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RESUMO

Esse trabalho pode ser divido em trés partes, com naturezas distintas, mas que se
complementam e sdo dividas através dos capitulos principais. A primeira, € uma revisdo
historica da evolucdo do sistema tributario brasileiro, dando luz aos pontos mais importantes
do século XX e inicio do XXI.

A segunda parte ird resgatar a origem do imposto sobre valor agregado, recontando sua
idealizagéo, primeiras aplicacdes e modificacOes e a propagacdo do imposto sobre consumo
mais aplicado ao redor do mundo. Esse capitulo reservara um espago para expor as premissas
tedricas de tributo sobre valor agregado que esteja alinhado com as préticas internacionais.

Por ultimo, o capitulo final tratard das mudancas que o sistema de tributos sobre
consumo brasileiro precisa passar para se tornar mais eficiente, neutro, simples e produtivo.
Chegando ao final com a aplicacdo do IVA-dual (esfera federal e estadual) a realidade
brasileira.

Palavras-chaves: IVA-dual, IVA, reforma tributaria
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INTRODUCAO

O consumo de bens e servigos estdo no nosso dia a dia, desde o servico de transporte até
a compra bem de luxo. O que ndo se percebe por muitos é a quantidade de tributos embutidos
nesses bens e servicos, qual é a real parcela que pagamos ao governo ao adquirir estes itens. A
estrutura do sistema tributario brasileiro é complexa e de dificil compreenséo inclusive para as

empresas, camuflando seu real custo e impondo altos custos administrativos para as mesmas.

O Brasil seguiu pelo caminho da tributacéo sobre o consumo, é uma base muito ampla,
de exploracgdo de varias oportunidades. Isso por si s6 ndo € um erro, contudo, na histéria do pais
se observa o0 uso dessa base para geracao de receita para cobrir déficits, fortalecer algum nivel
da federacdo, sem nenhum planejamento de longo prazo, ndo pensando nos impactos no sistema

e, ainda, ndo considerando 0s impactos regressivos para a populacao.

O sistema tributério brasileiro foi se tornando um gigante em ndmero de tributos, em
arrecadacao, mas nao mostrando esse desempenho em produtividade, 0s impactos negativos no

setor produtivo (ndo intervencao na concorréncia) e no seu papel na questdo justica social.

O Imposto sobre Valor Agregado visa simplificar o sistema, cooperando para a ndo
penalizacao dos investimentos e exportacGes, caminhando para uma tributacdo mais atualizada
e transparente. Aplicada na maioria dos paises mais relevantes no cenario internacional, esse
imposto foi criado século passado e chega a esse século como o mais difundido entre os

impostos sobre consumo.

Aplicado nos demais paises do Mercosul, seria um caminho para o Brasil harmonizar
com seus vizinhos no campo tributério, quebrando barreiras comerciais e estimulando as trocas.
Varios beneficios serdo listados ao longo deste trabalho, mas a questdo da regressividade que
um imposto sobre consumo carrega ainda estd embutido. Algo que agrava ainda mais a

desigualdade social.

Seréo explanadas as bases historicas e teoricas para chegar a aplicagcdo do imposto sobre
valor agregado dual. Um de competéncia federal e o outro estadual, visando a harmonizagao
dos mesmos para a criacdo de um sistema coeso. As complicagdes que aprovacao de leis e
emendas constitucionais carregam sao postas em pauta, assim, 0 modelo se torna mais ajustado

a realidade da democracia brasileira, propondo algo ousado, mas plausivel.



CAPITULOI: EVOLU(;AO DO SISTEMA TRIBUTARIO NO BRASIL!
I.1- O pré-sistema tributario

No comeco do século XX, o sistema tributario em vigor era o da Constituicdo Federal
de 1891. O sistema pds-Constituicao ainda carregava muitas caracteristicas do praticado no fim
do Império, mas deve-se destacar a necessidade de alocar recursos para estados e municipios,
visto que, o regime federativo foi adotado e esses niveis de governo deveriam ter autonomia

econbmica.

Entre esse periodo da Constituicdo e a reforma ocorrida em 1934 alguns movimentos
no sistema ocorrem que implicariam na configuracdo da estrutura tributéria posteriormente.
Desde 0 comeco da Republica, rendas de diferentes fontes comegaram a ser taxadas, 0 governo

entdo, em 1924, implanta um imposto de renda geral.

A tributacdo sobre o fluxo interno de produtos tem seu inicio no fumo, quando em 1892
sua comercializacdo comeca a ser taxada pelo Estado. Ndo demorando muito, tal modalidade
de tributacdo comeca a ser aplicada a outros produtos e antes do final do século o imposto de

consumo é adotado de forma geral no pais.

Atualmente, o nivel estadual da federacdo tem a maior responsabilidade na tributacdo
sobre 0 consumo, esse fato se inicia em 1934, quando o imposto de vendas e consignacdes
(IVC) é transferido para o estado, tal imposto foi constitucionalizado com a reforma de 34,

juntamente com o imposto de renda.

Na Republica Velha, o Brasil vivia uma situacdo de vulnerabilidade da carga tributaria,
sua abertura comercial ao exterior era de um grau elevado e sua receita tinha de base os tributos
sobre o comércio exterior, principalmente do imposto de importacdo. Entdo, choques externos
podiam causar grandes impactos na receita nacional. Esse problema vai se dissolvendo com a
evolucdo do sistema tributario nacional, quando impostos internos sobre produtos passam a
ganhar um maior poder relativo na composicao da receita publica, se deve a reformulacéo que
aconteceu com a Constituicdo de 34 e outras leis implementadas nesse mesmo periodo. 1sso
acontece também por conta do inicio do processo de industrializacdo e a transi¢cdo de uma

economia agrario exportadora, para uma economia urbano industrial.

1 0 capitulo se baseia fortemente em obras de Fabricio de Oliveira (2010) e Ricardo Varsano (1996).



A constituicdo ndo sé avangou na questdo da composicao tributaria, mas também,
contribuiu para dar competéncia privativa para decretar impostos aos outros niveis de governo,
0 estadual e municipal. Segundo OLIVEIRA (2017, p. 3), 0os municipios dotados de
implementar impostos proprios tem o grande objetivo de romper com o poder das oligarquias

regionais e fazer conjunto com o Estado centralizado que emergia da Revolugéo de 30.

A partir da década de 40, os impostos sobre o consumo assumem papel fundamental na
composicao da arrecadacdo federal, o que antes se observava mais na esfera estadual. Em 1946,
o Imposto sobre Vendas e Consignagdes (I\VVC) ja representa 60% da receita tributaria estadual.
No nivel federal, o imposto de importacdo era o imposto de maior receita até final da década de
30, quando a Segunda Guerra Mundial dificulta ganhos consideraveis atraves desse tributo.
Assim, o imposto de consumo se torna a fonte principal de arrecadacao da Unido, chegando a

representar 40% da receita tributéria federal.

A Constituicdo de 1946, realizada durante o Governo Dutra, ndo construiu um sistema
novo, no que diz respeito a criacdo de grandes novos impostos ou formas de tributar. Porém,
modificou a dindmica do sistema, criando uma estrutura de compartilhamento de impostos entre
os diferentes niveis de governo. Francisco de Oliveira (1995, p. 93) vai caracterizar esse

momento como “verdadeira revolucao federalista no pais”.

As transferéncias de verba vinham acompanhadas da ordem de destino do recurso
transferido, com restricbes quanto a sua utilizagdo. O esforgo da Constituicdo de 46 em
fortalecer a receita municipal acabou fracassando. Isso se deve por alguns fatores, como:
repasses que em alguns momentos nao eram feitos em sua integralidade, distribuicdo igual de
cotas independentemente do tamanho do municipio e o rapido aumento do numero de

municipios no pais entre as décadas de 1940 e 1960.

O pais estava comprometido em fomentar o desenvolvimento, mas sem causar prejuizos
orcamentarios. Contudo, o processo de industrializacao, que estava em ascensdo nos governos
de Getulio Vargas (1951-1954) e Juscelino Kubitscheck (1957-1960), foi financiado em grande

parte pelo Estado, ampliando a demanda de recursos do mesmo.

O sistema tributario brasileiro chega na decada de 1960 com uma dependéncia dos
impostos internos sobre produtos. A receita tributaria da Unido tinha 45% de sua fonte o
imposto de consumo, enquanto 90% da fonte estadual era o IVC e 45% da municipal era do

imposto de industrias e profissdes. Os tributos que incidiam sobre produtos passaram a compor
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65% de toda a receita tributaria do pais, contudo, tal valor se mostrava insuficiente para cobrir
as despesas do Estado, sendo mais um motivo para se abrir o debate de uma reforma para o

sistema.

No gréfico abaixo observa-se o crescimento da carga tributdria apos 1964, com a
aplicacdo da reforma. Um aumento substancial é apresentado, de pouco mais de 9% entre 1962-
1968.

GRAFICO 1: Carga tributaria brasileira 1962-1968

CTB
(Valores anuais em participagio no PIB, em %2)
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Fonte: IBGE/Contas Nacionais e Estatisticas do Século XX. Organizacao do autor.

Apos vivenciar esse periodo de expansdo da economia nacional, o pais se encontra em
uma grave crise financeira. Os déficits econdmicos séo repetidos, expondo qudo comprometida
estava as financas do pais, que estava afogado em dividas. Para reingressar no ciclo de
crescimento, o Brasil precisava reformular suas bases de financiamento, para assim, retornar a

cumprir suas fungdes bésicas.
1.2- Reforma dos anos 1960

A reforma tributaria que ocorre nos anos 1960 ndo pode ser desvinculada do que esta
ocorrendo no cenario politico nacional, sem tal contextualizacdo o entendimento das atitudes
tomadas ndo sera em todo compreendido. O golpe militar acaba de se suceder, depondo o atual
presidente, Jodo Goulart. A partir disso, o poder se concentra, 0 Congresso Nacional é fechado,
gerando uma alta liberdade de decisGes por parte do Governo Federal.

O Brasil precisava reverter sua situacdo econémica, 0 novo comando buscava cooperar

para o processo de industrializacdo nacional. Nesse momento que as formulagdes keynesianas
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véo ser consideradas nas escolhas econémicas. Se aplicando a ideia de que o sistema tributario
teria seu papel no processo de acumulacdo de capital. Entdo, a reforma do sistema vai seguir

essa diretriz, mirando no crescimento econémico.

O pais vai conhecer a partir dessa reforma o seu primeiro sistema tributario realmente,
0 que foi visto anteriormente era apenas um conglomerado de impostos para sustentar o Estado.
N&o se pensava na integracdo desses tributos, na utilizacéo deles para a promocdo de politicas,
apenas a partir desse sistema que estava sendo formado, que o governo tinha intencdes claras

de como iria instrumentalizar essa rede de tributos para estimular a economia.

A reforma que ocorre é denominada, por Francisco Dornelles (2013, p. 4), como
“federalismo financeira de integracdo”, pois houve uma redefini¢do de capacidade tributdria de
cada nivel de governo. Estados e municipios tiveram suas autonomias de instituir tributos
reduzidas, centralizando isso na esfera federal. Isso supostamente atacava as distor¢fes que
incidiam sobre o processo produtivo, via maior integracao, e criava uma rede de distribuicao de

receita para as diferentes esferas de governo.

A reforma vai sendo implantada de forma gradual, entre os anos de 1964 e 1966,
priorizando 0 que causaria mais impacto na arrecadacdo e no alivio a classe empresarial.
Analisando o valor da receita, se observa um certo sucesso no objetivo de a expandir, levando

0 pais a uma sucessao de superavits nos primeiros anos de novo sistema.

O esforco do governo em reforcar os cofres publicos além de aplacar o déficit fiscal,
deu a muni¢do na mao do governo para mirar no outro objetivo de fomentar um ambiente de
crescimento da producdo, dos investimentos, do consumo de bens duraveis e das exportacdes.
O governo tentou viabilizar isto via incentivos fiscais, tornando o custo de produzir no Brasil
mais barato, estimulando a demanda agregada, a acumulacdo e tornando um pouco mais

competitivo o produto nacional para entrada em mercados externos.

O estimulo a producéo viria também, através da queda das superposic¢des impostas sobre
0 produto, a tributacdo sobre 0 consumo se parecia mais uma taxacdo da produgdo. Assim, se
decidiu avancar na transformacdo do carater cumulativo de alguns, os redefinindo como
impostos sobre valor agregado. Alguns impostos tiveram sua incidéncia e aliquota elevadas,
como o imposto de renda (IR) e o sobre produtos industrializados (IP1), ambos de competéncia
do governo federal.
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A populacdo mais pobre foi sacrificada desproporcionalmente, com 0 governo
impulsionando a area produtiva, em grande medida, as custas dessa parcela da sociedade.
Enquanto empresarios e as classes mais altas se beneficiavam de todo esse incentivo publico, a
classe mais pobre estava sendo cada vez mais taxada, pois o governo militar ndo tinha em sua

pauta para a construcdo do sistema promover a equidade social.

O problema de desigualdade social foi agravado com essa promocdo de concentracao
de renda que foi feita. Nesse ponto o governo militar ndo considerou as formulactes de Keynes,
que via nos tributos um instrumento de redistribuicdo de renda, colaborando para a implantagédo
do Estado de Bem-Estar Social.

O governo descontinuou tributos aos quais seus fatos geradores ndo eram bem
desenhados, tais medidas tiveram por objetivo do novo sistema, a simplificacdo e a
racionalizacédo. O sistema passou a ser composto por 15 impostos, mas sua base principal eram
3 grandes impostos. O primeiro pertencente a Unido, o imposto de renda (IR) progressivo, que
com a reforma viu seu potencial de arrecadacdo crescer, porém o governo distribuiu
desoneracdes regionais e setoriais, afetando ndo apenas a receita que seria gerada, mas também

agravando o problema de concentracéo de renda.

