por fim, a
unidade bancaria oferece o acesso aos valores creditados, mediante cartio eletronico espe-
cifico, como ja ocorre com os programas de transferéncia condicionada de renda.

Para que nio resulte invasivo, o processo de vinculagio da familia a operagio (momento
em que é informado o nimero do CPF) deve ocorrer de forma absolutamente discreta. E
recomendavel evitar que o vendedor e outros eventuais clientes do estabelecimento tenham
ciéncia da condi¢io de “beneficiario do programa de personaliza¢io” do comprador. Por
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este motivo, sio bastante oportunos os programas de combate a informalidade no varejo,
como “Nota Fiscal Gatcha”, “Nota Fiscal Paulista” e outros similares, que podem operar
de forma concomitante e cooperativa com o IVA-P, tornando discreto o processo de

vinculag¢io das familias beneficiarias ao documento fiscal eletronico.

FIGURA 5 - FLUXO OPERACIONAL DO PROCESSO DE “PERSONALIZACAO"
DO IVA PARA O BRASIL
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Critérios e limites para a desoneracao personalizada do IVA

Em relacio a “personalizacio”, cabe reiterar que, embora possa assumir diversos
formatos e estar orientada a distintos objetivos, nesse trabalho s6 abordamos o tema da
regressividade. Assim, a titulo de exemplo, podem-se considerar os seguintes parametros,
que configuram o critério “progressivo”,”” para informar o processo de personaliza¢io:
familias cadastradas no CadUnico, que percebem até um salario minimo mensal, sio
beneficiadas com a isenc¢do integral do IVA, e as que percebem entre um e trés salarios
minimos mensais sio favorecidas com uma reduc¢io do imposto suportado de forma
progressiva, de acordo com estes rendimentos, sendo que nenhuma suportard mais do
que 50% do imposto repercutido em suas compras. Estas isen¢oes subjetivas, integrais ou
parciais, sio denominadas “isenc¢des focalizadas”.

Seguindo estes parametros, pode-se imaginar o caso de uma familia com renda mensal
inferior a um salario minimo, por exemplo, de R$900,00, que realize compras gravadas
por IVA, em determinado meés, no valor de R$700,00. Sendo a aliquota Ginica a de 20%,
por dentro, o imposto suportado nestas compras serd de R$140,00. Como a familia
encontra-se na faixa de isen¢io integral (menos de um salario minimo), o valor da
isencio focalizada a que terd direito serd de R$140,00. Outro caso ilustrativo pode ser
o de uma familia que percebe rendimentos superiores a um e inferiores a trés salarios
minimos, enquadrando-se, portanto, na “faixa de progressividade”. Supondo que o
consumo dessa familia em determinado meés seja de R$1.500,00 e que a desonerac¢io
correspondente ao seu nivel de ingressos seja de 60% do valor do imposto suportado, o
Estado devera devolver R$180,00 (R$1.500,00 x 20% x 60%) a esta familia hipotética.
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. Existem diversos critérios para

devolucao do IVA, como o
“progressista” e o “regressivo”,
citados por Barreix et. al. (2010),
e o “progressivo”, defendido por
Padilha (2017).



14. Evidentemente, a expressao
“modernizacao” (tornar moderno)
s6 tem sentido quando se refere a
algo ja existente. Aqui se assume
que o IVA pré-existente no Brasil,

embora muito deficiente, é o ICMS.
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E importante destacar que estas devolu¢des focalizadas nio sio subsidios, mas
simples restituicio de valores que o Estado arrecada dos contribuintes de direito
(empresas) em operagdes que, por forca da norma legal constituida para este fim,
estario isentas do imposto.

Outro detalhe importante no que tange a operacionalidade e a confiabilidade do
mecanismo de “personalizacdo” de um IVA para o Brasil, bem como para outros
paises com patamar tecnologico compativel com as exigéncias de tal solu¢io, é que
haja limites individuais previstos para a frui¢do dos beneficios. Estes limites devem ser
estabelecidos de acordo com o patamar de renda declarada pelas familias no CadUnico,
evitando, ou mitigando, o mau uso dos recursos do programa. Por exemplo:
suponhamos que familias que auferem rendimentos mensais de aproximadamente
R$1.000,00 (R$12.000,00 por ano) destinem cerca de 80% destes ingressos para
gastos com bens e servigos para consumo. Neste caso, o montante do consumo que
sera beneficiado com a isen¢io focalizada ndo podera superar o valor de R$9.600,00
na média acumulada dos Gltimos doze meses.

