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APRESENTACAO

Por meio da aprovacao do Requerimento n° 6, de 2017, do Senador
Tasso Jereissati, e do Requerimento n° 11, de 2017, de minha autoria, foi
designado um Grupo de Trabalho da Comissdao de Assuntos Economicos
(CAE) destinado a Avaliar a Funcionalidade do Sistema Tributario Nacional
(STN).

Ressalte-se que essa iniciativa tem fulcro no atendimento ao disposto
no inciso XV do art. 52 da Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil
(CF), assim como nos arts. 393-A a 393-F do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF).

Nesses termos, compete ao Senado Federal proceder uma avaliacao
periddica da funcionalidade do STN, em sua estrutura e seus componentes,
sendo a CAE o drgao da Casa especificamente incumbido dessa tarefa,
conforme reza o art. 99-A do RISF.

Para tanto, o Grupo se propos a realizar um diagndstico sucinto da
referida funcionalidade, levando em conta aspectos tais como a
complexidade e a qualidade da legislacao vigente, os custos de conformidade
com as normas tributarias, a qualidade dos tributos, a carga tributaria como
um todo e as renuncias fiscais.

Na consecucdo do seu objetivo, o Grupo promoveu uma audiéncia
publica, na qual debateram-se os aspectos disfuncionais do Sistema
Tributario, particularmente na medida em que se coloca como empecilho ao
pleno desenvolvimento do pais, seja distorcendo a alocacdao de recursos ou
ainda prejudicando a competitividade.

Os especialistas convidados para a audiéncia, realizada no dia 9 de
maio de 2017, foram os senhores Bernard Appy, economista e presidente do
Centro de Cidadania Fiscal (C.CiF), Jorge Antonio Deher Rachid, Secretario
da Receita Federal do Brasil (SRF), e José Roberto Rodrigues Afonso,
especialista em Financas Publicas e professor de Mestrado do Instituto
Brasiliense de Direto Publico (IDP).

O presente relatério procura fazer uma sintese do debate e das
contribuices recebidas das Senadoras e dos Senadores, bem como dos
eminentes especialistas convidados, sistematizando os principais pontos de
interesse da matéria. Como acreditamos ficara claro, os temas aqui expostos
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e dissecados nao concluem o debate. Muito pelo contrario, apenas apontam
os desafios que permanecem postos, para cuja superacdo deverdao somar-se
esforcos de amplos setores da sociedade, ficando o Congresso Nacional
desafiado a transforma-las nas inovacdes normativas capazes de modernizar
nosso combalido Sistema Tributario.

Agradeco, por fim, a todos e todas que contribuiram para a realizacao
desse importante trabalho.

Senador RICARDO FERRACO
Coordenador do Grupo de Trabalho

Brasilia, 03 de outubro de 2017.
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RELATORIO

Funcionalidade do Sistema Tributario
e Desempenho das Administrac¢oes Tributarias

I - INTRODUCAO

A Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXII, define como
competéncia exclusiva do Senado Federal: “... avaliar periodicamente a
funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus
componentes, e 0 desempenho das administracOes tributarias”.

Para atender tao importantes atribuicoes, alias, decorrentes da Emenda
Constitucional n°® 42, de 2013, este relatdrio propOe-se a apresentar uma
versao atualizada da situacdo da funcionalidade do sistema e do desempenho
dos fiscos.

Nao custa recordar que, anos atras, esta mesma Comissao de Assuntos
Econdomicos (CAE), tendo a frente dos trabalhos os Senadores Tasso
Jereissati e Francisco Dornelles, também promoveu avaliacdo que concluiu
pela proposicao de uma estratégia para constru¢ao de um novo sistema
tributdrio. Ou seja, se pretendia ir além de uma reforma, uma vez que
apuraram tantas distor¢Oes e desequilibrios, do padrao de tributacdo até o
pacto federativo, que defenderam a construcdo de um novo sistema, até
porque o vigente foi alicercado em emenda constitucional do final de 1965.

Como é sabido, ndo se promoveu sequer uma reforma, nem mesmo do
tdo criticado imposto estadual de mercadorias (ICMS), quanto menos se
avancou para criar um novo sistema. E interessante retomar o trabalho de
avaliacdo. Ja se pode antecipar que a situacdo atual é ainda pior do que a
examinada anos atras pois, na época, se apontavam varias distorcoes e
desequilibrios no sistema, mas ao menos uma virtude era inegavel e enorme
o suficiente para desestimular mudancas: a arrecadacao era alta e crescente.
Até mesmo esse ponto positivo foi perdido, ainda que ndo se saiba se apenas
pela recessao, ou também por quebra estrutural do padrao tributario (como
apontam evidéncias crescentes).

Este relatério ndao concluira com qualquer proposta de reforma
tributaria, é bom deixar claro desde ja, mas pretende detalhar com o maximo
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de evidéncias e estatisticas o diagnostico atual do sistema e de sua
arrecadacao.

Como determina a Constituicdo, ao Senado cabe avaliar tanto a
qualidade funcional do sistema tributario quanto a sua capacidade de
arrecadar. Por esta razao, este relatorio estara dividido em torno destes dois
grandes assuntos, desdobrando-se em tragos marcantes de cada um dos dois
objetivos tematicos.

II — (DES)FUNCIONALIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO

II.1 — Comparacao Internacional

Quando comparada aos casos internacionais (Grafico 1), a carga
tributaria brasileira encontra-se atualmente pouco abaixo da média dos
paises membros da Organizacdao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), apesar de sua posicao bastante acima da média de
outras economias emergentes. Tal diferenca ainda é explicada pela tributagado
de bens e servigos, caracteristica essa responsavel por muitos outros
problemas desse mesmo sistema tributario.

Grafico 1
Carga Tributaria do Brasil e de Paises da OCDE — 2014 (% do PIB)
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Fonte: Afonso e Castro (2016)!

1 AFONSO, J.R.; CASTRO, K.P. (2016). Carga tributaria en Brasil: Redimensionada y repensada.
Revista de Administracién Tributaria CIAT, n.40.
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Verifica-se que a carga tributaria do Brasil é elevada para seu padrao
de desenvolvimento quando comparada a de seus pares. Outra forma de
verificar esta caracteristica € cruzando a informacdo da carga tributaria com
o IDH (Grafico 2). Neste caso, é possivel notar que o Brasil tem um nivel de
tributacdo muito elevado em relagdao ao seu desenvolvimento humano —
ficamos bem abaixo da linha de tendéncia do grafico de dispersao destes
dados na comparacao internacional.

Grafico 2
Carga Tributaria x IDH: Paises Selecionados — 2010

0.95

IDH

20 25 30 35 40 45 50
Carga Tributiria (% do PIB)

Fonte: Afonso, Soares e Castro (2013)?