O ministro Delfim Netto estava preocupado em reaquecer a demanda efetiva no setor
dos bens duréveis, onde a oferta estava caminhando bem a frente desde a era de Juscelino. O
meio que foi encontrado para viabilizar o escoamento desses bens era via flexibilizacdo do
imposto de renda para as classes candidatas a demandar tais produtos. A receita que seria gerada
via imposto de renda, acaba sendo recebida por outra fonte, os impostos sobre consumo,
penalizando as classes mais pobres, via seu carater mais regressivo, se comparado ao IR. Um
dos principais problemas que a ditadura militar deixou de heranca para o Brasil, 0 agravamento

da desigualdade social, tem sua parcela de explicacdo nesse ponto.

Continuando no nivel federal, o imposto seletivo sobre o consumo de produtos
industrializados (IP1), ele recaia apenas sobre o valor que foi agregado ao produto e possuia
diferentes aliquotas. A determinacdo da aliquota do IPI era determinada através da
essencialidade que o bem apresentava, sendo indiretamente proporcional. Ambos impostos, IPI

e IR, tinham parte de sua receita compartilhada com o estados e municipios.

Fechando o quadro dos principais impostos pds reforma 1965/67, o imposto sobre

circulacdo de mercadorias (ICM), de competéncia da esfera estadual de governo, sendo cobrado
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na origem? da producéo. Ele substituiu o imposto sobre vendas e consignacdes, adotando forma
ndo cumulativa, semelhantemente ao IPI, todavia, sua aliquota era Unica, ndo interferindo na

alocacdao de recursos e investimento.

Outros impostos também compunham a fonte de receita governamental, como imposto
sobre operacg0es financeiras (IOF), impostos especiais e imposto sobre servicos de transporte e
comunicacdes, todos de competéncia da Unido. Enquanto, a esfera municipal cria o imposto

sobre servicos de qualquer natureza.

O objetivo de eliminar a cumulatividade na tributacdo € confrontado pela criagdo de
contribuicdes alheias ao sistema tributario criado, as contribuicdes parafiscais. Em sua maioria
incidiam sobre folha de salarios, como o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS,
criado em 1966), ou faturamento, como o PIS (Programa de Integracdo Social, 1970)/Pasep
(Programa de Formacéo do Patrimonio do Servidor Publico, 1971), e sobre a receita bruta das
empresas. Algumas dessas contribui¢bes estdo em vigor até os dias atuais, como o Finsocial
(Fundo de Investimento Social), criado em 1983, que se tornou o atual Cofins (Contribuicao
para o0 Financiamento da Seguridade Social). Elas nascem com a prerrogativa de liberar o
orcamento para focar no incentivo do processo de acumulagdo, proporcionando mais receita

para as politicas sociais.

Para cumprir seu objetivo de fomentar a acumulacdo de capital, o governo central
precisava manter as outras esferas de governo com um nivel de receita para no minimo cobrir
suas despesas fundamentais. Portanto, foram criados em 1965 os fundos de participacao, tanto
para o nivel estadual (FPE), quanto para o municipal (FPM), com inicio da distribuicdo em
1967. Mesmo os estados com poder de arrecadar o ICM, a Uni&o retirou a possibilidade de ser
instrumento de politica, sendo s6 objeto de arrecadacao.

Com o passar dos anos, o comando militar foi se tornando cada vez mais uma forca
autoritaria, que pouco demorou a demostrar isso no campo fiscal. Em 1968, as transferéncias
intergovernamentais foram reduzidas, limitando ainda mais qualquer tipo de autonomia dos

estados e municipios, que foi levado ao nivel minimo até 1975, segundo Varsano (1996).

Os incentivos fiscais, ja citados, comegcam a comprometer a capacidade arrecadatéria do
governo. Na década de 1970 a Unido se vé obrigada a criar uma fonte de receita, que sera o

PIS, como ja descrito, contribui¢cdo cumulativa, indo na contram&o do ideal da reforma. Sua

2 0 conceito sera desenvolvido no capitulo seguinte.
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receita era vinculada ao Programa de Integracdo Nacional (PIN) e ao Programa de
Redistribuicdo de Terras e de Estimulo & Agropecuaria do Norte e Nordeste (Proterra).

O fim do “milagre econdmico” 3da ditadura militar (1973) elevou e expds ainda mais
todos os problemas que vinham sendo acumulados com a partir da reforma. O periodo militar
se sustentou sobre bases centralizadoras e excludentes, mas o governo tinha sua base de apoio
até a chegada da recessdo, pois 0s 6nus também foram distribuidos para as classes e setores da

base.

A base de apoio do governo na sociedade se enfraquecia e o sistema tributério passa a
mostrar deteriorado. Outro fator que deve ser somado € a exaustdo das fontes externas de
financiamento, que tinha colaborado para a criacdo de ambiente fiscal saudavel nos primeiros
anos de regime militar. Uma das maiores conquistas do regime com a reforma, a retomada da
capacidade de suprir 0s gastos e o potencial para fomentar o processo de acumulagéo de capital,

estava se deteriorando, dando inicio a uma crise fiscal.

Ignorar a equidade no sistema chegou ao seu apice, obrigando assim, a necessidade de
ajuste via IR em 1974, uma tentativa de amenizar a regressividade tributaria existente. A
retirada de autonomia de estados e municipios gera uma reacdo por parte dos mesmos, que
sofriam com as baixas nos repasses que eram feitos. O governo central tentou conter a
insatisfacdo com uma emenda constitucional, em 1976, que aumentava 0s percentuais das

transferéncias feitas ao FPE e FPM.

A partir da década de 80 modificacGes na legislacdo tributaria se tornaram recorrentes,
0 sistema se apresentava deficiente e 0 governo com o objetivo de sustentar seu nivel de
arrecadacdo durante a recessdo, promovia tais alteracdes. A “politica tapa buraco”
comprometeu a qualidade, a eficiéncia e a justica fiscal do sistema tributario, 0 que restava era

a busca de cobrir os rombos da recessao.

O ICM e o IPI se distanciaram da ideia de imposto sobre valor agregado da época, sem
promover uma politica de créditos fiscais eficientes, base ampla incluindo servicos e outros
aspectos. A inflacdo crescente somada a estagnacdo econdmica, fizeram com que esses

impostos sofressem tal descaracterizagdo para manter a receita do Estado. Nesse momento,

3 Um periodo de elevado crescimento econdmico no Brasil, entre 1969 e 1973. Houve um aumento na taxa de
crescimento do PIB, junto a queda de inflagdo. Com inspiracdo keynesiana, o governo investiu em empresas
estatais que retornaram étimos lucros, além de investir em areas especificas, como: energia, petroquimica,
siderurgia e outros.



15

outra contribuigdo cumulativa entra no circuito de arrecadagéo, o Finsocial (1983), que era uma

receita vinculada.

Entre 1984 e 1988, o poderio arrecadatério da Unido se enfraquece. As transferéncias
intergovernamentais vao ganhando mais percentualmente a cada nova alteracéo na legislagéo.
Entretanto, ndo foi apenas esse fator que foi responsavel, a esfera federal perdia espaco na
receita total do pais, pois, enquanto sua capacidade arrecadatdria diminuia, tal fendbmeno néo

se repetia na no nivel estadual®.

Fabricio de Oliveira vai analisar a situagdo do governo federal no comeco dos anos
1980:

Com as suas finangas altamente debilitadas e com a politica econémica
dando absoluta prioridade a contencdo do déficit publico para refrear o
ascendente processo inflacionario, tais iniciativas ndo apenas representaram
um golpe nos objetivos do executivo federal, como o prenincio de que o
Estado autoritario estava com os dias contados. (OLIVEIRA, 1995)

Com a unido de diversos setores da sociedade, a oposi¢do ao regime militar estava
fortalecida. Assim, o Colégio Eleitoral® indicou, via elei¢do indireta, um civil para assumir a
presidéncia interinamente, Tancredo Neves, para realizar uma transi¢do politica em 1985.
Tancredo falece e seu vice José Sarney assume, quando convoca uma Assembleia Nacional

Constituinte, em 1987, dando comeco ao processo de elaboracdo de uma nova constituicao.
1.3- Areforma tributaria e a Constituicdo de 1988

Todo autoritarismo e centralizacao cultivados durante o regime militar, gerou uma busca
de caminho oposto nos anos 1980. A nova administracdo federal, em 1987, promovia o slogan
de mais de uma sociedade mais justa (lembrando que o pais tinha se intensificado o processo
de desigualdade social nos ultimos anos) e democréatica no preparativo da criacdo de uma nova

constituicado.

A mudanga prometida passava pelo sistema tributario que em muito ja andava

desgastado, o objetivo de descentralizacdo foi a base para a elaboracdo do texto. Era visado

4 Emendas Passos Porto e Jodo Calmon foram responséveis por destinar mais receita da Unido para estados e
municipios, com a Ultima destinando 13% da receita federal para a drea de educagao.
5 Orgio criado ainda no regime militar que promovia de modo indireto a elei¢io de novos governantes do pais.
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uma ampliacdo ndo sO de participacdo na receita por parte de municipios e estados, mas

também, uma ampliagdo nas suas autonomias para legislar.

A estrutura montada para a elaboracdo da nova constituicdo era subdividida em 24
subcomissBes, que abordavam as diferentes frentes temaéticas. Esses grupos referidos se
reportavam a 8 comissoes, que submetiam os textos para a Comissao de Sistematizacdo para
unir os textos, eliminando duplicidades e divergéncias, tornando o texto algo coeso.
(VARSANO, 1996, p. 12)

Esse método utilizado causou um problema de descoordenagdo na resolucdo de
problemas que perpassam a um tema de uma subcomissdo. Um exemplo da falta de integracéo
entre as diversas frentes se da na questao das politicas sociais que o Estado comecaria a realizar.
A sociedade tinha tal demanda e o governo introduz o conceito de seguridade social, que tinha
regras de financiamento totalmente independentes as estabelecidas para os impostos. Contudo,
0 ambiente econdmico era de intensa crise e restricbes orcamentarias, a questdo fiscal e as

politicas sociais estavam caminhando em oposicao.

O desequilibrio orcamentario, problema que fez o regime passado implementar diversos
remendos no sistema, ndo foi pensado em conjunto. Segundo Varsano (1996), o carater politico
e 0 conhecimento incompleto da real situacdo das finangas publicas recentes impediram uma
visualizacdo real da situacdo da carga tributaria, ndo tornando sua recuperagdo um grande

objetivo.

N&o ha duvida da importancia dessas comissdes na construcao do novo texto, porém,
foi o quadro politico que mais influenciou nas decisdes e no direcionamento do novo sistema.
Os atores politicos motivados pelo fortalecimento da Federacdo, atacaram fielmente a
centralizacdo dos recursos e apoiaram a autonomia dos outros niveis de governo. O processo se
mostrou muito democratico, com ndo s6 a participacdo dos constituintes, mas também da

populacéo, via emendas populares.

Esse processo ndo trouxe perda para a Unido somente na receita arrecadada, mas
também no numero de tributos sobre a sua responsabilidade, na tabela 1 conseguimos ver essa
perda de areas a serem tributadas pela Unido, além das esferas subnacionais. O estado nédo viu
seu numero de tributos aumentar, contudo, seu antigo ICM teve seu campo de competéncia ser

ampliado e sua capacidade de geracdo de receita se elevar.
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TABELA 1: Antes e depois da estrutura do sistema tributario com a Reforma de 1988

Estrutura Anterior Reforma 1988

Unido Unido

Importacio Importacio

Exportacio Exportacdo

Eenda Renda

Propriedade Terretorial Rural Propriedade Terretorial Rural
Produtos Industrializados Produtos Industrializados

(Operacdes Financeiras Operacdes Financeiras

Transportes- Rodoviarios Grandes Furtunas

Servicos de Comunicacdes Estados

Combustfveis e Lubrificantes Circulagio de Mercadorias e Servigos
Energia Eletrica Transmissdo "causa mortis” e Doacdo
Minerais Veiculos Automotores

Estados Municipios

Circulacio de Mercadorias Propriedade Terretorial Urbana
Transmissdo de Bens Imoveis Transmissdo de bens imoveis "inter vivos"
Veiculos Automotores Servigos

Municipios Venda de Combustiveis a Varejo
Propriedade Terretorial Urbana

Servicos

Fonte: OLIVEIRA -1995b. Elaboracéo propria.

Esse “novo” imposto passou a ser denominado de ICMS — Imposto sobre Circulacéo de
Mercadorias e Servicos. Ele foi o grande responsavel por absorver alguns impostos da Unido,
tanto impostos Unicos (como os sobre energia elétrica, combustivel e minerais), quanto

impostos especiais (que incidiam sobre servico de comunicagdes e transportes rodoviarios).

Isso transformou o ICMS no grande imposto sobre o consumo com uma base ampliada,
tornando os estados 0s grandes competentes por tributar essa area, 0 que traria um grande
conhecimento técnico com o passar dos anos. Mas, a Comissdo de Reforma Tributaria e
Administrativa (Cretad)® tinha uma proposta muito mais ousada para esse campo, com um
imposto amplo sobre o valor agregado, incluindo o IP1 e o ISS (imposto sobre servi¢os) na base
ampliada que deveria ser construida, além do imposto ter sua cobranca pelo principio do destino

e ndo na origem, como foi implementado.

A forca dos representantes regionais era tdo expressiva, que conseguiram impulsionar

um aumento nas transferéncias constitucionais da Unido para 0s outros niveis de governo via

6 Uma comiss3o técnica convocada pelo Governo Federal visando a criagdo de uma proposta de reforma
tributaria a ser incluida na nova Constituicdo (1988).
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Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios (FPE e FPM). Segundo OLIVEIRA (2010),
nesse ponto se enxerga claramente que a busca por fortalecimento da federacdo fortaleceu os
estados e municipios com mais autonomia e receita. Com isso, a Unido perdia a porcentagem

da receita de seus principais tributos, IPI e IR.

