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Algumas consideracdes sobre a reforma tributaria

Luiz Gonzaga Pereira Neto*

I. Introducdo e aspectos preliminares. A necessidade de implantagdo de uma
reforma tributaria ampla e irrestrita.

H& anos discute-se no Brasil a realizacdo de uma reforma tributaria ampla e irrestrita,
que venha a diminuir os desequilibrios do sistema tributario brasileiro.

A Proposta Pedro Parente de Reforma Tributaria surgia como alternativa
governamental, notadamente da Uni&o, as inquietudes da sociedade a respeito do tema,
e da indefinicdo que o marcam ainda nos dias atuais.

A dita Proposta, colocada um pouco de lado atualmente, pretendia centralizar a
arrecadacdo nacional de tributos em favor da Uniéo, a quem caberia cerca de 92%
(noventa e dois por cento) dos tributos arrecadados no pais, em detrimento dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, que seriam favorecidos com apenas 8% (oito
por cento) do montante arrecadado, mais verbas decorrentes de repasses obrigatdrios
da Unido.

Obviamente, a proposta mereceu severas criticas dos Estados, Municipios e Distrito
Federal, que sofreriam notavel reducéo nas receitas originarias, ainda que
contabilizados os repasses a serem efetuados pela Uni&o.

E importante frisar, que a mencionada Proposta Pedro Parente consistia num
pronunciamento que desautorizou a Proposta de Emenda Constitucional n® 175/95,
inicialmente formulada pelo governo federal. Tal "pronunciamento™ provocou novo
relatério no processo legislativo da PEC 175/95 e seu principal reflexo seria a criagdo
do IVA (Imposto sobre Valor Agregado), que deveria abranger as receitas oriundas do
PIS/PASEP e da COFINS.

Em virtude da resisténcia dos entes federados locais e regionais, a proposta de reforma
tributaria atualmente mais trabalhada pelo governo teve que ser revista em varios
pontos, principalmente no que tange a centralizacdo das receitas tributérias.



Os principais pontos abordados pela proposta de reforma tributaria que o governo
federal pretende levar a votagdo nos proximos meses sdo 0s seguintes: reducao da
contribuigdo previdenciaria dos empregadores de 20% (vinte por cento) para 14%
(quatorze por cento); reconhecimento de incentivos fiscais concedidos até 5 de julho
de 2008; criagéo obrigatoria do Cadigo de Defesa do Contribuinte; Criacdo do IVA
(ainda discute-se quais os tributos que seriam abarcados pelo Imposto sobre Valor
Agregado); modificagdes na sistematica de cobranga e célculo do ICMS, notadamente
a arrecadacdo no destino do produto; e punicdo aos estados que continuarem a
conceder incentivos fiscais indiscriminados.

Ocorre que, as modificacdes sugeridas pelo governo federal no sistema tributario
brasileiro ndo atendem a alguns pontos nodais cujo enfrentamento ndo poderia deixar
de ser realizado na proxima reforma tributaria, sob pena de inviabilizar-se, durante
mais algumas década, novas propostas de reforma.

Em outras palavras, ou se trata do tema "reforma tributéria” de maneira ampla e
irrestrita na atual conjectura politica e econdmica, ou passaremos mais diversos anos
diante de um sistema tributario obsoleto e injusto, conforme demonstraremos mais
adiante.

Veja-se que, a proposito, a participacdo do ente central do modelo federativo patrio na
arrecadacéo total tributaria ja € demasiadamente alta, o que justifica a insatisfacéo de
Estados e Municipios com a soma de receitas que lhe s&o repassadas.

A respeito da arrecadacdo total por nivel de governo, podemos destacar 0s seguintes
dados estatisticos:

TRIBUTACAO TOTAL EM 2004

GOVERNO RECEITA (em bilhdes | PARTICIPACAO (%)
de reais)

FEDERAL 442.280 69,72

ESTADUAL 165.324 26,06

MUNICIPAL 26.786 4,22

TOTAL 241,05 100,00

RECEITA TOTAL POR TIPO DE TRIBUTACAO

TIPO DE TRIBUTACAO

RECEITA (em bilhGes
de reais)

PARTICIPACAO (%)

RENDA

42,82

17,75




CONSUMO 105,86 43,92

OUTROS 92,37 38,33

TOTAL 241,05 100,00

Na esfera federal, a arrecadagéo por tipo de tributo se da nas seguintes condigdes:

Tributos Arrecadados pela Arrecadacdo (em Participacao (%)
Secretaria da Receita Federal bilhGes de reais)

Imposto de Renda 110,31 36,37
PIS/COFINS 97,01 31,99
CPMF 26,34 8,68
IPI 22,54 7,43
CSLL 19,57 6,54
Imp. Comércio Exterior 9,18 3,03
Cide Combustiveis 7,82 2,58
IOF 521 1,72
Outros 5,32 1,75
Total 303,29 100,00

Ap0s analisar as estatisticas suso-referidas chega-se a constatacdo de que o sistema
tributario brasileiro sofre sérios problemas de ma distribuicdo de receitas e de
incidéncia muito alta de tributos que deveriam ser gradativamente excluidos.

Uma reparticdo de competéncias que nao atribui o necessario a cada ente para o seu
préprio sustento, na proporcdo em possa se desenvolver independentemente, configura
vicio insanavel, por ferir a Constituicdo Federal de 1988, que manteve a forma
federativa de estado, uma vez que no federalismo deve haver um equilibrio auto-
sustentavel nas atribuicdes as quais se reporta.

Essa "Mini Reforma Tributaria”, que vem sendo pensada pelo governo federal ndo
contribuira definitivamente para resolucao dessas e de outras questdes, perdendo uma
oportunidade historica para diminuir as desigualdades e despautérios proporcionados
pelo atual sistema tributério brasileiro.




Em face disso e sem a pretensdo de resolver o problema da reforma tributéria
brasileira, mas com o intuito de proporcionar uma maior discussdo a respeito do
assunto, passamos a apresentar alguns pontos nevralgicos, os quais, segundo nosso
entendimento, deveriam ser englobados em qualquer proposta séria de reforma
tributaria.

Il. Algumas propostas em matéria de reforma tributaria:

Ao nosso sentir, qualquer Reforma Tributaria que venha a ser levada a cabo deveria
atingir 4 ponto bésicos, quais sejam: o fim da Guerra Fiscal; o alcance de uma justa e
equitativa reparticdo de receitas e competéncias tributarias; o fim da ma tributagdo — o
problema da receita por tipo de tributacdo; e, por fim, a diminuig&o da carga tributéria
e simplificacdo do sistema.

Passemos a abordar os aspectos suscitados.
1.1 Reforma Tributéria e Guerra Fiscal:

A Guerra Fiscal € extremamente prejudicial ao federalismo brasileiro, uma vez que é
auto-destrutiva de seus entes e acarreta o enfraquecimento dos estados ou municipios
menos abastados, em detrimento dos entes mais fortes economicamente.

O problema da concessdo indiscriminada de incentivos fiscais carece de maior
regulamentacdo, em que pese ja ser legalmente vedada tal sistematica, sendo mediante
aprovacéo prévia e unanime do CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria
-, ha pratica, tal disposicdo ndo é obedecida, ante a auséncia de normas punitivas nesse
campo.

Em outras palavras, a Guerra Fiscal acontece porque 0s representantes dos entes
estatais que concedem os incentivos fiscais irregulares ndo sdo punidos. Essa
concessao, quando muito, acarreta o surgimento de AcGes Diretas de
Inconstitucionalidade, as quais, as mais das vezes, sdo julgadas procedentes pelo
Pretdrio Excelso, mas apenas no sentido de determinar a inconstitucionalidade dos
beneficios e conseqliente ineficacia, ndo advindo, dai, nenhuma puni¢do mais séria ao
agente politico que determinou a concessao irregular daqueles.

Seguindo essa linha de raciocinio, entendemos que a aplicagdo de sangdes politicas e
econdmicas aos entes estatais e aos seus representantes inibiria a Guerra Fiscal.

A proposito, a Lei de Improbidade Administrativa ja prevé, em seu artigo 10°, inciso
VII, a possibilidade de punicéo do agente publico responsavel pela concessao irregular
de incentivos fiscais, sendo vejamos:



Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erério
qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriacao, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

E plenamente viavel, outrossim, o enquadramento do agente politico que conceder
indevidamente incentivo fiscal nas penalidades da Lei n® 8.429/92, ndo havendo
necessidade de que sejam criados novos dispositivos legais a respeito do tema, mas
apenas que a lei seja aplicada.