Um altimo aspecto que merece destaque é o fato de que o IVA-P, na forma aqui
concebida, deve prever uma solucio para familias que residam em locais onde nio
exista suporte tecnolégico para que a empresa se conecte com a Administragcio
Tributaria, como pode ser o caso de alguns estabelecimentos localizados em areas
rurais distantes, que nio dispdem de energia elétrica ou de servico de internet. Para
estas situa¢Oes, uma solu¢io plausivel € estimar o consumo gravado pelo IVA a partir
de outros indicadores conhecidos, como, e principalmente, a renda bruta mensal
familiar. Vale lembrar que, ap6s determinado periodo de experiéncia, a propria base
de dados do programa de “personalizacdo” oferecera as informacdes necessarias para
estimar com maior precisdo a relagdo entre, por exemplo, os rendimentos e 0 consumo

gravado pelo IVA das familias beneficiadas.

“Personalizacido” e modernizagao

A “personalizacdo” pode ser ajustada a qualquer desenho de IVA, ou seja, com
independéncia da forma e da intensidade como sio concebidos os elementos
estruturais do imposto: aliquotas, isenc¢des, regime de compensagio, tratamento as
pequenas empresas, etc. Contudo, nio ha sentido em adota-la em concomitancia
com um IVA heterogéneo, ineficiente, pois uma de suas justificativas ¢ justamente
a de viabilizar a ado¢do de um desenho que maximize a eficiéncia econdmica e a
eficicia operacional do imposto.

O IVA Personalizado (IVA-P) deve harmonizar os dois atributos desejaveis para
potencializar as caracteristicas do imposto no tocante aos objetivos de eficiéncia e

equidade, ou seja, a “moderniza¢cio”"

e a “personalizacio”. A “moderniza¢io”, de
maneira resumida, refere-se a adotar as praticas atualmente recomendadas, dentre estas,
uma aliquota e poucas isenc¢des (“homogeneizacido”, comentada anteriormente), base ampla
(bens e servicos), critério financeiro para compensacio dos “créditos”, devolucio integral e
agil dos “saldos credores” e principio “do destino” para ajustamento de fronteira/divisa do
imposto. A “moderniza¢io” ¢, portanto, o atributo orientado a consecucio dos principios
vinculados especialmente a eficiéncia econdmica e a eficacia operacional do imposto,
como neutralidade, simplicidade e potencialidade arrecadatéria; e a “personalizacio”
se preocupa com os aspectos relacionados com a justi¢a fiscal, notadamente, com a
equidade tributaria e com os efeitos sobre a redistribuicio da renda.
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4. EFEITOS SOCIOECONOMICOS E VANTAGENS
DO IVA-P PARA O BRASIL

Focalizacao dos beneficios

A focalizagio dos beneficios fiscais, em contraposicio ao “espalha-chumbo” fiscal
que caracteriza a solu¢io universal, é a caracteristica mais marcante da politica de
“personalizacio” do IVA. O autor confirmou este comportamento, ao estimar a
distribuicio dos beneficios e dos financiamentos compensatorios para o caso ficticio da
“personalizacio” do ICMS (ICMS-P), como reproduzido na Figura 6.

FIGURA 6 - BENEFICIOS EFETIVOS DO ICMS-P
POR EXTRATO DE RENDA (DECIS)
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Observa-se que as desoneracdes concedidas de forma focalizada fazem com que a
reducdo do onus fiscal (barras azuis) se concentre nos estratos inferiores de renda, ao
mesmo tempo em que o financiamento compensatério atinge, preponderantemente, os
mais ricos (barras laranja). De fato, 93% das rentncias fiscais favorecem exclusivamente
as familias situadas até o terceiro decil de renda®™ (30%), e aproximadamente 60%
do “custo” destas rentincias recaem sobre os 30% mais ricos. Assim, os beneficios
“liquidos” (linha vermelha) seguem uma trajetéria praticamente ideéntica a das
rentncias. A formacio destes polos esta plenamente de acordo com uma politica que
visa a progressividade do IVA.