TABELA 2: Fundos de Transferéncias de Receita Tributaria (1968-1992)

ARTICIPACAD, DESTINA
Periodo |% arrecadacdo IR + Pl % 1Pl TOTAL
FPE FPM FE FFR | FPEx IR IFI

1968 10,0 10,0 2.0 - - 200 - 20,0
1968/70 5,0 50 2,0- - - 12,0 12,0
1976 6,0 6,0 2,0 - 1 - 14,0 14,0
1977 7.0 7.0 20 - - 16,0 16,0
1978 801 80 20 - - 18,0 18,0
1979/30 8,0 9,0 2,0 : - 20,0 20,0
1981 10,0 10,0 20 - - 220 22,0
1982/83 105 | 18,5 2,0 - - 23,9 230
1984 125 | 13,5 2,0 - - 280 28,0
1985 14,0 16,0 2,0 . - 320 32,0
1986/SET 14,0 17,0 20 - - 330 an
OuT. 18,0 20,0 - 3.0 10,0 410 51,0
1989 18,0 20,5 - 3,0 10,0 42,5 52,5
1950 18,5 21,0 - 3.0 10,0 43,5 53,5
1991 20,0 215 - 30 10,0 445 54,5
1992 20,5 220 - 3,0 10,0 455 555
A PARTIR 21,5 22,5 - 3,0 10,0 47 5 57.0

Fonte: SERRA, J.; AFONSO J R. (1991) — IN AFFONSO (1997)

Na tabela acima podemos observar o crescimento expressivo de transferéncia de valores
arrecadados do IR e IPI para os diversos fundos no pés Constituicao de 88. Refor¢ando a ruptura
com a pratica centralizadora vista no regime militar, criando ainda mais fundos para viabilizar
os repasses. Os estados, além do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), receberam alguns
fundos especiais, como o de Ressarcimento das Exportaces (FPEX) e o Fundo Especial (FE),
que era destinado aos estados de regides pobres. As regides norte, nordeste e centro-oeste
tinham o Fundo de Financiamento do Setor Produtivo (FFR) e 0os municipios permaneciam com
seu fundo préprio (FPM). Esses fundos foram criados ap6s FPE e FPM, estavam ligando a

receita transferida a um destino mais especifico.

O que se esperava com todo esse movimento de redistribuicéo de receita € que houvesse
a correspondente transferéncia de encargos, porém, isso ndo ocorreu. Os constituintes foram
resistentes nessa questdo, que somado ao novo fator seguridade social, sobrecarregava o

orcamento federal. O sistema de seguridade social ocupa um espacgo exclusivo no orcamento da
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Unido, tendo fontes de financiamento especiais, com permissdo de criacdo de novas

contribuigdes sociais.

N&o se demorou em se ter a necessidade da criacdo de novas fontes de receita para
custear a seguridade social. O que vemos é a mesma politica de remendo observada no periodo
anterior, mesmo com o Cretad orientando de forma contréaria anteriormente, quando sugeriu o

fim do Finsocial e do salario-educacéo, sendo substituido pelo IVA.

O cenério que era visto na esfera federal até a implantacdo do Plano Real era uma parte
de seus principais impostos com percentuais comprometidos com os fundos de participacdo e
os livre desse repasse contribuindo com a regressividade do sistema tributario. O esforco visto
nesse espaco de tempo era de reforcar o caixa da Unido, em vez de, ser de reparar possiveis

imperfei¢Oes do sistema recentemente implantado.

O caminho feito, entdo, foi priorizar essas contribuicdes sociais, para s6 assim resgatar
areceita da Unido. Em 1989, uma nova contribuicdo é criada, Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), posteriormente houve uma reformulagdo do PIS para que tivesse um maior
alcance de arrecadacdo, além de aumentar sua aliquota e do Finsocial. O I0F (imposto sobre
operacdes financeiras) passou a ser trabalhado com mais prioridade que o IR, este Gltimo que

ja tinha passado por queda de aliquota tanto para pessoa juridica, quanto para fisica.

As consequéncias da tomada dessa diretriz foi contribuir ainda mais para intensificacdo
do processo de desigualdade social, 0 comprometimento da receita das esferas subnacionais e
da competitividade da economia nacional, quebrou-se mais uma vez a tentativa de se promover
um sistema coeso. O sistema se poluiu de impostos em cascata, com predominancia no principio

de incidéncia indireta.

O governo vivia uma crise fiscal e num eminente risco de se deflagrar um processo de
hiperinflagdo. O sistema tributério se transformou em um instrumento de ajuste fiscal, mesmo
que para isso se sacrificasse o principio da equidade e, até mesmo, a busca por crescimento
econdmico. Setores da sociedade comecam a se incomodar com a situagdo e passam a

reivindicar uma nova reforma, ainda no comeco da década de 1990.
1.4 - Erado Plano Real e 0 ajustamento das contas

O caos econémico era real e a sombra da hiperinflacdo era preocupante, até que com a
chegada do governo de Itamar Franco um plano foi pensado para atacar diretamente a

problemaética, ja que os planos de estabilizacdo que os antecedeu, fracassaram. O Plano Real
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foi assertivo na questdo da inflacdo e causou um ambiente mais estdvel no campo monetario,

néo se refletindo o mesmo resultado na situacéo fiscal.

As reformas que ocorreriam em 1993 foram postergadas para o0 governo seguinte ao de
Itamar. O que se viu no campo tributario foi mais do mesmo ocorrido no pos Constituigdo de
88, com um “ajuste fiscal provisorio”, a fim de cobrir os desequilibrios financeiros, evitando

um maior endividamento para financia-los.

Algumas contribui¢Bes sociais receberam acréscimos em suas aliquotas e houve a
criacdo de mais um imposto de carter cumulativo, o Imposto Provisorio sobre Movimentagao
Financeira (IPMF)’, poluindo ainda mais com cumulatividade o sistema tributario brasileiro ja
bastante regressivo. Contudo, ha um movimento de acréscimo de aliquotas do IR, apenas para

pessoas fisicas, criando-se uma aliquota adicional de 35% e elevando as duas ja existentes.

Mesmo com essas medidas, 0 governo estava mirando na receita que tinha seu destino
ja comprometido, precisava criar um mecanismo para deixar essa receita livre para alocacao
em qualquer gasto. Foi assim que se criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE)®, que recebia
20% da receita arrecadada com impostos e contribui¢cbes de competéncia federal, antes de
cumprir seus destinos constitucionalmente designados. Isso se deu com o pretexto de uma
flexibilidade orgamentéria, j& que a receita desse fundo ndo tinha vinculo previsto. Comeca 0
enfraquecimento da ideia keynesiana de Estado do bem-estar social.

Somando essas medidas com a retomada do crescimento econémico, viabilizado pelo
Plano Real, a arrecadacdo tributaria retornou a um bom nivel, chegando a 30% do PIB e gerando
até um superdvit primario. Isso ndo so transmitiu uma seguranca fiscal para o governo atual,

como também para o futuro, dando a valer que tal politica adotada deveria ter continuidade.

Passado a “lua de mel” com o Plano Real, o ano de 1995 veio escancarar os problemas
que a estrutura do plano trazia consigo. O pais tinha passado por um momento de maior abertura
comercial, que unida a grande apreciacdo do cambio que ocorrera, criou-se um processo de
deterioracdo das contas externas e deficits na balanca comercial e na conta corrente. As altas

taxas de juros contribuiram para a retomada do crescimento da divida publica interna, e 0s

7 0 imposto com essa sigla foi provisério, porém foi transformado, em 1996, pela Contribui¢do Proviséria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF), que seguiu em vigor até o ano de 2007 e sua retomada é sempre posta em
discussao.

8 0 fundo, posteriormente, recebeu o nome de Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), e em 2001, foi rebatizado
como Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU), tendo seu percentual elevado para 30%.
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gastos publicos cresciam deliberadamente, visto que, a ilusdo do bom cenério do Plano Real
gerou uma despreocupacdo em todas as esferas de governo.

O IR de pessoa juridica sofre queda de aliquota, incluindo no adicional, e a Lei Everaldo
Maciel permitiu que a distribuicdo de lucro aos acionistas fosse deduzida como despesa
financeira no célculo do lucro tributavel, assim s6 seria taxado na fonte, com aliquota de 15%.
A reformulacdo do IRPJ continuou com isencdo para lucros distribuidos em forma de

dividendos.

Uma grande fonte de receita para a Unido, o IR, que tributa de forma direta, passando
por uma flexibilizacdo na camada mais privilegiada financeiramente, no meio de um cenario
que contribui¢cdes cumulativas estavam compondo cada vez mais o sistema. Enquanto isso, o
mesmo imposto aumentava seu confisco das rendas da classe média e mais baixa, indo na

contramao da equidade que o tributo pode gerar.

Ja em 1995, o Plano Real comeca a dar sinais de quem nem tudo estava tdo bem-
sucedido assim. O superavit primario no ano anterior desapareceu, dando lugar a um grande
déficit, e a divida liquida do setor publico ingressou em um ciclo de crescimento. Esses foram
0s sinais que comecaram a evidenciar as falhas, que nao foram suficientes para mover governo

em uma agéo de reparo.

A possivel limpeza dos tributos indiretos, dando vez a tributacdo sobre valor agregado,
teve que ser abandonada, visto que a condi¢do fiscal do pais estava se deteriorando. A acgédo
tomada foi a mesma escolhida anteriormente, quando se viu 0s problemas causados com a

reforma de 1988, ampliando a responsabilidade de contribuicdes sociais®.

A carga tributaria brasileira (CTB) reflete exatamente essa recuperacao que o Plano Real
trouxe em 1994, assim mostrando um aumento se comparando 0s anos antecedentes, chegando
a 28,87% em participagdo no PIB do ano. Contudo, 0s anos seguintes e os problemas fiscais
comprometeram a carga, que sofre queda, mostrando recuperacdo s6 em 1998, como vemos na

gréfico 2.

% Destaque para a criacio da CPMF (1996), contribuicdo com receita atrelada aos gastos com satde publica.
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GRAFICO 2: Carga tributaria brasileira 1992-1998
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Fonte: IBGE/Contas Nacionais e Estatisticas do Século XX. Organizacéao do autor.

O caminho reverso ao proposto na Constituicdo de 1988 comeca a ser tracado, o retorno
de um controle hierarquico das finangas dos estados e municipios. As Leis Camata (I e 1), a
privatizacdo de bancos estaduais e os acordos das dividas feitos com a Unido, que permitiu a
imposicdo de limites de gastos e endividamento, foram encaminhando o processo de
intensificacdo da influéncia da Unido nas outras esferas, até culminar na Lei de

Responsabilidade Fiscal (2000), que de certa forma englobou as a¢Ges passadas.
1.5- A tendéncia neoliberal no Brasil

Uma mudanca de diretrizes ocorre, 0 programa de ajustes das contas publicas passa ser
uma obrigatoriedade. 1sso decorre de dois pontos, 0 primeiro, é a negociagdo de um acordo com
o FMI (1999) e o outro, é a implementacdo do regime de metas fiscais, o Brasil comeca a
apresentar os tracos da adocao de um pensamento neoliberal. A criacdo de déficits e 0 aumento
da divida ndo é mais aceitavel, ja que a politica fiscal ndo vai impactar variaveis reais da
economia, pela corrente de pensamento, o governo, entdo, pode renunciar a utilizacdo dela

como instrumento de politica econdmica e social (OLIVEIRA, 2010, p.46).

Sem a reducdo do seu nivel de divida publica, o pais ndo se tornaria em um ambiente
confortavel para investidores aplicarem seus recursos. O Brasil, entretanto, se enquadrava em
grupo de paises que tinham um elevado grau de desequilibrio fiscal, algo que ndo possibilitava

a criagdo de superavits primario, que poderiam ser destinados ao pagamento dos juros da divida.

Apesar dessa reformulacdo comportamental, algo que ndo mudou foi a exploracéo das

contribuigdes sociais e o governo federal insiste no processo de desvinculagao parcial das suas
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receitas. O governo tinha programas sociais a serem financiados e a salario minimo estava
passando por um processo de ampliacdo. Esses gastos adicionais deveriam ser supridos, mas

sem se esquecer da meta de realizar superavit primario (Rezende, Oliveira e Araujo, 2008).

TABELA 3: Resultado Primario do Governo Central — Brasil - Anual (1997-2003)

Ano Resultado Primario
do Governo Central
1997 0,20%
1998 0,80%
1999 1,90%
2000 1,70%
2001 1,70%
2002 2,10%
2003 2,30%

Fonte: Banco Central do Brasil, elaboragdo propria.

A situacdo fiscal inicia seu processo de mudanca de trajetoria, pois se observado 0 ano
de 1998, o superavit primario era inexpressivo. Foi quando esse redirecionamento no campo
fiscal fez o superavit dar um salto ja em 1999, indo para 1,9% do PIB, fechando em 2003 com
um valor de 2,3% do PIB, vide tabela 3.

O compromisso com a austeridade fiscal foi firmado, ndo s6 com o governo de Fernando
Henrique Cardoso, mas passando pelos seguintes, Lula, Dilma e Temer, cada um com seu grau
de comprometimento. A tributacdo nédo era mais vista com fomentadora do desenvolvimento e
da mitigacao das desigualdades, passa simplesmente a cumprir seu papel de cobrir as despesas

criadas.