Esse deve, portanto, o primeiro aspecto a ser abordado em matéria de Reforma
Tributéria, o fim da Guerra Fiscal, e, por conseguinte, do canibalismo dos entes
federados brasileiros, com a efetivacdo da punicdo aos administradores que insistirem
em malferir a lei.

11.2 Reforma Tributéria e reparticdo de competéncias e receitas:

Outro importante aspecto a ser abordado, em matéria de Reforma Tributéria, é a
necessidade de implantacdo de uma justa e equitativa distribuicdo de receitas e
competéncias, ou seja, a busca do equilibrio federativo.

Sabe-se que o Brasil € um pais marcado por enormes disparidades regionais e
estaduais.

Em 1985, por exemplo, o Sudeste concentrava 70% (setenta por cento) da producgéo
industrial do pais e 58% (cinqguenta e oito por cento) de todo o PIB. Em 1998, a
concentracdo do PIB no Sudeste j& chegava a 59% (cinqgiienta e nove por cento) e a do
produto industrial nacional a 66% (sessenta e seis por cento), em contraste com o
Nordeste, onde vivem 28,9% (vinte e oito virgula nove por cento) da populacdo, mas
gera-se apenas 13,6% (treze virgula seis por cento) do produto interno total e 12%
(doze por cento) do produto industrial.

Ressalte-se que a Guerra Fiscal ndo € responsavel pela diminuicdo das desigualdades
nacionais. Enquanto a diminuigdo das desigualdades regionais é preconizada pela
Constituicdo Federal de 1988, a Guerra Fiscal é autodestrutiva dos entes federados e
deve ser combatida. A primeira, visa a proporcionar o equilibrio federativo, evitando
possiveis distor¢Ges regionais, enquanto a segunda visa a beneficiar determinado ente
federado, em detrimento de outro mais fraco, aumentando, destarte, as desigualdades.

Ademais, os proprios efeitos da Guerra Fiscal sdo nocivos a diminuicéo das
desigualdades regionais, na medida em que, comumente, sdo 0s entes mais fortes
economicamente que detém maior predisposicdo para conceder incentivos fiscais e
crediticios.



E importante frisar, ainda, que o modelo federativo pétrio necessita de uma justa e
equitativa distribuicdo de competéncias e receitas tributarias, sob pena, em tese, do
surgimento de conflitos de interesses que, em alto grau, poderiam inviabilizar a
manutencao da forma de estado adotada.

Também néo se pode deixar de anotar que essa "justa e equitativa" distribuicdo de
receitas deve levar em conta ndo somente o montante das verbas que séo repassadas
aos estados membros, mas também o conjunto de atribuicdes que lhe sdo impostas pela
Carta Magna.

Assim, dessa relacdo receitas/atribuicdes é que devem partir as conclusdes sobre 0s
valores mais justos a serem repartidos/distribuidos aos entes federados.

Em outras palavras, ndo cabe ao legislador somente verificar, por exemplo, que os
municipios brasileiros sdo beneficiados somente com pouco mais de 4% (quatro por
cento) do total da arrecadagéo tributéaria no pais e dessa premissa firmar o silogismo de
que os entes municipais recebem valores inferiores as suas necessidades, ndo basta
iSS0.

Para que se chegue ao t&o propalado equilibrio federativo, faz-se mister que se tenha
em conta ndo somente os indices de receitas atribuidas aos entes estatais, mas,
também, que se leve em consideracdo a carga de atribui¢des que lhe sdo conferidas.

Desta forma, chegamos a evidéncia de que a Unido deve, como ja acontece, receber
uma maior parcela da arrecadacéo tributaria total, por possuir um maior nimero de
competéncias fixadas constitucionalmente. Em segundo plano aparecem os Estados e,
mais abaixo, 0s Municipios.

Uma mera comparagao entre as receitas repassadas aos municipios brasileiros e os
transferidos aos entes locais do modelo federativo de outros paises configura-se,
também, extremamente capciosa, uma vez que, nesses paises, 0s municipios possuem
encargos muito mais pesados do que 0s municipios patrios, tendo-se em vista,
inclusive, a peculiaridade da repartig&o tripartite dos entes federados brasileiros, que
acarreta um redimensionamento daquelas competéncias aos entes intermediarios — 0s
Estados.