Tal diferenca ainda é explicada pela tributacdao de bens e servicos,
caracteristica essa responsavel por muitos outros problemas desse mesmo
sistema tributario. Ndo por acaso, o Brasil se situa entre os que mais cobram
tributos sobre bens e servicos e 0os que menos cobram tributos sobre rendas
e ganhos na comparacao internacional (vide Graficos 3 e 4, abaixo).

2 AFONSO, J.R.; SOARES, J.M.; CASTRO, K.P. (2013). Avaliagdo da estrutura e do
desempenho do sistema tributario brasileiro: Livro branco da ftributacdo Brasileira. BID.
Documento para discusséo 265.
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Grafico 3
Carga Tributaria sobre Bens e Servicos: Brasil x OCDE — 2014
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Fonte: Rachid (2017)3.

Grafico 4
Carga Tributaria sobre Lucro, Renda e Ganho de Capital: Brasil x
OCDE
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3 RACHID, J.A.D. (2017). Avaliacdo do Sistema Tributario Nacional e do desempenho da
Administracao Tributaria da Unido. Apresentacgéo.
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Fonte: Rachid (2017).

I1.2 — Composicao da Arrecadacao Tributaria Nacional

E possivel dizer que o sistema tributario brasileiro se configura como
um sistema dual, isto é, como se fossem dois sistemas tributarios (Grafico 5,
a seguir). Com a Constituicao de 1988, e até desde a subcomissao tematica
criada, houve enorme atencdo em aprimorar a cobranca de impostos. Apesar
disso, cerca de 45% da arrecadacdo atual do pais corresponde a
contribuicdes, estando fora, portanto, do capitulo tributario da Carta (no caso
da Unido, dois tercos do que é arrecadado sdo contribuicdes e um terco
impostos).

Grafico 5
Composicao da Carga Tributaria do Setor Publico Consolidado —
2016
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Elaborado por: José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Fontes primadrias:
Balanco Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; RFB; IBGE.

O mesmo ¢ verificado para as empresas: ha um pequeno grupo que
realmente apura impostos (Lucro Real), de cerca de 3% do total e com mais
de 80% da arrecadacao, e os demais 97% de pessoas juridicas brasileiras
arbitrando os impostos a pagar.
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Grafico 6
NUmero Pessoas Juridicas por Regime de Tributacdo Federal —
2014
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Elaborado por: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB.

Apesar dos muitos tributos que compdem o sistema brasileiro, sua
arrecadacao ainda se mostra extremamente concentrada. A despeito dos
avancos trazidos pela Constituicao de 1988 em termos de base de incidéncia,
a tributacdo de bens e servicos continua a concentrar a receita tributaria
(Grafico 7, abaixo), resultando em bons nuimeros enquanto a economia
cresce, mas revelando-se preocupante quando ela desacelera.

Grafico 7
Carga Tributaria por Base de Incidéncia — 2016
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Elaborado por: José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Fontes primarias:
Balanco Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; RFB; IBGE.

I1.3 - Deterioracao da Tributacao Indireta

Ao nos debrucarmos sobre a funcionalidade desse sistema, é
surpreendente a longevidade de um conjunto tdo falho: complexo,
regressivo, anticompetitivo, antiemprego, responsavel por desequilibrios
federativos e, principalmente, obsoleto. Montado em 1965, esse sistema
perdura até os vigentes dias de 2017, fazendo uso dos alicerces de uma
economia de mais de 50 anos atras, de industrializacdo tardia e ainda
fechada. Trata-se de continuar com o referencial de uma época onde a
industria de transformacao era cerca de um terco do PIB brasileiro, enquanto
hoje ela corresponde a menos de 12%.

Se em 1965 o sistema elaborado era um sistema moderno e ousado
para a época (vale lembrar que o Brasil foi o primeiro do mundo a criar em
escala nacional um imposto sobre valor adicionado), muitos erros vieram
ofuscar essa vanguarda. Nao foi criado apenas um, mas varios impostos
dessa natureza, colocando a cobranca do principal deles (o “Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Prestacbes de Servicos - ICMS) em nivel
subnacional e tornando-o obsoleto em termos de arrecadacao (Grafico 8,
abaixo). Se aquele sistema fazia-se 16gico e consistente para 1965, hoje, o
mesmo nao passa de um idoso e debilitado sistema.

Grafico 8
Evolucao Histérica da Tributacdo: Carga Tributaria Bruta (CTB) x
ICMS
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Elaborado por: José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Fontes primarias:
Balanco Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; RFB; IBGE.

I1.4 — Custo de pagar alto e injusto

A complexidade de tal sistema, com o passar desse mais de meio
século, trouxe para a carga tributaria injusticas variadas. Calculos mostram
que esta complexidade penaliza em enorme grau as empresas, isto porque o
Brasil segue sendo campedo mundial em custos de compliance, ou seja,
aqueles incorridos para fazer frente as exigéncias da legislacao tributaria.

Grafico 9
Custo de Pagar Impostos (horas/ano)
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Fonte: Banco Mundial (2017)%.

Ainda pior é o impacto diferenciado do custo de pagar imposto.
Pesquisa de consultora empresarial internacional demonstrou (Tabela 1, a
seguir) que quanto menor a empresa, maior € o custo de pagar impostos,
contribuindo, assim, ndo s6 para a concentracao entre familias, como
também para a concentracao entre empresas. Na esfera empresarial, estudos
revelam que muitas das vantagens que se pretendiam com o Simples
Nacional foram perdidas, sobretudo quando generalizada a figura da
substituicao tributaria. Ambos, sistema tributario e pratica da substituicdo
tributaria, acabam por corroborar, portanto, para o favorecimento da grande
empresa, em detrimento das menores.

Tabela 1
Custo de Pagar Impostos por Porte da Empresa

4 BANCO MUNDIAL. (2017). Doing Business 2017: Igualdade de Oportunidade para Todos.
Relatdrio Global.
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Custo da estrutura consultiva tributaria

Faturamento médio por empresa” RS 24,5 milhdes RS 277.8 milhoes RS 1.5 bilhao

Custo meédio da area consultiva tributaria RS 443.673,00 RS 605.746,00 RS 1.140.821,00
por empresa®™

O peso da estrutura de compllance
A participacao da estrutura de compliance tributario sobre o faturamento das empresas

Até RS 100 milhoes 1,72% 1,819%
De RS 100 milhoes a 1 bilhao 0, 26% 0.229%
Mais de RS 1 bilhao 0,129 0,08%

Fonte: Deloitte - Pesquisa “Compliance tributario no Brasil — As estruturas das empresas
para atuar em um ambiente complexo” (2013). Contou com a participacao de 124 lideres
da érea fiscal de empresas, em grupos representativos dos mais diferentes portes e setores.

Outro ponto importante diz respeito ao excesso de litigios (agOes
judiciais) envolvendo empresas e o fisco.