A nova visao de funcdo dos tributos ndo estimulou quanto a modernizacao do préprio
sistema, o Executivo ndo tinha mais 0 empenho suficiente para levar uma reforma adiante,
receosos de causar impacto negativo na arrecadacdo. Desde entdo, nenhuma reforma mais
profunda ocorre no sistema tributério brasileiro, apenas mudancas que de alguma forma foram
impostas ou inevitaveis, como quando no comec¢o deste século houve a reducédo parcial da
cumulatividade do PIS e da Cofins para os setores que operam sob o regime do lucro real, fruto

de uma exigéncia imposta para fechar um acordo com o FMI.

Os governos petistas (Lula e Dilma) tiveram avancos no combate contra a desigualdade
social, que ndo se utilizou com intensidade de altera¢cGes no sistema tributario, para torna-lo

promovedor de mais equidade, mas sim, de transferéncia direta de renda para 0s mais pobres,
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expansdo de programas sociais, valorizacdo do salario minimo e maior oferta de crédito

subsidiado.

Enquanto o crescimento econdmico ocorria, as medidas de combate a desigualdade
social via mais gastos fluia sem maiores questionamentos. Em 2015, com a quebra desse ciclo
de crescimento, as politicas sociais passam a ser questionadas e a perderem espa¢o no

orcamento publico para gastos atrelados aos interesses do capital financeiro.

A trajetoria da CTB durante esses anos manteve um crescimento leve e regular, até 2008,
quando a crise fez com que caisse a carga, mas nada t&o alarmante e que foi recuperado alguns
anos seguintes. A crise cambial de 2008 trouxe algumas mudancas, no campo tributario o IOF
sobre o crédito recebeu desoneracao, assim como o IPI sobre bens de consumo duraveis e
materiais de construcdo. O ano seguinte apresentou uma queda no superavit primario, que teve

uma rapida recuperacao em seguida.

A busca por um bom resultado priméario do governo central segue sendo perseguida,
como vemos no governo de Michel Temer, quando, em 2016, congelou alguns gastos primarios
(EC 95/2016) e retornando com a intencdo de ganhar mais receita disponivel para os interesses

do capital financeiro, com o aumento para 30% da porcentagem destinada a DRU.

Os Ultimos governos ndo se atentaram que para ocorrer uma promocao consistente de
politicas publicas deve-se ter uma politica tributéria aliada. Pois, com isso, havera um estimulo
ao consumo das familias e ao aumento dos investimentos, propiciando um ambiente de
crescimento econdémico. O sistema estaria sendo usado como instrumento de justica fiscal e

desenvolvedor econdmico.
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CAPITULO II: ASPECTOS TECNICOS E EVOLUCAO DO IVA
1.1 — Aspectos técnicos da tributacdo sobre o valor agregado

A tributagé@o sobre producéo e circulagdo de mercadorias demanda uma consideragéo
sobre a base de incidéncia do tributo e seus impactos sobre a economia. A evolugdo para a
tributacdo apenas do que acrescia em na producdo gerou uma melhora substancial nessa

modalidade de tributacéo, a sobre o consumo.

O valor adicionado bruto nada mais € que a dedugdo do consumo intermediario do valor
de producéo final. O consumo intermediario inclui o valor de bens e servigos que contribuiram
para o processo de producdo, expurgando o valor consumido do capital fisico. A inclusdo do
valor da depreciacdo dos ativos fisicos no calculo nos permite chegar no valor adicionado

liquido.

O IVA é um imposto plurifasico, significa dizer que ele vai atuar em todas as etapas da
cadeia produtiva. Da primeira venda até a compra pelo consumidor final, o tributo acompanha
com seu processo de crédito e débito, tendo seu peso real sendo suportado pelo consumidor
final, assegurando a neutralidade do imposto. A neutralidade é a capacidade do tributo de ter
zero ou pouco efeito sobre o comportamento dos agentes econdmicos, sendo um ideal

perseguido por esse tipo de imposto, para ndo causar distor¢des mercadoldgicas.

A equidade é um atributo que o IVA deixa a desejar, ja que representa a cobranca do
imposto de acordo com a capacidade contributiva. A equidade horizontal presume que o
imposto deve ter a mesma carga para contribuintes de mesma condicdo financeira, e nesse

aspecto o IVA consegue cumprir, se for praticado em aliquota Unica.

A equidade vertical é o ponto que o imposto (conforme é aplicado na maioria dos paises)
ndo alcanga, pois estipula que o tributo exija mais contribui¢do de quem tem mais capacidade
financeira em relagdo aos mais desfavorecidos. A cumprimento disso revela que o imposto é
progressivo, sendo regressivo em caso de negacao. Isso revela o carater regressivo do IVA, ndo

colaborando para a melhor distribuicéo de renda na sociedade em que for aplicado.

Fechando esses aspectos de um imposto, a produtividade do tributo é medida pela
capacidade de gerar a receita desejada pelo governo, mantendo uma aliquota moderada. Esse é
um dos pontos mais forte ndo so do IVA, mas dos impostos sobre consumo no geral e contribui

para que seja tdo adotado ao redor do mundo. Para se enquadrar nesse aspecto, o tributo deve
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ter uma base ampla, sendo o consumo uma delas, com uma tendéncia crescente ao longo do

tempo e imovel, evitando evasoes.

A cobranca pode ser feita via adigdo, subtracdo e crédito fiscal. O ultimo modo é
baseado na emisséo de notas fiscais, enquanto os dois primeiros na contabilidade dos
contribuintes. Contudo, os métodos associados ao valor agregado sdo os dois Gltimos. Na
subtracéo, a aliquota é aplicada no valor agregado da empresa, enquanto no método de credito,
incide sobre a venda de bens e servigos, com a dinamica de deducdo dos créditos gerados com

0 consumo intermediario.

Em economias abertas, transacdes de bens e servigos entre paises € normal ocorrer, e 0
ajustamento da fronteira deve ocorrer, para que esses bens e servi¢os tenham seu tratamento
fiscal adequado e padronizado. O primeiro principio a ser analisado para esse ajustamento é o
do destino, ocorrendo a incidéncia do tributo na entrada dos itens e servigos importados, assim

0 que € tributado é o que se produz e consome no proprio pais e 0 que entra via importacao.

O outro principio é o da origem, que ocorre o0 oposto do principio anterior. O pais que
produziu o bem, ou que é a base dos servicos prestados, aplica o imposto sobre a atividade. Ou
seja, 0 pais tem a competéncia de tributacdo sobre tudo que foi produzido, independente do
destino, consumo doméstico ou exportagdo. Assim, o principio da origem tributa a producéo e

0 do destino o consumo.

O viés ndo discriminador do tributo esta associado ao comércio exterior, onde o imposto
ndo implicard na escolha do consumidor, seja qual for a origem do bem e servico. O IVA se
harmonizado entre os paises pode cumprir muito bem esse requisito, sendo cobrado na origem
ou destino e deixando os produtos importados e domésticos em igualdade na questao tributéria,

ja que o imposto causara peso simétrico em todos 0s concorrentes.

Entrando na questéo de crédito fiscal ha a carater ndo cumulativo da tributacdo sobre
valor agregado. Com as dedugdes do consumo intermediario, 0 imposto ndo se acumula com o
processo, cobrando imposto sobre imposto. O tributo recai apenas sobre o consumidor final,

sendo as empresas contribuintes de direito.

O crédito pode se dividir em dois grupos, o fisico e o financeiro. O mais aplicado é o
crédito financeiro, que concede crédito a todos os insumos que foram adquiridos pela empresa
competente, enquanto no crédito fisico o calculo do crédito so inclui os insumos incorporados

ao bem final ou consumidos no processo produtivo.
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A Ultima modalidade dificulta a administracdo do imposto, ja que julgar se algo
realmente foi consumido no processo produtivo ou ndo por vezes pode se tornar relativo,
levando a revisdo diversas situacdes. 1sso acaba ferindo o carater de simplicidade do imposto,
que exige que as regras sejam claras, de facil entendimento, assim, seus custos de administracdo
serdo reduzidos e do lado dos contribuintes também haverd mitigagdo de gastos com a facil

aplicacdo das obrigagdes tributérias.
11.2 - IVA: origem e propagacao

A tributacdo sobre compra e venda de mercadorias existe hd muitos anos (COSTA,
1979), antes de Cristo, ja no Egito antigo (3300 anos a.C.), mercadorias em transito entre o
lugar de producéo e o local onde seria comercializada, recebia uma taxacdo. Romanos e gregos
organizaram uma forma de tributacdo sobre os negdcios que ocorriam na sociedade, com a
receita gerada com a tributacdo sobre transferéncias e vendas de mercadorias vinculada a

protecao do préprio comércio.

Chegando no século XX, Carl Friedrich von Siemens, um industrial aleméo e assessor
fiscal do governo, propde um novo imposto em substituicio ao que incidia sobre as vendas®.
O antigo imposto causava distor¢des no mercado, devido ao seu carater cumulativo, portanto,
0 novo imposto revolucionava por sua estrutura que proporcionava mais neutralidade nas

relagcbes comerciais.

O imposto sobre valor agregado caracteriza-se por ser um imposto geral sobre consumo,
ou vendas e transacOes, agindo nas diversas fases do processo (plurifasico), ndo sendo
cumulativo, ou como chamamos, “efeito cascata”. Seu campo de incidéncia atualmente ¢ sobre

bens e servicos, que taxara apenas o que foi acrescido em cada etapa do processo produtivo.

O imposto trabalha com um sistema de créditos que pode ser obtido via a utilizacao de
algum insumo ja tributado, assim evitando uma dupla tributagdo. O processo gera um “milagre
da desoneragdo”, reduzindo as distor¢des causadas com a cumulatividade, que muito impactava

produtos que em sua producdo se utilizavam de muitos insumos ja tributados.

Nasce, em 1918-1919, a técnica da tributacdo sobre valor acrescentado. O novo modelo
teve seu aprofundamento em 1921, quando Siemens apresentou a monografia Veredelte

Umsatzsteuer. A ideia comecou a circular ndo s6 no meio académico, mas também no mundo

10 H3a um grande debate sobre quem da familia Siemens realmente concebeu essa ideia, portanto, a atribuicio
desse projeto ficou vinculada a familia.
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dos negdcios, onde especialistas da area defenderam a substituicdo, seja ela parcial ou integral,
do imposto geral sobre a renda da sociedade pelo IVA.

O novo imposto foi ganhando popularidade até chegar ao conhecimento do senador
norte-americano Reed Smoot!!, em 1921, que incorporou a Emenda n° 21. Tentativas de
modificacbes e inclusbes do IVA no sistema de varios paises vdo ocorrendo, e até uma

implantacédo estadual ocorre no Michigan, Estados Unidos, em 1953.

Um grande marco para o estabelecimento do VA no cenério tributério internacional foi
sua implementacdo na Franga, com a reforma fiscal, em 1954, nasce o imposto nomeado de
Taxe sur la Valeur Ajuntée (TVA). Esse tributo abordava o processo produtivo de uma forma
diferente, a cada operacdo na concepcdo de uma mercadoria, a sua incidéncia recaia sobre o
valor acrescentado. Ele entrou em substituicdo dos impostos sobre transacdes, englobando as

vendas e tendo carater cumulativo, e o0 imposto sobre a produgao.

Nicholas Kaldor introduz ao mundo um novo modelo tributario, com um imposto mais
abrangente sobre o consumo, prevendo a utilizagao de aliquotas progressivas. O imposto sobre
valor agregado era a unido de justica fiscal, neutralidade econémica e relacdo direta entre o
Fisco e o contribuinte (TEODOROVICZ, 2017).

O TVA, quando comecou a ser implementado, tinha o campo de incidéncia apenas sobre
a venda de mercadorias feita pelos atacadistas. A aplicacdo no varejo era de responsabilidade
de outro tributo, Taxe Sur les Prestations de Services (TPS). O ultimo imposto ndo perdurou
por muito tempo, na década de 1960 a Comissdo da atual Unido Europeia observa o aumento
de popularidade do TVA e conclui que deveria criar um imposto semelhante.

O imposto sugerido pela Comissao, contudo, tinha alguns aspectos diferentes ao tributo
francés. Ele era Unico, com incidéncia genérica e englobando ndo sé a venda de bens, mas
também, a prestacdo de servicos. Portanto, para adequacdo ao restante do bloco, a Franca

resolve descontinuar o TPS, aumentando a base do TVA.

Com a aplicacdo na em parte da Europa, 0 imposto ganhou o impulso necessario para

se popularizar no restante de mundo e chegar hoje a ser considerado o tributo sobre consumo

1 DUE, John F. Tributac3o Indireta nas Economias em Desenvolvimento. Traduc3o: Camila Perret. S3o Paulo:
Editora Perspectiva, 1974, p. 115-116.
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mais comum e aplicavel de forma ampla. Hoje, mais de 150 paises utilizam-se do IVA em seu

sistema tributério.

A tributacdo sobre consumo ja ocorria no Brasil, porém, a influéncia francesa alcangou
0 pais. Assim, dois novos tributos foram criados, um de competéncia estadual (ICM) e o outro
municipal (ISS), sem excluir os ja existentes pertencentes a Unido. Os novos tributos
carregaram caracteristicas do TVA, mas com o tempo e as problematicas internas, os tributos
receberam intervencdes que comprometeram sua estrutura original, se afastando do ideal de um

imposto sobre valor agregado.
1.2.1 - IVA na Unido Europeia

A ideia do IVA nasce juntamente com o projeto de unificacdo dos paises para a
formacéo do bloco. Em 1957, a Comunidade Econémica Europeia - CEE decide, via Tratado
de Roma, que para a criacdo de um mercado comum, que visasse a unido econdmica, era
necessario promover uma harmonizacgdo fiscal entre os paises membros, projetando suas

legislagdes em um mesmo sentido.