Ainda mais se levarmos em conta que o Brasil, dentre os paises em desenvolvimento, é
um dos que apresentam um sistema tributario mais descentralizado. No México, 80%
(oitenta por cento) da receita publica é controlada pelo Governo Federal, na india,
Indonésia e Africa do Sul, aproximadamente 70% (setenta por cento) das receitas.

Vejam-se, a proposito, 0s seguintes dados, sobre despesa total por nivel de governo:

PAIS ANO NIVEL DE GOVERNO (%)

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL




Australia 1987 52.8 40.4 6.8

Austria 1987 70.4 12.7 16.9
Canada 1987 41.3 40.3 18.4
Alemanha 1983 58.7 21.5 19.8
Estados Unidos || 1987 60.3 17.3 22.4
Suica 1984 47.5 28.3 24.2
Brasil 1987 65.8 245 9.7

Cabe lembrar, ainda, que o sistema tributério e afetado por diversos outros fatores,
dentre os quais destacamos: alta inflacdo; elevados indices de evasdo fiscal, estimada,
por uma CPI do Congresso Nacional em US$ 82 bilhGes; alguns anos de recessdo ou
de crescimento econdmico mediocre; Guerra Fiscal; déficit pablico, em todas as
esferas de governos; por fim, as crises cambiais internacionais, que afetam o consumo
e, por conseguinte, a arrecadagéo.

Conclui-se, apos tais consideragdes, que o equilibrio federativo deve ser programado
ndo apenas com base na estimativa de receitas a serem repassadas aos entes federados,
mas levando-se em consideracdo também suas competéncias constitucionalmente
fixadas.

Desta forma, é patente que a Unido deve ser beneficiada com maior parte das receitas,
mas desde que se destinem aos Estados e Municipios verbas suficientes para
desempenharem seus misteres constitucionalmente tragados, sob pena, como dito, de
inviabilizacdo do modelo federativo péatrio, que deve pressupor a existéncia harmonica
dos diversos entes estatais.

11.3 Reforma tributaria e receita por tipo de tributacéo:

No Brasil, 0 exame da receita por tipo de tributacdo também enseja melhores
consideracoes.

Tomando-se como base os dados fornecidos pela Coordenagdo Geral do Sistema de
Arrecadacdo Tributéria da Secretaria da Receita Federal do Brasil, que comprovam
que a carga tributéria referente aos impostos sobre 0 consumo é bem superior a que
recai nos impostos sobre a renda, constata-se que o sistema tributario patrio caminha
em sentido oposto aos demais paises, que tributam mais pesadamente 0s impostos
sobre a renda, do que os incidentes sobre o consumo.

Essa tendéncia de tributar-se mais pesadamente os impostos sobre a renda justifica-se
na funcéo extra-fiscal de que sdo dotados tais tributos.




Com efeito, incide nos impostos sobre a renda o Principio da Progressividade, que
proporciona o pagamento de maiores cargas tributarias as mais pessoas mais
abastadas, enquanto aos menos favorecidas séo tributadas mais suavemente, ou até
mesmo sendo isentas de tributacao.

Desta forma, verifica-se que um sistema tributario que atinja mais pesadamente os
impostos sobre a renda acarreta uma tributacdo mais rigorosa nas pessoas mais
abastadas, justamente as que podem, em tese, pagar mais tributos.

Em sentido oposto, como se verifica no Brasil, se a tributagéo recai com mais
intensidade nos impostos sobre o consumo, todos, independentemente de sua condicéo
financeira, acabam por arcar com a mesma carga tributéria, de forma que tal espécie de
tributacdo provoca uma profunda discrepancia em termos de justica social (tratamento
isondémico aos iguais e diferenciado aos desiguais).

Por outro lado, a seletividade de que sdo dotadas algumas espécies de impostos sobre o
consumo, como o IPI, ndo detém o condéo de dirimir a injustica suso-referida, pois
provoca, tdo somente, uma diferenciagéo de aliquotas de acordo com o produto
analisado e ndo consoante a capacidade econémica do contribuinte.

Ou seja, 0s produtos essenciais sao tributados mais suavemente e os produtos
considerados superfluos sofrem maiores tarifas. Todavia, admitindo-se a situacéo
hipotética de duas pessoas de situacdes econdémicas opostas, uma mais humilde e outra
mais abastada, comprarem o mesmo produto, elas acabariam por pagar, por exemplo, a
mesma aliquota de ICMS, o que configura a injustica produzida pela cobranca
excessiva de impostos sobre o consumo.