Trata-se de uma fonte de custos para ambas as partes, além de causar
incerteza acerca do tratamento tributario que pode passar a ser dado em cada
caso a partir das decisOes judiciais. Naturalmente, por trazer incerteza
juridica, este problema gera menor disposi¢ao dos empresarios para investir.
Boa parte deste problema decorre da complexidade do sistema tributario,
com complexa legislacdo, regras diversas e incontaveis excecoes.

O estoque de contencioso tributario causado pela complexidade é
elevado, beirando a R$ 4 trilhdes em 2016, conforme se vé na Tabela 2,
abaixo:

Tabela 2
Estimativa do Contencioso Tributario — 2016 (R$ bilhdes)
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Uniao 3.080
Divida Ativa (a) 1.800
Administrativo federal (CARF e DRJs) (b) 780
Disc. judic. com suspensao exigibil. créditos 500

Estados e municipios 1.000
Divida Ativa 700
Tribunais administrativos 300

Valor total 4.080

memo: Contencioso/PIB (c) 66%

Fonte: Appy (2017)°; (a) Meirelles (2016); (b) RFB; estimativa de especialistas; PIB
estimado para 2016.

I1.5 — Regressividade do Sistema Tributario

Em termos de regressividade tributaria, os nimeros abaixo mostram a
proporcao do que ja é amplamente sabido: quanto maior a renda, menor a
carga de tributos indiretos. Embora os tributos diretos no Brasil sejam
progressivos, ndo o sao tanto quanto nos demais paises. Tal fato, aliado a
pesada tributacdao do consumo de bens e servicos, reforca a regressividade
imposta a populacdo pelo sistema.

O calculo de Silveira (2012)°%, por exemplo, mostra a renda distribuida
pela populacao por faixa de renda, assim como quanto é pago em impostos
por cada faixa: aqueles mais pobres pagam duas vezes mais do que
contribuem para a renda, enquanto os mais ricos pagam menos do que
contribuem. Nao surpreende, dessa forma, que os nimeros que dao forma ao
Grafico 10 e a Tabela 3, a seguir, se apresentem sempre continuos: quanto
maior a renda, menor a carga tributaria.

5 APPY, B. (2017). Disfungdes do Sistema Tributario Brasileiro. Apresentagdo para a Comissdo
de Assuntos Econdmicos do Senado Federal.

6 SILVEIRA, F.G. (2012). Equidade Fiscal: impactos distributivos da tributacédo e do gasto social.
ESAF/Tesouro Nacional, XVIlI Prémio TN.
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Grafico 10
Carga Tributaria Total por Classe de Renda (em % da Renda
Familiar)
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Fonte: Silveira (2012).

Tabela 3
Distribuicdo da Arrecadacao, da Renda e o
Esforco Contributivo por Classe de Rendimento da Populacao

Décimos de renda Contribuicdo da classe de | Distribuicdo da Esforco

familiar monetaria per renda a arrecadacao renda total contributivo da
capita tributaria total classe de renda

(G)] (b) a’b

1° 1,6% 0,7% 2,14

2° 2,4% 1,7% 1,42

3° 3,1% 2,5% 1,25

4° 4,0% 3,4% 1,17

5° 4,9% 4,5% 1,09

6° 6,2% 5,9% 1,05

7° 7,8% 7,7% 1,01

8° 10,7% 10,6% 1,01

9° 15,6% 16,1% 0,97

10° 43,7% 47,0% 0,93

Total 100,0% 100,0%

Fonte: Silveira (2012).

E importante destacar que mesmo a tributacdo do IR sobre pessoas
fisicas mostra-se menos progressiva do que se imagina, com um oOnus
efetivamente baixo sobre as classes de renda mais elevadas. Quando se toma
os 0,1% mais ricos dentre os declarantes do IRPF, observa-se uma aliquota
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16

efetiva de apenas 9,1%, abaixo da aliquota efetiva dos membros das duas
faixas de renda seguintes (0s 9,9% mais ricos na sequéncia de niveis de renda
do Diagrama 1, a seguir). Outro ponto que chama atencao neste grupo € o
elevado nivel de rendimentos isentos, que supera 40% da renda do grupo.

Diagrama 1
IRPFE - Informacodes por faixa de renda
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Fonte: Rachid (2017).

Outros trabalhos a respeito do sistema tributario brasileiro tém
argumentado que as estimativas utilizadas anteriormente subestimam a renda
dos mais pobres e também subestimam os tributos pagos pelos mais ricos, o
que demandaria ajustes para a correta estimacao dos impactos do sistema
tributario.

Siqueira, Nogueira e Souza (2012)7, por exemplo, argumentam que a
regressividade dos tributos indiretos é bastante reduzida quando a renda
familiar dos mais pobres é corrigida. Porém, concluem que a combinacao de
tributos diretos e indiretos leva a um sistema tributario que ndo gera um
impacto redistributivo significativo.

I1.6 — Cumulatividade Tributaria

7 SIQUEIRA, R; NOGUEIRA, J., SOUZA, E. (2012), O Sistema Tributario Brasileiro é Regressivo?
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A cumulatividade tributaria ocorre quando a tributacdo se da em mais
de uma etapa produtiva, de tal sorte que em determinada etapa ndo seja
possivel abater o montante de tributo pago na etapa anterior.

De acordo com Varsano (2001)8 as implicacoes da cumulatividade,
prejudiciais a economia, vao além: incentiva a verticalizacao das empresas,
no sentido de que a contratacao de servicos terceirizados implicaria um custo
maior, via cumulatividade, do que o provimento deste servico dentro da
propria empresa; prejudica os investimentos do pais, haja vista que os bens
de capital, que usualmente apresentam cadeias produtivas bastante longas,
seriam fortemente onerados pelos tributos cumulativos; distorce as
condicOes de competitividade interna, na medida em que os mesmos
produtos podem ser produzidos através de varias técnicas de producao, e por
isso serem mais ou menos onerados pelos tributos em cascata; e distorce as
condi¢cOes de competitividade externa, uma vez que os produtos importados
e/ou os concorrentes no mercado externo nao sofrem do mesmo problema.

Tal estrutura responde por uma série de problemas da industria
brasileira. Mede-se atualmente a cumulatividade a partir da matriz insumo-
produto atualizada, uma vez que em muito mudaram as relacoes na economia
brasileira (Grafico 11, a seguir). O setor de servicos nos dias de hoje, por
exemplo, tem peso monumental e em muito difere do que ocorria no passado.
Nao a toa, o valor do residuo tributario em alguns segmentos da industria de
transformacao brasileira varia de 4% a mais de 7%.

Além disso, a cumulatividade tributaria, ja problematica por si,
penaliza em maior grau a industria, uma vez que sua cadeia de producao é
mais extensa. Logo, quanto maior a cadeia, maior o numero de impostos a
serem pagos entre os impostos indiretos, o custo financeiro de carregar
créditos que nao sao devolvidos e os encargos parafiscais brasileiros.