O Relatério Neumark (1962) apontou as grandes diferencas entre as legislacdes, levando
a Comissdo a conclusédo que a instituicdo do IVA seria uma solucdo para o caso da tributacéo
incidente sobre o consumo. As trocas comerciais entre nagdes que compunham o bloco seriam
facilitadas, além da transparéncia que esse tributo gerava, permitindo o vislumbre do dnus fiscal

causado.

Como ja falado, o IVA instituido na Unido Europeia teve inspiracdo no francés, que
submeteu aos paises a troca de seus impostos sobre consumo cumulativos que inviabilizariam
a tdo almejada neutralidade. Apds o Tratado de Roma, algumas Diretivas foram promovidas

visando aprimorar as iniciativas originais, reparando possiveis erros.

A Primeira Diretiva IVA do CEE teve sua publicagdo em 1967, com um texto baseado
na quebra dos desequilibrios concorrenciais, contendo a imposi¢cdo do bloco para que a
mudanca nos sistemas tributarios nacionais ocorresse até o primeiro dia de 1970, contudo, a

adocdo por todos os membros s6 ocorreu 1973.

A plurifasia plena do IVA néo foi respeitada nesse primeiro momento, a Comunidade
entendeu que alguns Estados teriam dificuldades em implementar na fase da venda a varejo e

deixou a cargo de cada membro decidir quanto a aplicar ou ndo a taxacao nessa etapa. As taxas
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e isengdes ndo sofreram alteragdes, porém foi sinalizado que seriam harmonizados em um

proximo momento.

A Segunda Diretiva foi publicada no mesmo ano, sem muitos avanc¢os. Ela teve a funcao
de desenhar as regras da norma tributaria do imposto, que quando internalizada por cada pais,
com um direito interno diferente do outro, se apresentou imprecisa, sendo posteriormente
revogada. O ponto positivo da diretiva foi o reforgo da importancia da progressividade nessa
modalidade de tributacéo, o impedimento da inclusao do proprio imposto na sua base de célculo

e equalizar a aliquota do tributo em caso de importagao.

A Sexta Diretiva (1977) é a primeira ap0s a implementacdo do IVA em todos os paises
membros, considera-se a diretiva mais importante para a harmonizacdo. Ao longo do tempo ela
foi recebendo ajustes, mas seu texto é a base das normas, demonstrando o grande avango que

ela proporcionou ao assunto.

Uma primeira medida foi implantar a generalidade que ja tinha sido idealizada antes. O
imposto passava a incidir sobre os bens e todos os servigos'?, assim os membros ndo poderiam
incluir um servico e excluir outro do alcance do tributo, contribuindo para o equilibrio de
mercado dentro do bloco. A tributacdo sobre os servicos adotou o principio da origem, o pais
que prestador de servico pertencia era 0 mesmo que deveria recolher o imposto. Os bens
seguiram a regra da tributacdo no destino.

As isencBes que tinham sido prorrogadas anteriormente, o que ocasionou distor¢des na
neutralidade do tributo, foram corrigidas através da criagdo de uma lista comum. As
microempresas e agricultura receberam um regime tributario especial, com suas regras

seguindo um padrdo comum.

Outro ponto que retornou e foi reparado por essa diretiva € o sistema plurifarico. Quando
se abriu o precedente da venda a varejo na Primeira Diretiva, alguns conflitos entre os Estados
membros foram causados, onde alguns adotaram taxar nessa fase e outros ndo, gerando
desequilibrio entre os mercados do bloco. O Conselho optou por determinar a plurifasia perfeita

a todos 0s mercados.

O principio da ndo cumulatividade foi reforgado através do crédito ao contribuinte, que

era financeiro e integral, com a instituicdo de uma rotina de recolhimento mensal. O quanto o

2.0 conceito de servigo era bem amplo, qualquer atividade n3o relacionada a entrega de um bem era
enquadrada como servico.
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tributo vai gerar para os cofres publicos estd diretamente ligado ao regime de deducdes, por
isso a harmonizag&o € crucial para que todos governos tenham condicGes iguais na arrecadacgéo.
E se na contraprestacdo de contas os valores ndo fossem recebidos, assim mesmo, seriam

eliminados da base de calculo do imposto.

Um comité de discussdo foi instituido permanentemente, buscando um dialogo
continuo, a fim de criar um espaco para trocas, aprimorando o bloco de forma conjunta. Os
poderes fiscais dos paises membros utilizavam esse canal como uma rede de combate a fraude,
com a cooperacdo da fiscalizacdo dos governos envolvidos, era mais facil detectar possiveis
sonegacoes.

A Comissao resolveu promover o Livro Branco, em 1985, os paises da Unido Europeia
passavam por um momento de recessdo econdmica e esse evento tinha como propdsito
impulsionar o mercado comum. Em momentos de crise, 0s paises tendem a proteger seus
mercados internos, isso acabou criando diversas barreiras comerciais, portanto, Jacques Delors,
presidente da Comissdo, publicou 279 sugestdes, a serem aplicadas no espaco de tempo de 7

anos, que iriam proporcionar um ambiente de livre circulacdo no comércio intrabloco.

Ocorreu, em 1986, o Ato Unico Europeu, que s6 foi aplicado em 1987, que tinha a
funcdo de modificar o pioneiro Tratado de Roma. O ato vem reafirmar 0 compromisso com a
livre circulacdo, transformando o conceito de mercado interno como um espago sem fronteiras
internas. 1sso se deu pela observacdo das ainda existentes barreiras no comércio entre os

membros, foi posta uma meta de eliminacdo desse problema até 1992,

Outro ponto importantissimo de modificacdo foi o fortalecimento das instituicGes
europeias. O Conselho da CEE passou a deliberar assuntos sem a necessidade de unanimidade,
s6 da maioria em relacdo ao estabelecimento do mercado interno. As instituicGes podiam

melhor cooperar para a promocao da harmonizacdo da tributacao indireta.

Em 2006 foi publicada a Diretiva 2006/112/CE que compilaria as vinte e nove alteragdes
que ocorreram desde a aplicagdo da Sexta Diretiva. Contudo, os conceitos e regras basicas

permaneceram fundamentadas com a antiga diretiva, que é considerada com a base do sistema.
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11.2.2 - IVA no MERCOSUL

O Mercosul, fundado pelo acordo chamado Tratado de Assuncio®, tem como sua
finalidade, para a ampliacdo dos mercados nacionais, a cria¢cdo de um mercado comum entre 0s
paises membros do bloco®*, Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai. A viabilidade desse objetivo
perpassa pela liberdade de circulacdo de bens, servigos e fatores produtivos, a promocao do

livre comércio.

O comércio entre 0s paises é ponto chave para a evolugdo do bloco, contudo, barreiras
sempre dificultaram as transacdes, sendo a tributacéo indireta sobre o consumo um ponto chave
nesse impasse. O IVA entra nesse debate quando comeca a se discutir uma harmonizacéo
tributaria para o bloco, o imposto que foi aplicado na UE e que simplifica e facilita esse processo

de convergéncia dos paises.

O Tratado de Assuncao em seu 7° art. trata do principio da ndo discriminacao no assunto
de impostos internos. O tratamento fiscal dado a um produto importado, que tem um pais do
bloco como originario, deve ser semelhante ao concedido ao produto nacional. Se a medida for

realizada, afasta o perigo de criacdo de guerra fiscal entre os Estados-parte.

Argentina, Uruguai e Paraguai ja utilizam o IVA nacional, contudo, suas legislacdes séo
diferentes, ndo sendo algo totalmente integrado. O Brasil ndo fez a ado¢éo do tributo, até hoje
seu principal imposto sobre consumo é de competéncia dos estados, com o sistema de crédito
ndo funciona perfeitamente com a agregacéo de valor. O sistema brasileiro funciona no imposto
contra imposto, enquanto os paises que adotam a incidéncia do imposto no valor agregado,

confrontam as bases para o recolhimento.

Iniciando pela Argentina, seguem alguns aspectos importantes do IVA em cada pais
membro do Mercosul. Revelando-se uma agdo néo arquitetada em conjunto, se afastando da
experiéncia da Unido Europeia, que mesmo todos ndo aderindo ao mesmo tempo, aplicaram

sob a orientacdo de uma mesma diretriz, caminhando cada vez mais para a harmonizagéo.

13 Acordo firmado em 26 de marco de 1991, servindo de instrumento juridico fundamental do Marcado Comum
do Sul (Mercosul).

14 A Republica Bolivariana da Venezuela se encontra suspensa de todos os direitos e obrigacdes inerentes a sua
condicdo de Estado Parte do MERCOSUL, em conformidade com o disposto no segundo paragrafo do artigo 5°
do Protocolo de Ushuaia.
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1.2.2.1 - Argentina

O imposto sobre valor agregado foi instituido pela Lei n® 20.631/1973, mas vigorou
apenas em 1975, sendo considerado o principal imposto sobre o consumo do pais. O imposto
nasce com as caracteristicas de ndo cumulativo, plurifasico, ndo piramidal, com uma aliquota
Unica de 18% que perdurou até 1996. Foi quando a aliquota basica sofreu alteracdo, alguns

servigos sofreram aumento além da basica e determinados alimentos tiveram queda no tributo.

A estrutura geopolitica argentina se assemelha a brasileira, com uma divisdo em trés
niveis de governo: Unido, provincias e municipios. O IVA ficou sob a competéncia da Unido,
entretanto, sua receita é repartida com as provincias. A verba transferida segue um percentual
estabelecido, com seu funcionamento previsto no acordo de Regime de Coparticipacdo

Tributaria.

O pais comecou a trabalhar com trés aliquotas diferentes, a menor de 10,5% foi
destinada para gado vacum, frutas e verduras, a aliquota geral passou para 21% e a méaxima, de
27%, passou a incidir sobre os servicos de eletricidade, telefonia e agua encanada. Entretanto,
a crise atual do pais levou o presidente, Mauricio Macri, a tomar a atitude de zerar a aliquota

do IVA nos produtos alimenticios mais consumidos pelas familias argentinas.

O principio escolhido foi o do destino, isso reflete imediatamente nos setores voltados
a exportacdo, que garante a eles créditos fiscais decorrentes do pagamento de impostos por
operacdes ligadas a aquisicao de bens e servicos vinculados efetivamente a exportacdo, conclui-
se entdo, que ha a isencdo para a atividade. Enquanto aqueles que se utilizam de insumos

importados no seu processo produtivo, suportardo o énus tributario.

Os créditos fiscais gerados com as deducdes feitas do tributo pago nos insumos ou na
questdo das isencbes, podem ser compensados com o IVA devido ou com outros impostos. A
possibilidade de transferéncia de créditos também é aberta. Esses procedimentos sdo
implementados e geridos pela “Direccion General Impositiva”, que fazendo um paralelo com a

realidade brasileira, podemos equiparar a Receita Federal.

A Argentina possui em seu sistema imposto seletivo, que vai tratar alguns produtos no
detalhe. Podendo ser chamado de imposto especifico sobre o consumo, ele foi adotado com
uma aliquota de 20%, incidindo sobre bebidas alcodlicas, tabaco e aparelhos eletrénicos. Possui

duas excecOes, com aliquotas exclusivas, que € o caso dos veiculos (10%) e seguros (8,5%).
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O IVA no sistema tributario argentino é de muita importancia, além da receita gerada,
ele concede uma flexibilidade ao governo, que permite que ele seja instrumento de manobra
para suprir eventual rombos na arrecadacgéo, ao contrario da maioria dos outros grandes tributos.
Assim, o VA possui posicao estratégica, vale lembrar a eliminacdo do imposto nos produtos
mais utilizados pelas familias (agosto/2019), que o imposto foi alterado para tentar contornar
os efeitos da crise vivenciada pelo pais.

11.2.2.2 - Paraguai

O pais ja se preocupava em adequar seu sistema aos modos mais utilizados
internacionalmente. A questdo comercial do Paraguai em muito coopera para que haja um
movimento de reforma do sistema tributario. Foi quando a nova Constituicao de 1992, pela Lei

125, instituiu o IVA nacional, no poder do governo federal.

O novo imposto nasce sob a competéncia do nivel mais alto de governo, que a principio
foi estabelecido uma aliquota geral com percentual de 8%. Posteriormente, o IVA passa a ter
uma aliquota maior (10%), contudo, o poder executivo paraguaio tem a permissao de criar
excecdes, que teriam a aliquota reduzida, inferior a geral. No caso das importaces, a base de

calculo sofre uma reducdo de 20% no momento da incidéncia do tributo.

O IVA paraguaio inclui bens e servicos, com a cobranca feita de modo plurifasico pelo
Estado e eliminando a cumulatividade, aplicando o sistema de crédito e débito fiscal, sendo o
consumidor final o Gnico onerado pelo tributo. A producédo agricola e a agropecuaria, visto que

foram caracterizados como estratégicos, receberam desoneragdes para estimular mais o setor.

O principio do destino foi o escolhido, concedendo as exportacdes a desoneracdo total
de suas atividades, semelhantemente ao praticado na Republica Argentina. O reembolso do
crédito gerado na compra de insumos, que impactam direta ou indiretamente a producéo de um

bem a ser exportado, devem ser reembolsados no prazo de 60 dias.
11.2.2.3 - Uruguai

A Lei 13637/67 introduz o IVA ao sistema uruguaio, porém uma melhor reestruturacéo
do tributo vai ocorrer em 1972, com a Lei 14100/72, que vai modelar o imposto da forma mais
parecida com a aplicada atualmente. Uma aliquota Unica foi estipulada na criagdo, com o
percentual de 10%, a partir das reformas introduzidas, o pais passou a praticas duas aliquotas,
a bésica fixada em 23% e a minima, em 14%, que ira incidir sobre os produtos de primeira

necessidade.