Faz-se mister, portanto, afastar qualquer interpretacdo teratologica do Principio da
Extrafiscalidade, como, por exemplo, a que pretende excluir do ordenamento juridico
0s impostos sobre o patrimonio, esses sim, menos injustos do que os impostos sobre o
consumo, uma vez que se depreende que quem possui maior patrimoénio, em tese, pode
pagar maiores impostos, obedecido, obviamente, o principio de que os impostos sobre
0 patrimdnio sejam dotados de aliquotas progressivas, de acordo com o valor do bem
de sua incidéncia.

A luz desses argumentos, concluimos que outro ponto imprescindivel a ser abordado
pela Reforma Tributaria € o da relacdo entre receita total por tipo de tributacdo, que
enseja mudancas na sistematica atual, de forma que passe a ser observado o seguinte
critério: tributar com mais intensidade os impostos sobre a renda e com menos
intensidade os impostos sobre o consumo.

11.4 Reforma tributaria: diminuicéo da carga tributaria e simplificacdo do
sistema:

Desde Magquiavel, em seu livro "O Principe", é propalada a idéia de que uma alta carga
tributaria acarreta o enfraquecimento da economia nacional, evitando-se que, como



dizia o ilustre Autor: "ninguém deixe de ampliar o seu comércio por medo dos
impostos”.

A carga tributaria brasileira € a 22 maior do mundo, menor apenas do que a alema.
Nem se mudarmos o critério de afericdo do percentual de carga tributéria, adotando o
que leva em consideracdo o PIB, a situacéo nacional deixa de ser preocupante:
ocupamos o 7° lugar no mundo.

A seguir, o comparativo da carga tributaria brasileira com a de outros paises, em
porcentagem do PIB:

PAIS PORCENTAGEM DO PIB (%)
SUECIA 53.9
FRANCA 45.6
ITALIA 45.0
ALEMANHA 37.7
GRA-BRETANHA 36.2
SUICA 33.9
BRASIL 33.2
AUSTRALIA 31.0
ESTADOS UNIDOS 28.8
JAPAO 28.8
COREIA DO SUL 23.0
MEXICO 16.9

Acontece que, mesmo nos paises em que a carga tributaria € mais elevada do que
nossa, a tributacao acaba por ser menos agressiva do que a brasileira.

Com efeito, € que naqueles paises a prestacao de servigos publicos é de qualidade
incomparével com a brasileira. Um alemao, por exemplo, ndo necessita pagar plano de
salde privado, ou escolar particular para seus filhos. Aqui no Brasil, além de
respondermos por essa enorme quantidade de tributos, ainda temos que arcar com tais
despesas, uma vez que o Estado Brasileiro ndo é eficaz nesses aspectos.




E mais, ainda somos bombardeados com uma quantidade abusiva de leis tributarias
(calcula-se que existam 55.767 artigos de leis tributérias no pais), de tributos (um total
de 59 espécies tributarias) e até de obrigacdes tributérias acessorias (93 espécies).

Né&o é forgoso concluir, portanto, que o Sistema Brasileiro necessita de uma completa
reformulacéo, com a diminuicdo de espécies tributérias, de obrigacdes acessorias e,
principalmente, da carga tributaria, bastante elevada, o que embora néo justifique a
evasdo fiscal, com certeza serve-lhe de estimulo.

I11. Conclusao:

Entendemos, portanto, que qualquer reforma tributaria que se preze deveria abordar 0s
seguintes pontos: acabar com a Guerra Fiscal; realizar uma reparticdo de receitas e
competéncias tributarias mais equitativa; diminuir a incidéncia dos impostos sobre o
consumo e aumentar a dos impostos sobre a renda, atentando-se para o principio de
que quem ganha mais pode arcar com maiores impostos; por fim, reformular o préprio
sistema tributaria, simplificando-o e diminuindo a exagerada carga tributéria brasileira.
Tais aspectos deveriam ser abordados ja na proposta de reforma tributaria atualmente
estudada pelo governo federal, sob pena de vermos novamente, inertes, o bonde da
historia se distanciar.

* advogado da Unido em Brasilia (DF)
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