Pressao fiscal

A “personaliza¢io” do IVA, como demonstrado no item anterior, promove uma redugao
substancial do imposto suportado pelas familias mais pobres, a0 mesmo tempo em que
imp&e um incremento do 6nus fiscal aos relativamente mais ricos. E interessante observar
que, embora as reducdes da pressio fiscal para os mais pobres sejam substanciais (média
de 80% para os trés primeiros estratos), o incremento desta variavel para os mais ricos é
pouco significativo (média de 0,62% para os cinco estratos superiores). Isto se justifica
pelo elevado grau de concentragio da renda no Estado do Rio Grande do Sul (Figura 7).
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. NaFigura 6, é possivel observar

que algumas familias do quarto
estrato de rendatambém

sdo beneficiadas. Isto parece
contraditério, a medida que a
politica analisada beneficia
apenas familias com rendimentos
até o terceiro decil (30%). Por
isto, é necessario esclarecer que
o cenario de “personalizagdo”
utilizado pelo autor prevé a
concessao das isengcdes em
funcéo darenda per capita,
atingindo, assim, estratos
superiores ao terceiro.



16. Conforme o “teorema da eficiéncia
da producgéo”, de Diamond y
Mirrlees (1971).

17. Ver secao “2 - Diferenciacao
Impositiva: custos elevados”.
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FIGURA 7 - PRESSAO FISCAL DO ICMS-P
POR EXTRATO DE RENDA (DECIS)
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Cabe reiterar que estas estimativas consideram a hipotética “personalizacdo” do ICMS,
que € um tipo de IVA (deficiente) com base de sujei¢do restrita aos bens e a alguns
servicos. No caso de um IVA moderno, esta base seria muito mais ampla, de forma
que os montantes envolvidos (rentncias e compensagdes), mantidos os parametros
utilizados no aludido estudo, seriam significativamente superiores, com efeitos ainda
mais importantes sobre a pressao fiscal.

Neutralidade

O principio de neutralidade, em IVA, materializa-se a medida que o imposto deixe de
influenciar a forma de organizacio da producio e as decisdes de compra dos agentes
economicos, especialmente no caso de bens intermediarios e de capital. Como visto,
as isen¢des, mais especificamente os “estornos” associados a estas desonera¢des, atuam
exatamente no sentido contririo, ou seja, geram estimulos para que as empresas
se organizem ou realizem transacdes de forma ineficiente para reduzir seus custos
tributarios. Portanto, a “modernizacio” do IVA, ao restringir as isen¢des, atua no sentido
da “neutralidade” da imposicio, isto €, a favor da eficiéncia da produgio.'

Simplicidade

Os fazendistas convergem na avaliacio de que a “simplicidade” de um imposto é uma
virtude que incide de forma positiva sobre os labores da Administragao Tributaria, dos
contribuintes e de terceiros implicados em determinadas obrigacdes acessorias, de modo
que, respeitada a consecucio de outros principios ou fins considerados de nivel superior,
este principio deve ser sempre observado. A simplicidade também esta associada a outro
principio altamente relevante da tributagio, que ¢ o da “transparéncia”, incidindo
positivamente sobre a cidadania e aumentando a seguranca juridica para investidores
(especialmente estrangeiros), além de facilitar as estimativas e os estudos destinados a
subsidiar mudangas no proprio sistema tributario.

A “modernizacio” do IVA, ao transladar em maior medida o principio da simplicidade, vis

a vis a heterogeneidade'” da “solu¢io universal”, conduz a otimizac¢ao dos recursos empre-
gados, tanto na esfera privada como na pablica, além de tornar mais transparente o imposto.
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Potencialidade arrecadatéria

Tanto a teoria quanto os estudos empiricos confirmam que o IVA, de uma maneira
geral, ¢ um imposto com alta capacidade de arrecada¢do. No entanto, o IVA-P é poten-
cialmente superior, por diversas razoes, entre elas:

e O processo de “modernizacio”, ao ser restritivo, no que tange a concessao de
isencdes objetivas, reduz as erosdes na base de sujei¢io do IVA;

e A reducio dos “estornos”,'®

o aumento da eficiéncia da produc¢io® e a reducio
dos custos na esfera privada® favorecem a competividade das empresas nacio-
nais, tanto no mercado internacional quanto no doméstico, gerando efeitos
positivos sobre a produgio e, por conseguinte, sobre o consumo;

* A simplificagio reduz a evasio fiscal;

* O mecanismo de “personalizacdo” dos beneficios, mais especificamente a a¢io
de 30% a 40% da populacido — que passam a exigir a emissio dos documentos
fiscais eletronicos — estimula a formaliza¢io das opera¢des de venda no varejo; e

e O efeito redistributivo do processo de “personalizacio” aumenta a demanda
agregada ao deslocar para o consumo interno parte da renda que seria poupada
ou utilizada em gastos em outros paises.