35

A aliquota minima vai atacar a regressividade do sistema, sendo aplicada aos produtos
que compdem a cesta basica das familias mais pobres, o pais escolhe reduzir o peso tributario

delas, onerando com maior peso produtos que sdo acessiveis a outras camadas da sociedade.

A estrutura do imposto no Uruguai muito se assemelha ao dos outros paises do Mercosul
aqui citados. Utilizando o método da subtracéo, o sistema opera com dedugdes de imposto
contra imposto, quando na proxima fase produtiva o deduzido sera o imposto pago em etapas

anteriores do processo de producao.

O Uruguai tem outra peculiaridade no campo de comércio exterior. Seguindo a cartilha
0 principio do destino, o pais opta por onerar as importacfes e isentar o que € exportado. Nos
demais paises a area de servicos é taxada no local de origem, como o0 modelo europeu estipulou
no século passado ser o melhor caminho. Contudo, o Uruguai isenta 0s servicos que serdo
efetuados fora de seu territdrio, os exportados, ganhando vantagem na concorréncia com seus

companheiros de bloco.
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CAPITULO III: A TRIBUC}AO SOBRE CONSUMOE A APLICA(;AO DO IVA-DUAL
I11.1 — A urgéncia de uma reforma

O debate sobre uma reforma tributéria € sempre posto a mesa e a sua necessidade é
defendida em quase unanimidade. Contudo, 0 que vemos por anos sdo tentativas que ndo vao
para frente ou pequenas modificacdes emergenciais para cobrir algum déficit. Essas mudancas,
introduzidas sem pensar no sistema como um todo, acarretam um peso tributario maior sem
gerar alta produtividade, alguns cooperando para a maior regressividade e cumulatividade no

sistema.

Apo6s a reforma da Constituicdo de 1988, mudancas estruturais ndo mais ocorreram. Os
governos sucessores mantiveram a linha de retoques para casos urgentes. Até mesmo a Lei
Kandir, um passo mais ousado, sofre com o adiamento de sua regulamentacao. Os conflitos de

interesse continuam gerando entraves para a evolucéo do sistema.

A crise econdmica exposta no segundo governo Dilma ndo foi o bastante para dar forca
ao debate da reforma, mesmo que economistas e especialistas da area convergindo de que a
retomada do crescimento econémico e uma maior justica social passam pela reformulacéo do

sistema.

Operar essa justica social tem sua consequéncia béasica, onerar mais as classes
dominantes e tirar o sobrepeso atual sobre os mais pobres. Entretanto, isso gera uma tensao
entre as classes, com um empenho da classe mais rica contra esse tipo de transformacéo,
atravancando as alteracdes. Esse “sufocamento tributario” nos mais pobres muito se explica
pela predominancia dos impostos indiretos sobre o consumo e mdo de obra, de natureza

cumulativa em sua maior parte.

A priorizagdo dos recursos passou para 0 COmpromisso assumido com a
responsabilidade fiscal, tornando ainda mais escasso 0s recursos para o financiamento das areas
sociais. Contextualizando isso no Brasil, com alto indice de desemprego e vivenciando uma das
maiores crises de sua histdria, percebemos a urgéncia de se promover um sistema tributario

mais produtivo, sem agravar ainda mais a desigualdade social.

A perspectiva do investidor também n&o e boa do campo tributario brasileiro. Com uma
legislagdo complexa e por vezes confusa, a deciséo de investir no pais fica comprometida. O
namero de litigios associados a area tributario afasta o investidor estrangeiro e dificulta o

pequeno e médio empreendedor de se estabelecer no mercado. A concorréncia é totalmente
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desigual, via os desequilibrios gerados pelo sistema e guerras fiscais desestimulam a entrada de

mais concorrentes no mercado.

A reforma também se demonstra necessaria para ajustamento de competéncias e receita
entre os niveis de governo. A reorganizacdo do sistema, alocando competéncias e encargos
devidamente, sem o Vviés centralizador excessivo da reforma dos anos 1960, mas negando a

descentralizacdo impensada de 1988, que deixou em situacao delicada a esfera federal.
I11.2 - Reforma no ICMS: alinhando a um IVA

O IVA teve sua implementacdo no Brasil na Reforma de 1967, através da criacdo do
ICM, mesmo que ndo houvesse a incluséo dos servi¢os no seu campo de competéncia. O ICM
se transformou em ICMS (na reforma ocorrida com a nova Constituigdo em 1988), incluindo
alguns servicos, entretanto, as modificacbes que esse imposto foi sofrendo ao decorrer da
evolucdo do sistema tributario brasileiro tornaram o imposto algum bem distante do conceito

que um tributo sobre valor agregado deve carregar.

Sendo uma reforma mais timida, a reestruturacdo do apenas do ICMS, sem alteracdes
nos demais, para se tornar mais alinhado a um tributo sobre valor agregado. Reparando aspectos
do imposto que tem gerado externalidades negativas ndao s6 para o contribuinte, mas também,
para o Estado e para a sociedade como um todo. Mesmo ndo sendo uma reforma completa na
tributacdo sobre consumo, o imposto € o principal do segmento de tributos sobre consumo no

Brasil. Com isso, uma reforma no mesmo ja causaria um consideravel impacto.

Iniciando pelas relagcdes de comércio interestaduais, que é um dos pontos que geram
mais conflitos e impasses. O ICMS por ser amplo e ter uma aliquota significante, impacta
fortemente nas escolhas dos investidores, com isso, e tem sido utilizado como instrumento de
promocdo de uma guerra fiscal entre os estados. Com a competéncia de determinar sua prépria

aliquota, os governos estaduais acabam reduzindo o imposto para atrair mais contribuintes.

O seguido em paises da Unido Europeia e os demais do Mercosul é o principio do
destino, contudo, deve-se ressaltar que subsidios a producdo ndo associados ao ICMS podem
continuar carregando a competicéo fiscal por investimento®®. Entretanto, a adogo da tributacéo

15 A competigdo por investimentos n3o é vista negativamente por todas as opinides, alguns grupos vio
defender a manutencdo da situacdo justificando sua eficacia em criar um ambiente mais favoravel para entrada
de novos investimentos.
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no destino encerra o processo de incentivos exacerbados fruto do 6nus causado pela ndo geragéo

de receita recair sobre outro estado.

Essa distorcdo gerada pelo ICMS é em razéo de seu principio ser uma mescla entre
origem e destino, um modelo hibrido. Vale salientar que a visdo nacional do imposto é sobre
consumo, mas quando olhado na perspectiva dos estados, vemos um imposto sobre producao
qguando a mercadoria é taxada no estado da origem de sua producéo, antes de ser consumido. E
vemos um sobre consumo, quando taxado no destino, onde é consumido o bem. Parte do

imposto no estado de origem e parte para o estado que ocorreu 0 consumo.

Sem suportar 0 6nus dos incentivos dados, no primeiro momento, a promog¢ao dessa
pratica se torna vantajosa, fazendo com que os estados ampliem a concessdo. Ao longo do
tempo, os estados que ndo entraram na dinamica de incentivos séo prejudicados, visto que, 0s
contribuintes optam pelos estados com mais vantagem. Até a préatica ser incorporada e 0s

incentivos se tornarem reducdo de aliquota em conjunto.

Uma problemética que é pouco discutida, por ndo afetar os estados mais ricos, € a ma
distribuicdo de receita causada por essa natureza hibrida do ICMS atual. Estados mais pobres
tem caracteristicas de importadores liquidos na relacdo comercial entre os estados, deixando a
receita gerada com esses bens no estado origem. A situacdo desses estados se complica por

outro ponto de comércio, o internacional, onde eles sdo os estados que mais exportam.

Na saida de bens para o exterior, o estado deve suportar o incentivo dado aos setores
para que os produtos brasileiros mantenham um bom nivel de competitividade. Sendo assim, o
estado ndo arrecada com sua importacdo interestadual e tem um passivo alto de crédito com
exportadores. Os repasses da Unido para suprir esses incentivos, via Lei Kandir, ndo sofreu uma
regulamentacdo, sendo prorrogada na Camara dos deputados, deixando a esfera federal sem o

compromisso de cobrir por completo esses créditos via repasse.

O estabelecimento do principio do destino atacaria esse problema, redistribuindo de
forma mais justa a receita do ICMS entre os estados da federagdo. Essa mudanca faria com que
os estados importadores do comercio interestadual arrecadassem com essa movimentagéo e

compensassem o crédito devido com o superavit no comercio internacional. Segundo Khair:

passam a ser beneficiadas as regides norte e nordeste, as mais carentes do Pais,
além de UF mais desenvolvidas (Rio de Janeiro, Minas Gerais, Parana e Santa

Catarina), ao ser cobrado o ICMS majoritariamente no destino onde o bem é
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usado ou consumido. Sao 18 UF beneficiadas nessa transi¢cdo. (KHAIR, 2011,
p.34)

Na tentativa de reparar essa corrida pela menor aliquota, foi criado o DIFAL (diferencial
de aliquotas do ICMS)*, Seu calculo se baseia na subtracdo entre a aliquota da transac&o
interestadual e a do estado destino. A partir de 2019 essa porcentagem do DIFAL fica
inteiramente com o estado destino e a aliquota do ICMS corrente com o estado de origem do

bem.

Isso contribui para a diminuicdo da guerra fiscal, mas a ma distribuigéo da receita entre
0s estados permanece. A maior parte do imposto arrecado desse tipo de movimentagédo continua
sendo do estado exportador, enquanto o estado importador recebe uma quantia mais reduzida.
Sendo assim, a padronizacdo do principio do destino para essas transacdes atacaria 0s dois

problemas.

A adocdo de aliquota zero, mesmo que alterando o sistema para o principio do destino,
agravaria as distor¢cdes. Deve-se aplicar um mecanismo de recolhimento de parte do imposto
na origem e sé repassar receita para o estado destino. A nota fiscal eletrbnica pode cobrir tal
procedimento, com um baixo custo de administragdo, ela vai registrar o quanto ja foi pago na

origem.

Seguindo nas alteracfes das linhas de pensamento que visam a alteracdo s6 do ICMS,
tendem a convergir para adogé@o de algumas regras originais da Lei de Kandir. Iniciando pela
exonera¢do dos bens de capital e dar vigéncia imediata aos créditos adquiridos fruto dos bens
de consumo e de uso. Essas medidas prejudicariam a receita no curto prazo, podendo ser

auxiliado pelo “seguro-receita”.

Essas medidas causariam mais acumulacdo de créditos na mao do contribuinte. Para
cooperar com a solucdo desse problema, se faria a revisdo das desonera¢bes concedidas,
incentivos fiscais, ndo incidéncia e outros, levantando caixa no curto prazo. Defender a
regulamentacdo da Lei de Kandir na esfera legislativa pode ajudar os estados, porque iria
regular o repasse da Unido para compensar o incentivo dado ao setor exportador e que é

suportado pelos estados.

16 Instituido pela Emenda Constitucional 87/2015, implantado gradualmente a partir de 2016 e chegando em
2019 com 100% da receita arrecadada com o DIFAL para o estado de destino.
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Mesmo havendo uma aliquota geral para o ICMS em cada estado, existe a liberdade de
estipular outras aliquotas complementares, se baseando na essencialidade da mercadoria em
questdo. A criacdo das diversas aliquotas independe da esfera federal e os estados criam varios

niveis.

As aliquotas entram em um nivel de detalhamento muito grande. Analisando a situacao
do Acre, hd uma gama de aliquotas que variam de 4% a 33%%*’. As bebidas alcodlicas se
enquadram na aliquota mais alta, contudo, cervejas e chopes serdo taxados em 27%, com

cervejas que ndo contém alcool entram no grupo de 25% de incidéncia de ICMS.

No lado governamental esse arranjo se torna um grande trabalho. A administracdo se
torna mais complexa e custosa, porque ha o enquadramento dos diversos bens e servigos em
seus devidos grupos para que haja a correta tributacdo. Mas nem sempre esse enquadramento é
imediato e por vezes pode ser relativo, o que faz com que existam litigios, onde ha o
guestionamento da aliquota atribuida a um bem que pode ser agrupado em mais de uma

aliquota.

Retomando a experiéncia do IVA, observamos que 0s principais paises que adotam esse
estilo de tributacdo trabalham com poucas aliquotas, costumeiramente uma geral, uma reduzida
e uma aliquota maior para produtos especiais (como cigarro, bebidas alcodlicas, que tem
derivado de petr6leo na composicao). A nossa vizinha Argentina é um exemplo disso, como
especificado no capitulo anterior.

O enxugamento dessas regras se alinha com um dos critérios para o julgamento do que
é um bom tributo. Ele fere o principio da simplicidade, que exige que o imposto seja de facil
aplicacdo, com facil entendimento e seus custos de obrigacdes e administracdo serem baixos.

O ICMS nos moldes atuais tem fugido por completo desse principio.

O ICMS além de ter o problema de raramente ter o ressarcimento do crédito acumulado,
o critério de crédito utilizado é o fisico. Nessa modalidade s6 o que € incorporado fisicamente
a mercadoria geraréa crédito, enquanto o IVA praticado na maioria dos paises critério de crédito
é financeiro, assim tudo que é comprado pela empresa e utilizado em suas atividades gera
crédito a ser recuperado. O julgamento do que € incorporado ou ndo pode ser relativizado em

certas situacOes e a complexidade para administracdo do imposto s6 aumenta.

17 Fonte: Associac3o de Fiscais e Auditores de Tributos do Brasil (AFBRAS). Disponivel em:
https://www.afbras.org.br/?p=1448
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Nem mesmo a Lei de Kandir, que previa a desoneragéo de bens de capital e a chance de
ensejar crédito imediato de bens de uso e consumo, entrou em vigor. A lei foi adiada mais uma
vez para o0 ano de 2020. A evolucdo no assunto ndo ocorreu pela dificuldade de aceitacdo dos

estados, que com receio de perda de receita, tentam atravancar a medida.

