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Uma das caracteristicas do sistema tributario brasileiro € a péssima qualidade dos impostos e
contribuicbes cobrados da populacdo e das empresas. Por conta destes defeitos, a estrutura
tributaria brasileira induz a uma organizacao ineficiente da economia, prejudica os investimentos
e as exportacBes e tributa desigualmente os iguais, seja do ponto de vista vertical (pois
contribuintes com a mesma renda sao tratados diferentemente dependendo de sua forma de
constituicdo), seja do ponto de vista horizontal (na medida em que se estabelecem tratamentos
tributarios distintos entre diferentes setores de atividade).

Adicionalmente, a complexidade do sistema tributario brasileiro € tamanha que gera um enorme
custo de compliance para as empresas, além de dar margem a divergéncias expressivas de
interpretacdo entre os contribuintes e o Fisco, as quais se refletem em um contencioso de
grandes proporcdes, que, além de ser custoso, cria uma situacdo de elevada inseguranca
juridica para os investidores. Por conta da complexidade da legislacéo tributaria € virtualmente
impossivel para os consumidores saberem quanto estdo pagando de tributos sobre os bens e
servigos que adquirem. Esta falta de transparéncia dificulta o debate democratico sobre o quanto
a populacdo esta disposta a pagar para o financiamento dos servicos publicos.

Neste contexto, é essencial fazer mudancas profundas na estrutura tributéria brasileira. Estas
mudancas devem ter como objetivo um sistema tributario que seja mais simples, mais equanime
e mais transparente, favorecendo o crescimento e, na medida do possivel, uma melhor
distribuicdo de renda.

Embora uma reforma completa do sistema tributario brasileiro seja necessaria, esta pode ser
realizada em diversas etapas. O essencial € que todas as mudancas sejam feitas tendo objetivos
claramente definidos. Em particular, € importante evitar que as mudancgas na estrutura tributaria
sejam utilizadas como instrumento para resolver problemas conjunturais, pois alteracdes
precipitadas no sistema tributario tendem a agravar ainda mais as distor¢cdes atualmente
existentes.

Nos tépicos a seguir apresentam-se algumas sugestfes de aprimoramento do sistema tributério
brasileiro que contribuiriam para superar as distor¢cbes apontadas acima. Trata-se de uma
agenda ampla, da qual foram selecionados trés topicos, que séo detalhados a seguir: a) tributos
sobre bens e servicgos; b) tributacdo de micro e pequenas empresas; e ¢) reducdo do contencioso
tributério.

Tributos sobre bens e servicos

A literatura internacional recomenda que a tributacdo dos bens e servicos seja feita através de
um Unico tributo incidente sobre uma base ampla em termos de setores e categorias de
contribuintes, de preferéncia um imposto sobre o valor agregado (IVA). No Brasil ha quatro
tributos que incidem sobre bens e servicos (ICMS, IPI, ISS e PIS/Cofins), nenhum deles
alcancando todos os setores e todas as categorias de contribuintes (como pessoas juridicas e
fisicas).

Todos estes quatro tributos apresentam sérias deficiéncias, que induzem a uma organizagao
ineficiente da estrutura produtiva, além de gerar elevados contenciosos. A seguir apresentam-
se algumas sugestdes de aperfeicoamento da estrutura destes quatro tributos. Algumas séo de
natureza geral, aplicando-se a mais de um tributo, e outras sédo especificas. De modo geral, as
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sugestbes apresentadas tém como referéncia as melhores praticas internacionais na
estruturacdo de IVAs.

a) Adotar um regime que permita a ampla apropriacdo de créditos tributarios. Atualmente
as legislagc6es do PIS/Cofins, do ICMS e do IPI estabelecem grandes restricbes a apropriagédo
de créditos sobre os insumos utilizados na producgdo. Estas restricdes fazem com que estes
tributos tenham uma incidéncia cumulativa ao longo da cadeia produtiva, estimulando a
verticalizacao artificial da producéo, dificultando a desoneracdo adequada das exportacdes e
dos investimentos e dando margem a um grande litigio tributario. A sugestdo é que todos os
insumos utilizados nas atividades principais e suplementares das empresas deem direito a
crédito, a exemplo do padrdo que ja é adotado pela maioria dos paises que possuem um IVA.

b) Garantir o ressarcimento tempestivo dos créditos acumulados na aquisi¢cao de insumos.
Mesmo no caso dos créditos que sao permitidos pela legislacdo, as empresas que nédo tém
débitos suficientes (como é o caso das empresas exportadoras) enfrentam grande dificuldade
em recuperar créditos acumulados de PIS/Cofins e ICMS. Esta resisténcia dos Fiscos ao
ressarcimento do crédito — justificada com base no temor de fraudes — ndo tem mais justificativa
em um sistema em que todas as transacdes relevantes sdo amparadas por notas fiscais
eletrbnicas e registradas em sistemas digitais de escrituragéo fiscal.

c) Adotar um Unico regime de incidéncia ndo cumulativo para o PIS/Cofins. A convivéncia
de dois regimes de incidéncia de PIS/Cofins — cumulativo e ndo cumulativo — gera uma série de
distor¢Bes alocativas. Neste contexto, sugere-se transitar para um unico regime ndo cumulativo,
com poucas aliquotas (no maximo trés). Sugere-se também que a transi¢cdo seja longa para
permitir que as empresas atualmente no regime cumulativo se adaptem ao novo sistema.