Grafico 11

8 VARSANO, R. (2001). Tributagdo Cumulativa, Distorcéo a Erradicar. Boletim Conjuntural n 53.
Rio de Janeiro: IPEA. Abr/2001. p.57-59.
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Consolidado de Cumulatividade e Custo Tributario de Setores
Selecionados — 2014 (R$ milhdes e % da receita liquida de vendas)
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Elaboracdo: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB e PIA/IBGE.

O resultado desse conjunto, porém, em muito surpreende quando
olhado de perto. A Consolidagdo dos dados da Declaracdao do IR da Pessoa
Juridica (DIRPJ) de 2013, divulgada pela Receita Federal, apresenta em seu
passivo o valor devido de impostos pelas empresas (passivo circulante):
R$193 bilhdes em 2013. Em seu ativo, todavia, hdA R$182 bilhdes de
impostos, taxas e contribuicGes a recuperar (Tabela 4, a seguir). Se uma parte
menor desse valor corresponde a operacoes do dia a dia, a maior parte
explica-se pelos créditos acumulados nos tributos indiretos. A praxe
generalizada das administra¢Oes fazendarias brasileiras — Federal, estaduais
e municipais — €, no entanto, a de ndao devolver tais tributos.

Tabela 4
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Tributos a Recuperar e Recolher: Consolidacdo DIRPJ — 2013
(Lucro Real)

Maiores Atividades Credoras Tributos em RS bilhdes Tributos em % da Receita Liquida
A Recuperar | A Recaolher | Saldo A Recuperar| A Recolher Saldo

Total 181,7 192,6 10,9 3.1% 3,2% 0,2%
Comercio atacado (exc.veiculo) 20,9 (15,3} 5.6 2,0% 1.4% -0.5%
Fabricacdo de produtos alimenticios 15,2 (9.7) 5.4 3.5% 2.3% -1,3%
Fabricag@o derivados petraleo 10,3 [12,7) [2.4) 3,9% 4,8% 0,9%
Atividades de servigos financeiros 10,2 (5,0} 5,2 33,0% 16,3% -16,8%
Telecomunicagoes 9.3 |8.&) 0,6 5.5% 5.1% -0,4%
Fabricacdo de veiculos 9.1 6,6) 2.5 3.1% 2.3% -0,9%
Comercio varejista 79 (12,2) (4.3} 1,1% 1.7% 0,6%
Fabricagdo de produtos guimicos 7.8 [4.4) 3.4 3,6% 2,0% -1,6%
Eletricidade e gas 5.9 (6,7} (0,8} 3,0% 3,5% 0,4%
Fabricagc@o maguinas equips. 51 4,3} 0.8 4, 8% 4,1% -0,7%
Metalurgia 1.9 3,1} 18 3.6% 2. 2% -1,3%
Servigos de escritdrio 4.1 12.7) 0.4 3.1% 2.8% -0,3%
Transporte terrestra 3.7 [9.9) [6,2) 2.4% B,4% 4,0%
Extragdo minerais 3.7 (1.3} 2.4 4.2% 1.4% -2,.8%
Fabricacdo equip.informatica, eletr. 3.4 [2.8) 0,6 4,2% 3.5% -0,7%
Fabricacdo de bebidas 3,2 [3.5) (0,2) 4.4% 4,7% 0,3%
Fabricacdo mag.matl.eletrico 31 (2.3} a7 1,1% 4.7% -1,1%
Obras de infra-estrutura 2.8 [4,3) [1,5) 2,7% a4,2% 1,.4%
Construgdo de edificios 2.8 [5,5) [2.7) E.2% 10,3% 5.1%
Servigos T 2.6 (2,3} 0,32 5,3% 4,6% -0,7%%

Elaboracdo: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB.

Tal pratica acaba se configurando extremamente penosa para a
industria. Quando observada a industria de transformacao no agregado, por
exemplo, seu valor a pagar encontra-se abaixo daquele a receber, o que nao
deixa de ser uma divida publica oculta, uma vez que esteja no ativo das
empresas e, hoje, o que elas ttm de imposto a recuperar situa-se perto de
40% do que possuem de aplicacoes financeiras de curto prazo. Entretanto, se
a divida publica de curto prazo encontra-se basicamente registrada, os
créditos tributarios a receber pelas empresas ndo estdao registrados em lugar
algum das financas publicas brasileiras. Abrindo essa apuracdo por setores
de atividades, os setores industriais aparecem como aqueles que mais pesam
(algo como 3% do PIB), com valores que incidem na divida publica, mas
perduram sem seu devido registro.

I1.7 — Incidencia Diferenciada

Além da diferenciacdo ao nivel da pessoa fisica, a carga tem se
mostrado cada vez mais diferenciada também entre pessoas juridicas e,
inclusive, setores da economia. Dados do Lucro Real oriundos da Declaragao
do IRPJ anual revelam que, em média, empresas declaram dividas em
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impostos na casa de 15% de suas receitas. Com carga tributdria superior a
esses 15% estdo as empresas de utilidade, por exemplo, eletricidade,
saneamento, com uma aliquota média de 27%, enquanto que a da industria
é, em geral, de 19% a 20%. Enquanto, no outro extremo (incidéncia direta),
encontra-se o setor de servigos, conforme o Grafico 12, a seguir:

Gréfico 12
Incidéncias Tributarias por Setor Agregado — 2013 (% da receita)
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Elaboracado: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB.

Nao por acaso, recente matéria do jornal Valor Econdomico® aponta
para tal distorcdo: “apesar de responder por cerca de um quinto do PIB
brasileiro nos ultimos dois anos, a industria contribuiu com mais de um terco
da arrecadacao federal, segundo indica levantamento feito pelo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Ja o setor de servi¢os, mesmo
tendo participacdo crescente na economia, ainda paga menos impostos em
relacdo a sua participagdo no Produto Interno Bruto”.

I1.8 — Distorcoes na Economia

9 Disponivel em: http://www.valor.com.br/brasil/5115270/fatia-no-pib-cresce-mais-que-carga-de-
impostos-para-setor-de-servicos .
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Quando analisada a situacdo das pessoas fisicas, por sua vez, depara-
se com um processo (sem igual em outras economias do mundo) de
transformacdo do trabalho em capital. Tal fendbmeno vem adquirindo
proporcoes na economia brasileira cada vez mais dificeis de serem
revertidas.

Ao observar a consolidagao das declaracdes do IRPF apresentadas em
2016, verifica-se que, do total de 27,5 milhdes de contribuintes, 29% se
declararam empregados de empresas privadas, contra mais de 18% que se
disseram capitalistas e proprietarios de empresa, mas tal propor¢ao sobe para
quase 27% se incluidos trabalhadores por conta propria e bolsistas (Tabela
5, abaixo).