Esse ponto expde bem essa distancia do ICMS do conceito de tributacdo sobre o valor
agregado. A base desse conceito é a ndo cumulatividade através da néo tributacdo em cascata,
onerando cada etapa do processo. O crédito a ser recuperado ¢ o mecanismo de “limpar” a base
de célculo para ndo tributar tributo. E o ICMS se comporta de forma totalmente
descompromissada com esse principio, tendo, em grande medida, contribuintes desconhecendo

sobre as possibilidades de recuperacao.

A solucdo, além de colocar em vigor a Lei Kandir, seria a migragdo do crédito fisico
para o financeiro, que iria facilitar o controle administrativo do tributo e permitiria 0 avango

para a desoneracdo da cadeia produtiva brasileira.

A integragdo do imposto na base de célculo do proprio imposto é denominada de calculo
por dentro. Isso cria duas aliquotas, a nominal, que é a divulgada, e a real, que é a efetivamente
aplicada, visto que, ela é a aplicacdo da nominal na base que ja recebeu incidéncia do tributo.
O IVA praticado atualmente, utiliza o célculo por fora, para estritamente seguir sua proposta de
taxacéo sobre o valor acrescentado, nédo tributo sobre o tributo.

A substituicdo tributaria € o movimento de transferéncia de responsabilidade de
tributacdo para um agente terceiro, desde que, ele nédo seja o ator que efetuou o fato gerador da
taxacdo. A substituicdo vai ser classificada pelo periodo em que o tributo é cobrado em relacéo

ao fato gerador do mesmo, sendo para tras, concomitante e subsequente.

A grande questdo fica com a cobranga subsequente, que o ocorre antes do fato gerador
ocorrer. O valor a ser tributado acaba sendo estimado, podendo ocorrer imprecisdes. Essa conta
gue ndo se equaliza gera um pagamento de valor superior pelo contribuinte, se o valor foi

superestimado anteriormente.

Essa diferenca ndo esta prevista a sua restitui¢do, assim o contribuinte é tributado a mais,
sem ao menos ter um fato gerador para aquela tributacdo, trazendo o questionamento da
constitucionalidade de tal abordagem. A restituicdo do valor sO € prevista na Constitui¢do de

1988 (8 70 do art. 150) em casos de ndo ocorréncia da atividade previamente tributada.
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A partir de 2004 a propagacdo dessa pratica comegou a ocorrer no Brasil, os estados
passaram a incluir cada vez mais produtos nas suas listas de substituicdo. Rezende vai justificar

esse movimento, onde

a expansdo da substituicdo tributaria em quatro estados com as maiores bases
industriais do pais ndo ocorreu por acaso. Ela revela a tendéncia de centrar a
arrecadacdo do ICMS na etapa da producdo industrial, mesmo nos casos em
gue a razdo que a justifica, isto é, a pulverizacdo do comércio, ndo é
encontrada. (REZENDE, 2012, p. 20).

Esse aumento da base de produtos incluidos no sistema de substitui¢do tributaria faz
com que os precos de diversos produtos sejam superestimados. Angelo de Angelis vai justificar
ISso apontando:

a imensidade de detalhes e especificacdes dos novos produtos incluidos na ST
esbarra em um dos principais pressupostos da inclusdo de um determinado
produto na ST: a homogeneidade. Onde ndo ha homogeneidade, ndo ha precos
conhecidos no varejo, ensejando 0 uso crescente de médias e pautas para a
valoracéo das bases de calculo. (ANGELIS, 2012, p. 49).

O governo passa a arrecadar mais, com mesma aliquota e mesma cesta de bens e
servicos. Contudo, esse sobrepeso ndo é distribuido igualmente entre os concorrentes no
mercado, culminando na quebra da neutralidade. O mercado passa ser influenciado quando o
peso tributario € maior na composicdo do prego final de um em relacdo aos concorrentes, a

concorréncia sofre intervengao externa.

A substituicdo tributaria subsequente é uma atividade praticada apenas em alguns paises
da América do Sul, sendo assim, a maioria dos IVAs implantados ao redor do mundo nao
adotando esse critério. Varsano (201, p.28) vai julgar isso como uma pratica ruim para o
sistema, “a substitui¢do tributaria para frente compromete a qualidade do imposto e séo raros
0s paises que utilizam”. A extingdo desse critério para retornar ao concomitante e para trés e a

melhor solugéo para dar fim a essas externalidades negativas que estéo sendo geradas.

Como dito no comego do bloco, o ICMS se afastou do propdsito de ser um imposto
sobre valor agregado e sua estrutura atual é confusa e dispersa. Até mesmo para uma reforma
mais timida, focando apenas na estrutura do imposto em questédo, deve-se ter um grande esforgo

de negociacao para abordar todos os pontos aqui citados.
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111.3 - Incluséo dos servigos: 1SS

Jana década de 1960 a Franca descontinuava seu imposto sobre servicos para incorpora-
lo ao TVA, o transformando em um imposto sobre valor agregado sobre bens e servi¢cos. O
Brasil segue com seu principal imposto sobre consumo incidindo principalmente sobre bens,

enquanto a responsabilidade de tributar os servicos é da esfera municipal, via ISS.

A n&o incorporacdo da base tributada pelo 1SS no hipotético IVA (que inclui o ICMS),
culminaria em um problema de eficiéncia econdémica. Alguns insumos seriam duplamente
tributados, que seriam aqueles que se fundem em uma atividade fim, as mercadorias usadas em

algum servico ou algum servico utilizado na producédo de alguma mercadoria.

Os servicos sdo subtaxados se comparado aos bens industrializados, as aliquotas do 1SS
em geral sdo menores que as do ICMS. O PIS e Cofins cooperam para esse ponto, onde suas
aliquotas sobre servicos sdo em boa medida menores que as aliquotas sobre produtos

industrializados.

O Brasil sai deixando de ganhar por nao ter essa inclusdo dos servicos na tributacdo de
forma mais participativa na receita, ja que a elasticidade renda da demanda por servicos é maior
que a elasticidade das mercadorias. Em um crescimento econdmico, por exemplo, o setor de
servicos tende a aumentar sua participacao no PIB e d& dinamismo a receita dos IVAs que tem
servico em suas bases. Assim, a receita do imposto tende a crescer a taxas maiores que 0 proprio

PIB, ndo acontecendo isso no ICMS.

A ndo exploragdo (ou subtaxar) dos servigos inclui o assunto da regressividade do
sistema. Esse tipo de tributacdo ja carrega alta regressividade e impacto social e dentro da
estrutura dela se potencializar esse carater € ignorar o0 minimo de respeito a justica social. O
gasto com servicos, em geral, tem maior peso proporcional na renda das familias mais abastadas

que nas das mais pobres.

A maioria dos IVAs aplicados ao redor do mundo tem em suas bases a inclusdo dos
servigos, € um dos pilares desse estilo de tributacdo, uma base ampla sobre mercadorias e
servigos. As questdes dessa subsecdo em muito esta relacionado a esse isolamento dos servicos

na esfera municipal, onde alguns municipios nem aplicam o ISS.

Incorporar o ISS em um IVA seja de competéncia estadual, seja federal serd um
facilitador para avangar e gerar receita de forma mais eficiente e justa. Taxando de forma

estratégica, com aliquotas mais aparelhadas a realidade dos bens, aproveitando os avancos
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econdmicos. Assim, ndo ignoraria a importancia dos servicos nos distintos niveis de renda, além
de evitar o problema de dupla tributacdo mencionado, pois ICMS e ISS estariam acoplados em

um sé imposto.
I11.4 - IVA Nacional

O debate entre federalizar por completo a tributacdo sobre consumo ou repartir entre
estados e Unido tal competéncia é complexo. O trabalho vai seguir pela linha dual, entendendo
ser a saida mais coerente com a realidade atual, com mais chance de ser aprovada, ja que
alteracdes dessa magnitude séo constitucionais. Os estados trabalhariam pela manutencgéo de
sua autonomia, perder o total controle da modalidade de tributacdo que mais gera receita seria

uma atitude ousada demais.

Contudo, € valido a breve observacédo do IVA federal, experimentado na Alemanha, por
exemplo. O senador Francisco Dornelles foi relator de um projeto de IVA nacional entre 2007
e 2008. O imposto seria criado, legislado e regulamentado pela Unido, enquanto os estados
iriam fiscalizar e arrecadar. Com receita compartilhada entre essas esferas, o tributo substituiria
o ICMS, incorporando impostos federais como o IPI, PIS, Cofins e CIDE (Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econdmico), outras contribuicGes menos conhecidas entrariam na
composicao desse IVA, como o Fundo de Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicagdes
(FUST) e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunica¢des (FUNTTEL).

O tratamento com o imposto municipal ISS seria diferente. Mesmo o IVA nacional
tendo servigos e bens, o ISS seria mantido, 0 que a proposta indica, é aprofundar os estudos
para em um momento posterior incorporar 0 ISS ao tributo federal. Se efetuando essa
incorporacdo, o imposto sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA) seria transferido

da esfera estadual para a municipal.

O principio de cobranca do imposto a ser utilizado nas relacbes de comércio entre 0s
estados seria 0 da origem, porém s6 uma pequena parte permaneceria no estado de origem.
Assim, o alinhamento com as praticas internacionais ndo aconteceria e a guerra fiscal, grave

problema ja relatado, poderia ndo ser sanado com essa iniciativa.

A maior parte do imposto que restasse seria distribuido entre os estados segundo indice
de participacéo relativa no consumo final dos bens e servigos tributados, com medicéo realizada

pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). O comércio internacional seguiria
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o principio do destino8, mantendo as exportacdes isentas e as importagdes com incidéncia da

aliquota correspondente do I\VVA nacional.

A cobranca seria feita por fora, com o uso de oito aliquotas, com o Senado agrupando
0s bens e servigos em cada aliquota. Os incentivos fiscais seriam permitidos apenas ao governo
federal determinar, porém, os estados poderiam imputar um adicional no imposto em no

maximo quatro bens ou servicos.

Mesmo havendo alguns pontos ainda deficientes, essa reforma causaria um avanco na
tributacdo sobre consumo no Brasil. O conflito entre estados diminuiria com esses entes ndo
tendo mais autonomia sobre o imposto, mas centralizar todo esse dominio a um ente, o federal,
ndo fortaleceria a federacéo, ja que a tributacdo sobre a renda ja € de responsabilidade federal,

deixando os estados sem controle algum para promover politicas.
I11.5 - Aplicagdo do IVA-dual

O IVA-dual tem se apresentado como uma das propostas mais defendidas por
especialistas da area tributaria. Reconhecendo a realidade brasileira e o histérico de frustracdes
de propostas de reforma, esse modelo, que atende a maior parte dos problemas aqui
apresentados, se mostra mais aceitavel para passar pelos processos de aprovacdo que a
democracia brasileira exige. Ndo ha davidas que pequenas modificacdes teriam mais rapida e
facil aprovacdo, porém, este trabalho esta analisando a conjuntura da tributacdo sobre consumo

no Brasil.

O IVA-dual j& foi proposto em outras oportunidades. Em 1995 ocorre a primeira
tentativa de se implementar, uma iniciativa do governo federal através da PEC 175/95%, a
proposta retornou de forma aprimorada em 1999. Em 2007, o Ministério da Fazenda vai a
Comisséao de Assuntos Econdmicos do Senado com mais uma proposta semelhante as anteriores
citadas. E em fevereiro de 2008 um novo projeto de emenda constitucional (PEC 233 de 2008)
é apresentado, mas sem citar se os IVAs federal e estadual estariam harmonizados. Todas as
tentativas mencionadas, tanto a PEC do governo de Fernando Henrique, quanto a de Lula, ndo

foram implementadas, frustrando o projeto de reforma.

Principais especialistas veem o IVA-dual como

18 Além das exportacdes, seriam incluidos os bens de capital exonerados.
1% A emenda propunha a extin¢do do IPI, sendo substituido por um tributo de mesma base do ICMS, com
aliquota Unica. O imposto seria partilhado por estados e Unido.
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a solucdo que melhor atende as caracteristicas da federacdo brasileira, pois
permite um bom equilibrio entre a autonomia dos estados para tributar e a
necessidade de coordenacdo com a Unido, que é a gestora da politica
econémica (VARSANO, 2014, p. 43).

Rezende faz coro com Ricardo Varsano ao falar do IVA-dual como

a solucdo recomendavel para conciliar os objetivos de harmonizacao,
simplificacdo e modernizacdo do sistema tributario com as necessidades de
preservacdo da autonomia federativa e da competitividade do setor produtivo
nacional (REZENDE, 2009b, p. 95).

Entrando no modelo realmente a ser aplicado, a dualidade vira da interagdo do campo
estadual e federal. Contudo, a esfera local ndo ficard de fora da reforma, atualmente o ISS
compde a grande carteira de impostos sobre consumo brasileiros, sendo necessaria uma

intervencdo no nivel municipal.

A divisdo do modelo serd em trés mddulos, como feito pela proposta do Instituto de
Pesquisa Aplicada (IPEA), a proposta foi organizada por Ernesto Lozardo, ainda no governo
de Michel Temer. No primeiro nivel a andlise focara no &mbito federal, no seguinte o foco
ficara com os entes subnacionais, deixando o ultimo para harmonizacdo do sistema. A proposta
ja conta com o apoio dos secretarios estaduais de Fazenda, sendo mais um indicativo de
aproximacdo com os estados. O IVA-dual estd mais blindado aos questionamentos

constitucionais em relacdo a autonomia tributaria dos estados.
.5.1 - Médulo 1: IVA Federal

O primeiro médulo, campo federal, daria inicio com a substituicdo do PIS e da Cofins
pelo IVA federal, chamada pelo IPEA de Contribuicdo Federal sobre o Consumo (CFC).
Estudos do instituto chegaram a uma aliquota de 8%, visando a manutencdo da receita atual
gerada por essas contribui¢cbes (CARVALHO, 2018, p.103).