5. PROGRESSIVIDADE E REDISTRIBUICAO

As diferencas na pressao fiscal experimentada pelos distintos estratos de renda determinam
o carater progressivo ou regressivo dos impostos. Como visto, a partir do caso do ICMS
do Rio Grande do Sul, as variacdes na pressao fiscal, bem como sua amplitude,* sio muito
superiores quando se adota a “personalizacio” (ICMS-P), vis a vis a “solu¢do universal”.
O autor constatou (PADILHA, 2017) que o ICMS atua como um “Robin Hood”* as
avessas, deslocando recursos dos mais pobres para os mais ricos (M1 = 0,9902).

Por outro lado, com a ado¢io do ICMS-P, a incidéncia se torna redistributiva (MT
= 1,0020). A “personalizacio” também demonstrou superioridade no que respeita a
progressividade, convertendo o ICMS, da condi¢io de regressivo (K = -0,0272),* para
progressivo (K = 0,0487). Este aspecto merece ser destacado, pois se trata de um imposto

indireto sobre o consumo, tido como inexoravelmente regressivo.

Deste resultado pode-se depreender, ainda, que a “personalizacio” pode superar a
“solu¢io universal” também no que tange as suas pretensdes, pois seus objetivos nio
podem ser mais ambiciosos que a simples mitigacio da regressividade, e a “persona-
lizagio” permite almejar, inclusive, a progressividade da imposi¢io. Estes resultados
representam uma expressiva ruptura com os paradigmas que delimitam a tradicional
abordagem acerca da incidéncia do IVA.

Resolvendo a conflito das bases tributarias

Prepondera, entre os especialistas, o entendimento de que os impostos diretos sobre a
renda e a riqueza sio mais adequados para implementar a tributagio progressiva, dando
guarida a ideia amplamente difundida de que paises em desenvolvimento devem reduzir
a participa¢io dos impostos sobre o consumo e a sobre a produ¢io, aproximando-se
do perfil observado nos paises mais desenvolvidos. Em sistemas tributarios nos quais a
competeéncia do IVA e o Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF) é outorgada ao
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19.

. Ver subitem “Isen¢des”, na se¢ao
“2 - Diferenciagdo Impositiva:
custos elevados”.

Ver subitem “Neutralidade”,
nesta secgao.

20. Ver subitem “Simplicidade”,

21.

22.

23.

nesta secao.

Diferenca entre os valores maximos
e minimos.

Para medir o efeito dos cenarios
analisados sobre a redistribuicao
da renda primaria, Padilha (2017)
utiliza o Indice de Musgrave e
Thin (MT). Resultado menor que
aunidade indica que a politica
analisada é concentradora;
resultado superior indica que é
redistributiva para a variavel focal
considerada (pode ser arenda ou o
consumo).

Para medir a progressividade dos
cenarios analisados, Padilha (2017)
utiliza o classico indice de Kakwani
(K). Resultado menor que a unidade
indica que a politica analisada é
regressiva; resultado superior
indica que é progressiva.



24. Considerando apenas IPI (Imposto
sobre Produtos Industrializados),
ICMS e ISS (Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza).

25. Constituicao Federal, art. 45, §1°.
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governo central, como € o caso da maioria dos paises, variacdoes na participagio relativa
destas bases nio incidem sobre a distribuicio das competéncias tributirias entre os
diversos niveis de governo. Este ndo ¢ o caso do Brasil, onde o “consumo” é explorado,
preponderantemente, pelas unidades federativas (UF), e a “renda”, pela Unido. A
ampliacdo da participagio da base “renda”, em detrimento do “consumo”, ¢ uma
solu¢do complexa e pouco viavel, desde a perspectiva politica, pois altera a distribui¢ao
das competéncias tributarias e, por conseguinte, a distribuicio das receitas proprias e
o volume de transferéncias intergovernamentais verticais. O IVA-P, ao introduzir
a tributagdo progressiva sobre a base “consumo”, neutraliza a citada necessidade de
ampliar-se a participag¢io das outras bases no sistema tributirio, permitindo que cada
nivel de governo institua mecanismos e politicas de equidade e redistributivas de forma
independente e mais ajustadas as suas respectivas realidades.