Apesar de ndao se poder esquecer que ha um maior nimero de
empregados privados com renda baixa e isentos de declaram imposto de
renda, é impressionante que, entre os declarantes, o contingente de
trabalhadores do setor privado seja praticamente igual ao de patrdes e
autdbnomos, propor¢ao que foge ao bom senso e provavelmente a pratica dos
demais paises.
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Tabela 5
Declarantes do IRPF — 2016 / Ano-base 2015
. Aliquota média
Grupo de Ocupacao Ren(_ia por Numero de % do total est?mada: em %
Contribuinte declarantes
renda total

Servidor publico (ativo) 96.496 5.403.690 19,6% 8,4%
Empregado de empresa estatal 122.714 653.406 2,4% 9,8%
Setor Publico Nao Financeiro 99.324 6.057.096 22,0% 8,6%
Empregados 76.042 7.946.523 28,9% 6,5%
Capitalista e Proprietario de Empresa 122.980 5.058.126 18,4% 1,8%
Conta Proépria e Bolsista 79.495 2.300.476 8,4% 4,3%
Empresas Privadas 92.073 15.305.125 55,6% 4,1%
Instituicdes financeiras 124.629 779.502 2,8% 7,7%
ONGs 83.509 38.922 0,1% 6,0%
Aposentado, Espdlio, Pensionista 93.087 4.186.530 15,2% 5,3%
Qutros e Nao Identificado 72.874 1.151.669 4,2% 3,8%
Demais 93.239 6.156.623 22,4% 5,5%
SOMA 93.930 27.518.844 100,0% 5,5%

Elaboracdo: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB.

Evidentemente, grande parte desses patroes nao sao proprietarios de
empresa. Cerca de 11% dos estabelecimentos ativos brasileiros ndao possuem
funcionério. A distribuicao de emprego formal, de 2002 até os dias de hoje,
situou-se acima de sete salarios minimos, isto é, acima do teto
previdencidrio.

Tal questao pode ser em grande medida explicada pelo custo tributario
de contratar um empregado no Brasil, sobretudo de alta renda.

Em comparacdo realizada pela consultoria internacional UHY, é
possivel observar o recorde brasileiro no custo tributario extra envolvido na
contratacdo de empregados com salario bruto de US$ 300 mil (Grafico 13,
abaixo). Com consideravel distancia frente aos demais, é compreensivel que
o expressivo movimento de prestacdio do servico na forma de firma
individual verificado no Brasil seja determinado pelo empregador, e ndo pelo
empregado. Ao contrario do resto do mundo, onde pessoas fisicas recorrem
a abertura de empresa na tentativa de fuga do elevado Imposto de Renda, no
Brasil a preferéncia é do empregador ao contratar como pessoa juridica um
prestador individual de servigo, em razao do seu elevado custo.
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Grafico 13
Custo Tributario Extra para Contratacdo de Empregado com
Salario Anual de US$ 300 mil (% do salario bruto)
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Fonte: UHY.

A tributacdao muito elevada na folha salarial dificulta a formalizagao,
contribuindo para reduzir a produtividade da economia nacional. O
pagamento das empresas sobre o valor dos salarios que excede o teto do
salario de contribuicdo é um dos principais motivos para o fendmeno da
“pejotizacao”. A carga sobre a folha pode chegar a 50%, somando a
contribuicdo do empregador e a do empregado (Tabela 6, abaixo).

Tabela 6
Incidéncia sobre a Folha Salarial de uma EmpresaﬁTipica

Minimo Maximo

Contribuicoes da empresa (salario integral) 26,3% 31,8%
INSS 20,0%
Seguro Acid. Trabalho 0,5% 6,0%
Salario Educacao 2,5%
Sistema S 2,5%
Sebrae 0,6%

Incra 0,2%

FGTS (salario integral) 8,0%

Contrib. empregado (salario de contribuicao) 8,0% 11,0%

Fonte: Appy (2017).
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Ao tratar da questdo do emprego, € preciso que se reconheca, por sua
vez, o papel determinante das micro e a pequenas empresas no Brasil. Apesar
dos problemas amplamente discutidos a respeito do Simples Nacional, este
regime responde, em grande medida, pela sustentacao do nivel de emprego.
O periodo a partir do qual é possivel verificar o comeco das demissdes nas
empresas do Simples (2015 e 2016) coincide com o momento em que 0
desemprego no pais acentuou-se (Grafico 14, abaixo). Isto porque grande
parte do emprego formal brasileiro configura-se, cada vez mais, como um
emprego de baixa renda situado nos pequenos negdcios. Constatagdo de uma
tendéncia valida no Brasil e no mundo.

Gréfico 14
Geracdo Liguida de Empreqgo entre 2006 e 2016
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Ao calcular a aliquota média do Simples Nacional, do Lucro
Presumido e do Lucro Real, verificam-se algumas distor¢Ges. Enquanto
paga-se muito mais tributo, em relacdo a receita, no regime Presumido em
relacdo ao regime Real, setores como o comércio (onde esta a maior parte
das empresas do Simples) apresentam aliquota do Simples acima da aliquota
do Lucro Real (Grafico 15, a seguir). Isto é, um grande neg6cio paga uma
aliquota média menor do que um negdcio de pequeno porte, tendo esta menor
capacidade de recuperar via distribuicdo tributaria.
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Grafico 15
Aliguota Efetiva por Regime e Setor
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Elaborado por: José Roberto Afonso. Fonte primaria: RFB.

I1.9 — Desequilibrio Federativo

No fim desta longa lista de disfuncionalidades, ainda ha espaco para
comentar a questdo federativa, cujo maior problema, hoje, no Brasil,
encontra-se nos estados, que vém perdendo espaco na federacdo brasileira.
Antes da reforma de 1965, tais entes respondiam por 30% da receita
disponivel brasileira. Hoje, apds as transferéncias, eles respondem por
apenas 25%. Os municipios, que ndo representavam sequer um ter¢o dos
estados, aparecem, hoje, com 80% dos estados brasileiros (Grafico 16, a
seguir). Nao a toa, a crise fiscal atual dos estados tem carater estrutural.
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Grafico 16
Evolucao Historica da Receita Disponivel: Estados e Municipios
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Elaborado por: José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Fontes primadrias:
Balanco Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; RFB; IBGE.

Nessa crise, enquanto os municipios permaneceram com boa saude
econdmica, pois melhoraram sua capacidade arrecadatoria, restou aos
estados segurar sua arrecadacdao, uma vez que as transferéncias com maior
queda sao as federais. A andlise do desempenho das administracoes
tributarias revela tais assimetrias.