O Ministério da Fazenda ja tem algumas propostas nesse campo que podem ser
aproveitadas. Comecando pelo basico de um imposto sobre valor agregado, que é o sistema de
crédito, ampliando sua base e aplicando a regra de equivaléncia entre débito e crédito. O crédito
passando a ser financeiro, admitindo a creditacdo de insumos comprados, sejam eles
incorporados ou ndo ao bem final, reduzindo custos atraves da facilitagdo da administragdo

tributaria e alinhando com o praticado nos principais paises que adotam o tributo.
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A apuracdo tributo contra tributo via documentos fiscais e o que foi arrecadado no
periodo anterior, com o fim do crédito presumido, o que é debitado antes, é creditado depois.
Sdo iniciativas para realmente implementar o sistema de crédito fiscal no Brasil, ja que na
realidade atual o sistema € deficiente nessa questdo, tanto em seus critérios, quanto na operacao

do sistema.

Entretanto, algumas modificaces vdo além das iniciativas do Ministério da Fazenda,
para que o IVA federal seja criado de forma mais coesa e reparadora. Assim, a equalizacéo da
aliquota para todos os setores, bens, mercadorias e servicos deve ocorrer, pondo fim as excecdes
criadas para beneficios de alguns, ajustando para a inclusdo da incidéncia sobre receitas

(financeiras e imobiliarias), de acordo com um modelo de tributacdo sobre valor agregado.

O tributo recaira para todos que operam uma venda, produzem um bem ou prestam um
servico. Na situacdo atual, o PIS e Cofins ndo sdo cobrados de pessoas fisicas. Os ajustes no
material do Ministério da Fazenda estdo relacionados a universalizacdo do tributo para todos,
sem distor¢Bes na aplicacdo. Essas medidas receberam criticas por quem se encontrava nos
grupos de expurgo do tributo, ndo sendo tributados, como os produtores rurais, ou com uma

aliquota menor, como os prestadores de servico.

A substituicdo tributaria ocorreria para tras, evitando os problemas de diferenca de
valores que a subsequente carrega. A receita desse IVA-federal teriam os mesmos destinos
vinculados as contribuicdes que o antecederam, preservando a receita da seguridade social e
ndo necessitando se abrir um debate sobre assunto, o que causaria um grande empecilho para

aprovacéo da proposta.

O IPI e a Cide seriam transformados em um imposto seletivo, que selecionaria alguns
produtos para sofrer essa tributacdo especial. O IPEA lista os itens a serem incluidos, que foram
classificados pelo critério de gerarem externalidades negativas, sejam elas a vida humana ou ao
meio ambiente, os produtos mais relevantes sdo: cigarros, combustiveis, bebidas alcoolicas e
veiculos. Assim como o IVA federal, sua receita permanecera com mesmo destino dos tributos

anteriores, sendo repartidas com estados e municipios.

O primeiro modulo é encerrado sem a necessidade da criagdo de uma PEC, sem interferir
nas esferas subnacionais e causando um impacto de simplificac&o e eficiéncia no sistema atual.

A proposta devera passar pelo Congresso Nacional, mas sua aprovagao necessitaria de leis
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infraconstitucionais. Apos essa validacdo, o modulo 2 seria proposto, partindo a proposta geral

em partes e facilitando sua aprovacdo com o minimo de alteragdes possiveis.
11.5.2 - Médulo 2: IVA Estadual e a esfera municipal

O segundo imposto nos moldes de um tributo sobre valor agregado para compor a
dualidade do sistema é estadual. Ele substituiria 0 ICMS e o ISS, tendo como primeira medida
a adoc¢do do principio do destino. Essa priorizacdo mostra o grande problema que é a guerra
fiscal entre estados da federacdo. A aliquota do destino é implementada, contudo, a transigdo
para a arrecadacao total do estado que consome o produto sera em etapas, visando ndo causar

um movimento de receita em grandes propor¢des de uma vez so.

O proximo passo seria incorporar toda a base de servigos ao novo imposto, encerrando
0 ISS. A proposta inclui a criacdo de um Imposto sobre Vendas a Varejo (IVV), que seria de
competéncia municipal, porém, ndo excluindo a possibilidade de se ter a versdo estadual. Esse
novo imposto serviria como um adicional de aliquota nessa fase final, a venda. Cooperaria para
a fiscalizacdo do consumo, além de cumprir o pacto federativo, com os entes subnacionais com

autonomia na determinacéo de aliquotas e realizar medidas especiais.

O IVA estadual estaria com uma base ampla de bens e servigos, praticando o sistema de
crédito financeiro, com sua base sendo calculada por fora. Os investimentos estariam
desonerados e com a adoc¢do do principio do destino, as exportacdes ndo seriam tributadas. Sua

receita seria compartilhada entre os estados e municipios.

Com o fim desse mddulo, pode-se analisar um sistema mais simplificado, com apenas
trés tipos de impostos o compondo: Seletivo, IVA e 0 ISS, os dois ultimos na modalidade dual.
Na tabela 4 observa-se um resumo de competéncias e receitas das esferas de governo apés a

implementacdo dos mddulos iniciais.

TABELA 4 - Reparticdo das competéncias e distribui¢do das receitas entre os entes federativos

Unido Estados Municipios

Imposto estadual sobre o consumo
(IVA estadual). IV municipal
IVV estadual.

Competéncia tributdria CFC (IVA federal).
(regulagdo e administragdo) Impostos seletivos

. o Parte do imposto estadual sobre o |Parte do imposto estadual sobre o
Totalidade da contribuicdo sobre o

R . consumo (IVA estadual). consumo (IVA estadual).
Distribuicdo das receitas COnsumao. . ) . )
. . Parte dos seletivos federais. Parte dos seletivos federais.
Parte dos impostos seletivos. ) 3 .
Totalidade do IVV estadual. Totalidade do IVV municipal

Fonte: IPEA, 2018.
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11.5.3 - Maodulo 3: Harmonizagéo dos IVAs

A terceira etapa se inicia ap0s os dois mddulos prontos, os IVAs federal e estadual
entrariam na fase harmonizacdo completa de receita. Os estados teriam a op¢do de harmonizar
ou néo, optando por isso, se adotaria 0 mesmo regime de regras da contribuicéo federal, cabendo
a escolha de uma aliquota pelo estado e tributando sob a mesma base. A arrecadagdo e

administracdo passariam a ter responsabilidade partilhada entre os entes.

Sem davidas, essa escolha do estado teria uma contrapartida, premiando quem optasse
por harmonizar. Esse retorno da Uniéo viria na forma de ajuda financeira, somando-se aos
custos evitados com administracéo, fiscalizacdo e arrecadacéo do imposto. Seria essa a melhor
saida para se construir um sistema nacional mais coeso, ndo abrindo chance para as dificuldades

encontradas atualmente com o ICMS.

A complexidade do sistema tributéario brasileiro gera duvidas e desconhecimento de
direitos e deveres. Ndo fugindo dessa realidade, o ICMS deixa de ser recuperado por
contribuintes pelo fato de ndo terem o conhecimento do crédito gerado por suas atividades. Esse

custo desnecessario acaba sendo repassado para o consumidor final.

Uma das mercadorias que mais gera receita via ICMS é a energia elétrica. Ela é um bom
exemplo do caso de ndo recuperacao de créditos, ja que poucas empresas (em grande medida
s0 as companhias de grande porte) tem o conhecimento técnico de identificar a cobranca mensal

indevida do tributo que incide sobre conta de energia.

Mesmo de competéncia dos estados, a consideracdo da energia elétrica como
mercadoria®® e a limitacdo do crédito de ICMS de energia a atividade produtiva? sao leis
federais, sendo aplicada em todas as 27 unidades da federacdo, independentemente de sua
legislacdo propria. Essa dispersdo da legislacdo causa é um dos fatores geradores dessa

problematica de compreensao das regras de aplicacdo e funcionamento do tributo.

A cobranca indevida, que pode ser recuperada, é gerada pela incidéncia do imposto em
tarifas associadas ao uso do sistema. A TUST (Tarifa de Uso do Sistema de Transmissédo) e
TUSD (Tarifa de Uso do Sistema de Distribui¢do) entram na base célculo na tarifa de energia.
As empresas, em sua rotina financeira, apenas aplicam as contribuicdes de direito, ao qual ja

estdo habituadas.

20 Constituicdo Federal, artigo 155, paragrafo 3°.
21 |ei Complementar n° 87 de 1996.
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Uma unificacdo de legislacdo tornaria o sistema mais transparente e didatico ao
contribuinte. A empresa se concentraria em ter o conhecimento de uma legislagdo, mesmo que
sua area de atuacdo seja em mais de um estado. As modificacdes na legislacdo teriam mais
espaco para serem propagadas, ja que impacta todo o pais. A seguranca de movimentar bens e

servigos entre os estados sem o medo de cair em alguma “armadilha tributéaria”.

Se o0 estado optar por ndo adotar harmonizar com o restante do pais, ele seguird com seu
IVA estadual. A opc¢éo por seguir essa diretriz de reforma se baseia no fato da adocéo do IVA
nacional e Unico precisar da aprovacdo dos entes subnacionais para seguir com o projeto por
completo. Nesse modelo, fica a cargo dos estados apenas o estagio final, depois de muitos

avancos dados.
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CONCLUSAO

O Brasil vive um momento delicado economicamente, mas propicio para implantacéo
de reformas, pois € evidente que ajustes devem ser feitos. A reforma da previdéncia estd em
seus ultimos estagios e com grandes chances de ser aprovada. A reforma tributaria esta em
debate, com propostas na Camara dos Deputados e o governo federal fechando sua proposta

para envia-la.

A tributacdo sobre o consumo apesar de ter um papel importante na composicdo da
receita do Estado, tem sido remendada por anos, ignorando projetos de reformas profundas. Até
mesmo quando reformas ocorreram, como nas décadas de 1960 e com a Constituicdo de 1988,
0s anos seguintes foram de desfiguracdo do sistema montado, com mudancas de regras e
inclusdes de contribuices e impostos que contribuiram para o aumento da cumulatividade do

sistema tributario brasileiro.

O Brasil precisava avangar nessa area, 0 imposto sobre valor agregado foi difundido
pelo mundo no século passado e o pais ndo acompanhou essa evolugdo da tributacdo. Houve a
continuidade de um sistema incoerente, complexo e que ndo tem responsabilidade alguma com

justica.

Com a propagacao pela Europa, 0 modelo de tributacdo sobre valor agregado ganhou
espaco no cenario internacional chegando aos nossos vizinhos. Nossos companheiros de bloco,
Argentina, Paraguai e Uruguai, adotaram IVAs, mesmo havendo pontos discordantes. A
harmonizacéo tributaria do Mercosul € mais dificultada pelo sistema brasileiro, que se encontra
menos transparente que os demais, ndo tendo um compromisso leal com a desoneragdo das

exportac6es, havendo guerra fiscal internamente.

A harmonizacdo europeia através de um regimento Unico, com liberdades para seus
membros de calibrarem o imposto sem prejudicar o conjunto, serve de licdo para o pais de
proporcOes continentais, como o Brasil. Uma regulamentacdo simples, clara e adaptada a

realidade brasileira tornaria o sistema mais transparente e produtivo.

O IVA ¢ apresentado e mostra o quanto ele evolui em tantos pontos do ICMS atual,
imposto com base mais ampla dessa categoria de impostos. O IVA-dual se apresenta como uma
alternativa viavel e mais adequada a realidade politica brasileira. Esta sendo considerado todos
0S entraves gque se tem para se aprovar um texto dessa magnitude e esse modelo do IPEA tenta

“escorregar” dos meios mais burocraticos e complexos.
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Os atributos que um imposto deve carregar iriam ser potencializados. A neutralidade,
equidade, simplicidade e produtividade seriam levadas em conta e os frutos de se ter um tributo

carregando esses valores seriam colhidos.

A necessidade de reformar é evidente, as opcGes de reforma sdo variadas, contudo, apos
a reforma ocorrida com a Constituigdo de 1988, o que foi visto foram ajustes. Impasses internos
permanecem, como exemplo, a centralizacdo ou ndo das competéncias entre 0s niveis de
governo. Enquanto os regionalistas lutam por mais autonomia dos estados e municipios,

existem aqueles que querem concentrar o poder decisério na esfera federal.

Estados divergem entre si, um exemplo disso € a guerra fiscal existente. Estados que séo
grandes importadores liquidos nas transacfes entre estados se sentem lesados por ndo
tributarem no destino as mercadorias, estando os exportadores buscando a tributacéo na origem.

Ambos visando seu préprio caixa e deixando de considerar o sistema como nacional.

Diversas divergéncias poderiam ser citadas, que contribuem para o ndo prosseguimento
de uma reforma ousada e ndo tendenciosa para um grupo especifico. Enquanto isso, as familias
mais pobres sdo as que mais sofrem com um sistema de tributacdo sobre o consumo deficiente.
O peso do aumento de precos em bens basicos, devido ao aumento dos impostos, gera a
exclusdo de outros produtos da cesta de varias familias brasileira. Entdo, é justo que o sistema
seja eficiente e otimize suas aliquotas e a receita gerada.

O crescimento dos investimentos conta com um sistema que seja simples, ndo influencie
na concorréncia e forneca um ambiente de seguranga ao investidor. A necessidade de novos
investimentos é essencial para uma economia estagnada com alto indice de desemprego. O
caminho esta sendo pavimentado para mudancas ocorrerem e esse € um dos momentos mais

propicios para virada de chave no sistema tributario brasileiro.
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