Potencial redistributivo

A progressividade de um imposto se refere a forma como a carga tributaria é distribuida
entre a populagio, e a redistribuicdo esta relacionada com a diferen¢a de desigualdade
na distribuicio de renda antes e ap6s a incidéncia do(s) imposto(s). Embora a progressi-
vidade revele o grau de equidade de um imposto, é apenas um meio econdomico para o
objetivo da redistribui¢do da renda. O outro elemento determinante da potencialidade
redistributiva de um imposto é a arrecadacdo. Este aspecto ¢ altamente relevante ao
examinar-se a hipotese de um IVA-P para o Brasil. Imaginemos a introdugio de um
IVA-P que substitua alguns dos atuais impostos sobre o consumo e producio, IPI, ICMS
e ISSQN,** que respondem por aproximadamente 26% da arrecadagio nacional. Este
percentual é mais do que o dobro da participagio do IR PF, de natureza progressiva, que
é responsavel por apenas 11% do total. E ficil perceber que um IVA-P, que substitua,
em termos arrecadatérios, o ICMS, o IPI e o ISSQN, mesmo diante da hipdtese de ser
menos progressivo que o IR PF, possuiria uma capacidade redistributiva muito superior.

Carater pessoal e capacidade contributiva

Embora este artigo apoie suas reflexdes, sobretudo, em fundamentos da ciéncia
econdmica, convém incorporar um aspecto relevante de natureza estritamente juridica.
Diz a Constituicio de 1988% que “sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte (...)”. Depreende-se do comando
selecionado que o legislador constituinte reconhece e admite a possibilidade de o
ordinario defrontar-se com condicionantes, especialmente as de ordem técnica, impostas
pelas caracteristicas especificas de determinadas figuras impositivas, e que tais restricdes
tornariam inviavel a aplicacio da desejavel “pessoalidade” da tributacio. Estas restricdes
sdo tipicas dos impostos indiretos sobre o consumo, como os IVA convencionais.

Nio obstante, o legislador constituinte nio deixa davidas em relacio a sua preferéncia
por impostos de carater pessoal e progressivo. Assim, em havendo alternativa viavel e
eficaz (“sempre que possivel”’) que permita distinguir subjetivamente os contribuintes de
fato (“‘cardter pessoal”) e distribuir o onus fiscal de acordo com a capacidade contributiva
(“econdmica™), esta devera ser a escolhida pelo legislador infraconstitucional. O IVA-P
pode ser esta alternativa, pois, como foi demonstrado neste artigo, é viavel tecnicamente,
exerce efeitos positivos no tocante a eficiéncia economica e a eficicia operacional e permite
ajustar a pressdo fiscal as caracteristicas pessoais dos consumidores. Os contribuintes
(familias) que nio se encontrem em condi¢io de vulnerabilidade socioeconémica,
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segundo os critérios utilizados pelo CadUnico, suportardo integralmente o imposto
repercutido no consumo domiciliar, e para as demais o gravame ¢ ajustado segundo suas
possibilidades economicas, refor¢cando a indole progressiva desta solucio.

Nio se trata aqui, evidentemente, de desenvolver tese que conduza a ideia de que o
legislador ordinario, frente as atuais disponibilidades tecnologicas, estaria obrigado a
introduzir a “personalizacio” do IVA, raciocinio este que, estendendo-se ao sistema
tributario vigente, seria aplicavel, inclusive, ao ICMS. Esta é, talvez, uma leitura
extrema. Quer-se apenas destacar que o IVA-P, ao emprestar a incidéncia o desejavel
“carater pessoal”, 20 mesmo tempo em que torna a iImposi¢io progressiva, se conforma
de maneira mais precisa, em comparagio aos IVA convencionais, a0 anseio de justica
fiscal da sociedade brasileira, plasmada na letra da “constituicdo cidada™.

CONSIDERACOES FINAIS

A “personalizacio” do IVA apresenta enormes vantagens em relacio a pratica recorrente
de desoneracio de certos produtos, geralmente em combina¢io com multiplas aliquotas.
Além de ser compativel com um desenho de IVA orientado pelos objetivos de eficiéncia
economica e eficicia operacional, pode gerar efeitos redistributivos importantes,
dependendo do grau de progressividade, ou seja, dos parametros de isencdo focalizada
estabelecidos. O IVA-P ¢, potencialmente, um poderoso instrumento para enfrentar
a inequidade que caracteriza o sistema tributario brasileiro e a distribuicio da renda
nacional. Nio ha exagero em afirmar que um IVA-P para o Brasil, em conjunto com
outras figuras impositivas tradicionalmente designadas para a funcio redistributiva,
pode conduzir o sistema tributirio ao papel de protagonista do urgente processo de
desenvolvimento economico, com redu¢io das desigualdades sociais, reclamado pela
maior parte da sociedade brasileira.
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