Outro aspecto que tem sido determinante para a o problema fiscal
estadual é a guerra fiscal do ICMS, que também provoca distorcoes na
alocacdo geografica dos recursos (decisbes de investimento).
Fundamentalmente, a guerra fiscal é determinada pela cobranca do imposto
na origem do produto (e ndo no destino), “permitindo” que os governos
estaduais promovam uma reducao ou isencao do referido tributo com vistas
a atrair as empresas, a despeito desta decisdo ter que, em principio, passar
pelo crivo do Confaz. Na pratica, as empresas promovem um “leildo” entre
os estados, com vistas a reduzir ao maximo sua conta tributaria. O resultado
é uma piora agregada, de todos os fiscos estaduais, na arrecadacao de ICMS,
como mostra a simulacao abaixo:
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Tabela 7
Efeito da Guerra Fiscal sobre a Arrecadacdo do ICMS

27

Exemplo de tributacao do ICMS em uma operacao interestadual

a) sem guerra fiscal

Estado A

Estado B

b) com guerra fiscal

Estado C

Estado B

Valor da oper.: 100
Aliquota ICMS: 12%
Débito ICMS: 12
Crédito ICMS: 0

ICMS devido: 12

Valor da oper.: 150
Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 12

ICMS devido: 15

Valor da oper.: 100
Aliquota ICMS: 12%
Débito ICMS: 12
Crédito ICMS: 0
Créd. presumido: 8
ICMS devido: 4

Valor da oper.: 150
Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 12

ICMS devido: 15

ICMS total: 27 ICMS total: 19

Fonte: Appy (2017).

Uma questdao em torno dos conflitos federativos merece atencao
especial: as transferéncias que a Unido, por forca do art. 91 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), deveria realizar em favor
dos estados, e destes para seus municipios, tomando por base parametros do
ICMS, como exportacoes de produtos nao-industrializados, saldo da balanca
comercial e investimentos produtivos. Desde que passou a ser exigido, por
forca de emenda constitucional de 2003, nunca tal repasse foi
regulamentado, quanto mais realizado.

Como essa lei regulamentadora nao foi editada até o final de 2016, a
omissdao foi considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal
(STF). A Corte determinou que, se o Congresso ndo a aprovar em prazo por
ela definida, e enquanto nao o fizer, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
devera dispor sobre a matéria.

Sdo duas questdes, inegavelmente complexas e sensiveis, a serem
resolvidas. Primeiro, qual o montante global a ser transferido? Segundo,
como o distribuir entre as unidades federadas?

O STF, mais uma vez, posicionou-se diante dos impasses que tendem
a marcar e até a paralisar questdes chaves para o federalismo fiscal brasileiro.
Na falta de lideranca e coordenacdo por parte do governo federal, na
incapacidade de negociacdo e pactuacdo entre os estados e na impoténcia
deciséria do Congresso Nacional, a Suprema Corte apontou uma solucao
provisoria e delegou a decisdao sobre quanto transferir e sobre como dividir
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entre unidades federadas a um orgdao auxiliar de controle, do proprio
Legislativo.

O ideal, na verdade, serd um equacionamento definitivo deste impasse.
Mais que isso, cabe tomar este caso como precedente e alerta para que se
evite que outros conflitos federativos, sem mediacdo e solugdo pactuada
entre os membros federados, novamente precisem da intervencdo do
Judiciario. Infelizmente, é for¢oso reconhecermos que em matérias afetas ao
Executivo e, ainda mais neste caso, ao Legislativo, reiteradamente tém estes
poderes fracassado em suas funcées e deixado a decisdo final para a Justica.

III. DESEMPENHO DAS ADMINISTRACOES TRIBUTARIAS

II1.1 — Carga Tributaria Decrescente

Dez anos atras, apesar dos inumeros defeitos que sistema tributario
brasileiro ja apresentava, sua unica virtude estava em algo fundamental:
arrecadar e, mais do que isso, arrecadar bem. O mesmo ndo pode ser dito
para os dias de hoje. A tendéncia expansionista do pds-guerra (Grafico 17,
abaixo) verificada para a carga tributaria brasileira é nitidamente divergente
do periodo pos-crise mundial, quando a carga tributaria decresce.

Grafico 17
Carga Tributaria Bruta no Pds-Guerra: 1947 a 2014 (em % do PIB)
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Fonte: Afonso e Castro (2016).
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Dentro das diversas medidas as quais pode-se recorrer na mensuracao
da carga tributaria, uma delas é a medida baseada em dados contabeis,
diferente daqueles da Receita. A queda, quando observado o balanco e nao
o gerencial, é muito mais expressiva. Tal desempenho deve-se nao s6 ao
aumento da restituicdo e desoneracdo, mas também as compensagoes
tributarias, que muito vem crescendo. A queda acima de dois pontos
percentuais da arrecadacao em proporcao ao PIB, de 2008 a 2016, trouxe o
ano de 2016 para o patamar arrecadatério inferior ao arrecadado em 2002:
um retrocesso de 15 anos em apenas 7 (Grafico 18, a seguir). E possivel
identificar uma forte queda em trés grandes grupos: tributacao do lucro, dos
royalties e da participacdo (nos calculos da Receita, ndo sdo considerados a
queda de royalties e o rendimento de petroleo) e todos os tributos indiretos.
Enquanto os municipios lidam com uma receita maior, a queda vigorosa da
arrecadacao federal revela a concentracao e dependéncia extrema desta em
relacdo aos tributos indiretos.

Gréfico 18
Evolucdo da Carga Tributaria Bruta: 2000 a 2016 (em % do PIB)
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Elaborado por: José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Fontes primadrias:
Balanco Oficial da Unido, STN; Balanco dos Estados, STN; Finbra, STN; RFB; IBGE.

II1.2 — Evolucao setorial cada vez mais diferenciada

Tais perdas, no entanto, sao concentradas, fazendo com que a carga se
reduza de forma diferenciada. Quando observados os dados da Receita
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Federal da arrecadacao por setor e por tributo (Grafico 19, a seguir), verifica-
se na arrecadacao federal sem previdéncia uma queda de 4%. Enquanto isso,
a industria de transformacao e a construcao civil respondem por uma queda
superior a 20%. Na direcao oposta, encontram-se os “Outros Servicos”,
respondendo por um crescimento de 24%. Tal comportamento desigual
também se faz presente quando se trata da evolucao setorial da contribuicao
previdenciaria.

Grafico 19
Variacao Real Acumulada da Arrecadacdo Tributaria
Federal Setorial: 2011 a 2016 (em %)
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Elaboracdo: IBRE/FGV. Fonte primaria: RFB.

Chama ainda a atencdo, o desempenho da arrecadacao do setor
financeiro, que sempre foi melhor que o das corporacdes, seja crescendo
acima das demais empresas, como ocorreu até a crise global, ou decrescendo
menos depois da recessao, conforme mostra o seguinte grafico:
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Grafico 20
Tributos Incidentes sobre Faturamento e Lucro
Diferenca em pontos percentuais do PIB
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Elaboracdo: IBRE/FGV. Fonte primaria: RFB.
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Agora, mais do que nunca, tal movimento deve se intensificar com a
queda da Selic, haja vista a forte correlacdao entre a taxa basica de juros e o
recolhimento tributario das entidades financeiras (Grafico 21, a seguir). Em
particular, ndo ha como negar que quando a taxa real de juros basica do
governo cresce e atinge niveis elevados, acima do resto do mundo, resulta
em ganhos financeiros igualmente importantes para os investidores, em geral
e particularmente para os que aplicam, direta ou indiretamente, em divida
publica atrelada aquela taxa.