d) Disciplinar o fim da guerra fiscal do ICMS. A guerra fiscal, caracterizada pela concessao
de beneficios fiscais ilegais pelos estados, vem se tornando um instrumento cada vez menos
eficaz de desenvolvimento regional, ao mesmo tempo em que vem gerando grande inseguranga
juridica para os investidores. Para superar esta situagéo, € preciso simultaneamente reduzir as
aliquotas interestaduais do ICMS e convalidar os beneficios existentes de forma transparente.
Nos ultimos anos houve um importante avanco na compreensdo da necessidade destas
mudancas, que hoje contam com o apoio da grande maioria dos Estados da Federacéo.

e) Num horizonte de longo prazo, buscar criar condigbes para reduzir o nimero de tributos
incidentes sobre bens e servicos e harmonizar a legislacéo destes tributos. Idealmente, o IPI
(que € um imposto incompativel com a moderna tributacao do valor agregado) deveria ser extinto
e 0 ISS incorporado ao ICMS, preservando-se, via transferéncias, as receitas dos municipios.
Adicionalmente dever-se-ia buscar a harmonizac¢éo da legislacdo do ICMS com a do PIS/Cofins.
Estas mudangas sdo politicamente complexas, mas € preciso, no minimo, iniciar uma discussao
sobre seus custos e beneficios.

Tributac&do de micro e pequenas empresas

Uma das reacgfes a elevada carga tributaria no Brasil foi a criacao de regimes diferenciados de
tributagcdo para micro e pequenas empresas (MPEs). Embora uma menor tributacdo das
empresas de menor porte seja necessdaria — inclusive porque estas estdo mais sujeitas a
concorréncia de empreendimentos informais —, o0 modelo adotado no Brasil para desonerar as
MPEs gera sérias distor¢des e dificulta o crescimento das empresas.

Ha hoje no Brasil uma multiplicidade de regimes tributarios. Além do regime normal de lucro real
(adotado pelas grandes empresas) ha o regime de lucro presumido (para empresas com receita
anual até R$ 72 milhdes), o SIMPLES (receita até R$ 3,6 milhdes), no qual ha seis tabelas
diferentes e pelo menos trés regimes tributarios distintos, e o regime de microempreendedor
individual (MEI — receita até R$ 60 mil/ano).

Um problema decorrente desta multiplicidade de regimes é que eles n&do conversam entre si nem
com a tributacao das pessoas fisicas. Quando uma empresa comeca a crescer, o custo de migrar
para outro regime pode ser muito elevado, o que gera um forte incentivo a fragmentacéo artificial
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das empresas. Outro problema é a concesséo arbitraria de tratamentos setoriais distintos,
usualmente beneficiando setores com maior capacidade de mobilizacéo politica.

Por fim, e principalmente, a diferenciacdo de regimes tributarios no Brasil conspira contra o
emprego formal, principalmente o emprego formal em empresas de maior porte, pois a carga
tributaria incidente sobre o trabalho dos socios das empresas € muito inferior a incidente sobre
a remuneracao dos empregados.

A consequéncia destas distorcdes é um sistema tributario que dificulta o crescimento das
empresas de menor porte e induz a uma organizacdo claramente ineficiente da atividade
produtiva.

E muito dificil, no entanto, promover mudancas significativas destes regimes de tributagio em
um prazo muito curto. Neste contexto, a sugestao é que se defina uma meta de longo prazo para
a convergéncia dos distintos regimes de tributacdo de MPEs, idealmente chegando a um Unico
regime. Esta convergéncia poderia ser implementada em etapas sucessivas, ao longo de véarios
anos.

O regime resultante desta convergéncia deveria, idealmente, ter as seguintes caracteristicas: a)
crescimento suave da carga tributaria com o aumento do porte da empresa, evitando-se saltos
como ocorre hoje; b) diferenciacéo da incidéncia tributaria em fungéo da renda gerada e néo da
receita como ocorre atualmente; e ¢) reducao da carga tributéria para empresas que geram mais
empregos formais.

Reducé&o do contencioso tributario

Como explicado no inicio deste texto, a complexidade do sistema tributario brasileiro contribui
para um elevado grau de litigio entre os contribuintes e o Fisco. Embora a simplificagdo do
sistema tributario certamente contribua para reduzir o nivel de litigio sobre matérias tributéarias,
sugere-se que, adicionalmente, seja criada uma agenda de trabalho especifica com o objetivo
de reduzir o contencioso tributario no Brasil.

Esta agenda, a ser discutida entre o Governo e as empresas, deveria considerar propostas que
contribuam para reduzir o grau de divergéncia de interpretagdo sobre matérias tributarias, bem
como para agilizar a tramitagdo de litigios na esfera administrativa e, eventualmente, viabilizar a
transacdo e a conciliacdo na esfera judicial ou administrativa entre o Fisco e os contribuintes.
Idealmente deveria se reduzir o grau de detalhamento de matérias tributérias na Constituicao
Federal, pois 0 excessivo detalhamento destas matérias na Constituicdo d4 margem a um a
questionamentos sobre matérias tributarias cuja interpretacdo deveria ser pacifica.

* Este documento € uma obra conjunta dos associados do CDPP, uma organizagdo sem fins
lucrativos, independente e apartidaria. As opinides expressas nao refletem necessariamente a
opinido das suas instituic6es de origem.
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