Gréfico 21
Tributos Paqgos pelas Entidades Financeiras x Selic
Acumulado em 12 meses (% do PIB)
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Elaboracao: IBRE/FGV. Fonte primaria: RFB e Bacen.
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Se, no periodo recente, essa taxa cresceu e fez o governo federal gastar
mais com o servico de sua divida, por outro lado, muito desse aumento pode
ter sido revertido aos seus cofres através do maior pagamento de impostos
sobre rendimentos de capital e lucros. E muito clara a correlacdo entre
aumento da Selic e da carga de tributos federais efetivamente recolhidos
pelas entidades financeiras, ou ainda entre o crescimento daquela taxa e do
arrecadado por tais contribuintes, bem assim o efeito inverso de ambos nos
primeiros meses de 2017.

II1.3 — A Influencia e o Impacto das Renuncias Fiscais

O elevado volume de rentncias fiscais ou gastos indiretos realizados
através do sistema tributario € significativo no pais. Sua expansao ao longo
de mais de uma década, saiu de R$ 77,7 bilhoes (3,2% do PIB) em 2006 para
aproximadamente R$ 285 bilhdes neste (4,4% do PIB) e no préximo ano
(4,1% do PIB). Nesse mesmo periodo, a perda estimada de receita
previdenciaria (RGPS) avancou de R$ 12,3 bilhdes para R$ 62,5 bilhdes
(2017) e R$ 50,6 bilhoes (2018).

De acordo com a Instituicdo Fiscal Independente'®, o avanco acelerado
do volume de renuncias fiscais (Grafico 22, abaixo) produziu alguma
alteracdo na sua composicdo, ainda que modalidades como o Simples
Nacional, a Zona Franca de Manaus e as isencOes a entidades sem fins
lucrativos tenham sistematicamente ocupado posicdao de destaque. De
maneira consolidada, quer seja em termos nominais ou em porcentagem do
produto, o elevado volume das renuncias fiscais ou gastos indiretos
realizados através do sistema tributario é evidente.

10 ]FI (2017), Nota Técnica n° 07, “Atualizacéo tributaria: a influéncia e impacto das rendncias
fiscais.
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Graéfico 22
Evolucdo das Renuncias Fiscais (em % do PIB e R$ bilhdes)
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Fonte: Receita Federal do Brasil e Ministério do Planejamento

Destaque-se ainda que apenas cinco modalidades representaram
pouco mais de 60% de toda rentncia fiscal do periodo, de R$ 257,2 bilhdes:

1. Simples nacional (R$ 67,7 bilhdes ou 26,3%)

2. Zona franca de Manaus e areas de livre comércio (R$ 24,2 bilhdes ou
9,4%)

3. Desoneracao da folha de salarios (R$ 22,1 bilhdes ou 8,6%)

4. Entidades sem fins lucrativos, imunes ou isentas (R$ 20,7 bilhoes ou
8,1%)

5. Rendimentos isentos e ndo tributdveis de pessoa fisica (R$ 20,2
bilhdes ou 7,8%)

No tocante aos regimes especiais de tributacdo, que se propdem a
incentivar alguma politica setorial especifica, de 2006 até 2018, o volume de
rendncia de todos os classicos regimes especiais de tributagdo (extintos, em
vigor e prorrogados) tera atingido cerca de R$ 11 bilhdes, conforme
evidenciado no grafico a seguir:
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Grafico 23
Composicao e Evolucdo dos Regimes Tributarios Especiais (em R$
milhGes)
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Fonte: Receita Federal do Brasil e Ministério do Planejamento

Além desses regimes especiais classicos, ha uma série de outras
isencgOes tributarias cujo objetivo € estimular alguma politica publica, como
as isencoes fiscais para automdéveis, caminhdes, parte e pecas. Ao todo, elas
alcancam 24 modalidades e referem-se, por exemplo, a programas de
financiamento habitacional, Prouni, producdo de bens e servicos de
informatica e automacdo, importacdio de maquinas e equipamentos para
pesquisa cientifica e tecnolégica aprovadas pelo CNPq, industrializacao ou
importacdo de medicamentos, embarcacdes no ambito da industria naval e
partes e pecas de aeronaves, importacao de GNL, venda e importacdo de
hidrocarbonetos da industria petroquimica bem como produtos quimicos e
destinados ao uso de hospitais, clinicas, laboratorios, dentre varios outros,
alcancando cerca de R$ 32 bilhdes em 2017, conforme destacado no Gréafico
24, a seguir.
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Grafico 24
Composicao das Modalidades Nao Classicas
das Renuncias Fiscais (em R$ milhdes)
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Fonte: Receita Federal do Brasil e Ministério do Planejamento

Mercadorias Norte e Nordeste

Qutras

A perda de receita com tributos compartilhados com estados e
municipios (IR e IPI) é significativa. Por exemplo, aproximadamente 35%
(R$ 37 bilhdes) das rentincias do Simples e da Zona Franca de Manaus, de
R$ 108,6 bilhdes, pertence a esse grupo de tributos compartilhados. As
rendncias fiscais, portanto, possuem relacdo também com a agenda
federativa. Tomando dados do PLOA 2017, R$ 126 bilhdes (44% da
rentincia global) dos quase R$ 285 bilhdes em rentincias fiscais pertencem
ao IR e IPI, tributos cuja arrecadacao é compartilhada com os governos
regionais. Nota-se, ainda, que as regioes norte, nordeste e centro-oeste
respondem por 36% ou R$ 46 bilhdes dessas rentincias compartilhadas,
enquanto as regioes sudeste e sul destacam-se com 64% ou R$ 80 bilhdes
(Gréfico 25, abaixo).
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Grafico 25
Composicao Regional das Renuncias Fiscais
com Tributos Partilhados - 2017 (em R$ milhdes)
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Fonte: Receita Federal do Brasil

E importante, portanto, enfatizar que os gastos indiretos realizados
através do sistema tributario possuem multiplos impactos, tanto de ordem
econdmica (em termos de alocacdo de recursos, grau de complexidade
tributaria e eficiéncia) como de desenvolvimento regional.

Do ponto de vista da modernizacao da legislacao tributaria, é
fundamental, por exemplo, ampliar a visdo em torno da agenda de
simplificacdo, partindo do reconhecimento de que o Simples Nacional
demanda aperfeicoamentos.

Em suma, a agenda de eficiéncia do gasto publico, em particular do
gasto indireto realizado através do sistema tributario, possui multiplas
relacdes com outras agendas, como a de formalizacdo, produtividade,
simplificagdo e atualizagdo tributdria. Nesse sentido, iniciativas que
busquem modernizar o sistema tributario devem levar em conta a questao
das rentncias fiscais.

IV. UMA VISAO ESTRATEGICA DA TRIBUTACAO BRASILEIRA

Em resposta a essa nova configuracdo, é possivel dizer que ha quatro
grandes estratégias: i) a suicida, que envolve, paradoxalmente, ndo reagir ao
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cenario presente; ii) a conservadora, que passa por realizar mudancas
pontuais; iii) a reformista, através da qual pode-se, ao menos, caminhar para
onde o resto do mundo se encontra; e iv) a reconstrutora, isto é, modificar
todo o sistema tributario.

E preciso que se atente que quem cresce nessa nova economia, nao s
no Brasil, mas no mundo, pouco ou nada paga em impostos. Isto porque a
base da economia dos novos tempos em nada se aproxima da circulacao
fisica de mercadorias, estando, portanto, fora do alcance da carga tributaria
mais elevada. O que mais vem crescendo no mundo é o que, segundo a
literatura europeia, chama-se de reconhecimento de capital intelectual ou
cessdo dos direitos de imagem. Dessa forma, com os tributos aplicados hoje,
pensados para uma economia ja superada, ndo é possivel tributar tais
novidades de forma eficiente.

As mudancas da atual economia seguem tao rapidas que vale observar,
por exemplo, a desoneracdo da folha salarial, ap6s antincio da medida
revertendo-a. Antes de tal medida, a renincia havia despencado e o niimero
de contribuintes que optavam por contribuir sobre a receita também. Se
comparado o ano de 2016 com o de 2015, a Receita Federal mostra uma
queda de 47% no numero de contribuintes optantes pela desoneracdo da
folha. Tal preferéncia das empresas pela folha salarial sobre receita pode ser
vista através de dois fatos. No curto prazo, a auséncia de certeza a respeito
da saida da recessado inibe a contratacdao de novos funcionarios enquanto nao
houver seguranca de que o faturando esta se recuperando. Dessa forma, ha
maior inclinacdo a contribuir sobre a folha salarial reduzida pela recessao.

Ha, todavia, uma importante questdo estrutural a ser considerada. A ja
comentada tendéncia no Brasil, sem igual no mundo, de contratacdo de
trabalho na forma de pessoa juridica pelo Lucro Presumido ou pelo Simples
ndo tem se limitado aos andares de cima. E preciso atentar que o fendmeno
da pejotizacdo ja chegou ao andar de baixo, com o Micro Empreendedor
Individual (MEI). Hoje, ha mais de sete milhdes de MElIs inscritos no Brasil.
Com isso, para aqueles que contratam trabalho via PJ e ndo via CLT, com
carteira assinada, torna-se preferivel contribuir sobre a folha salarial ao invés
da receita.

A outra tendéncia mundial, tida como a quarta revolucdo industrial,
uma segunda era das maquinas, ja se estende por varios setores, sobretudo
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da industria, e é outra a colaborar para a drastica reducao do emprego, com
o aumento da robotizagdo. Para todos esses setores, paradoxalmente, a base
de folha salarial parece mais atraente ao contribuinte do que a receita.

As peculiaridades aqui listadas, pertencentes a uma longa lista que
merece e precisa ser explorada, revela a urgéncia de melhorarmos o
diagnostico, uma vez que a realidade econdmica e social brasileira e mundial
segue mudando radicalmente. Solu¢bes que soavam boas poucos anos atras
tornaram-se problemas. Se o atraso do sistema tributario brasileiro em
relacdo ao resto do mundo parece evidente, é importante acreditar que mudar
aos poucos ndo necessariamente implica mudar pouco.

A migracdo para um Imposto sobre Valor Agregado (IVA), assim
como a reforma do PIS/Cofins, a comecar pelo PIS, sdo ideias nao mais
passiveis de serem postergadas. Sendo o faturamento do PIS cerca de 0,3%
da carga tributaria brasileira, sua reforma, embora ndo acarrete grande
variacdo na arrecadacdo, trara, sobretudo, informacdo. E ¢é preciso
reconhecer mais do que nunca que o Governo requer informacao. Sem
mudanga, os sistemas tributarios em nivel internacional em breve ficardo
arcaicos diante dessa nova economia que surge.

Se ndo ha certezas quanto ao futuro da economia e da tributacdo, a
Unica certeza que se tem ¢é que nada ficard como hoje. A ideia de retirar o
sistema tributario do texto constitucional e passa-lo para a legislacao
infraconstitucional seria uma boa estratégia em tempos onde sera preciso ser
rapido e moderno para enfrentar as novas decisoes. Had quem diga que a
capacidade de os governos se adaptarem sera determinante para sua
sobrevivéncia. Resta, pois, as autoridades brasileiras decidir se, em relacao
ao nosso sistema tributario, iremos escrever a epigrafe ou o epitafio.

Quando se pensa o futuro das receitas tributarias no Brasil, tanto a
curto quanto a médio e longo prazos, o panorama € preocupante. Ha razoes
(aqui apontadas) para crer que, se e quando a economia voltar a crescer, a
retomada da arrecadacdo nao deve ser exuberante. Adicionalmente, a queda
da carga tributaria, como percentual do PIB, ocorrida nos tultimos oito anos
ndo s6 nao da sinais de que possa ser revertida, como tem o risco de se
aprofundar em funcao das mudangas estruturais da economia.

O sistema tributdrio brasileiro foi alicercado em meados dos anos
sessenta e voltado para a no¢do de que a industria lideraria o crescimento da
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economia. Recentes pesquisas revelam que os setores de maior incidéncia
tributaria sobre a receita sdo a industria de transformacao (19,1%), a
industria extrativa (22,5%) e os servicos de utilidade publica (19,1%). A
incidéncia sobre as atividades financeiras e o comércio é de,
respectivamente, 11,9% e 19%, e cai para apenas 3,4%, no caso da
agropecuaria.

Dos 20 subsetores com maior incidéncia tributaria em 2013 como
proporcdo da receita, todos com percentuais acima de 20%, comparado a
uma média de todos os subsetores de 14,8%, tem-se que pelo menos 15 sao
tipicamente industriais, como fabricacao de méveis (27%), bebidas (26,8%)
e de produtos de borracha e material plastico (26,8%). Ja os 20 subsetores
com menor incidéncia tributaria em 2013, variando de 2,3% dos seguros,
resseguros, previdéncia complementar e planos de saude aos 9,7% das
agéncias de viagem, operadores turisticos e servicos de reserva, sao em sua
maioria do setor de servicos.

Como é bem sabido, o setor de servicos vem avancando, com o0
correspondente recuo da industria, na composicao do PIB brasileiro. Entre
2004 e 2016, os servicos sairam de 55% para 63%, enquanto a industria
contraiu-se de 24% para 18%. No mesmo periodo, a agropecuadria foi de 6%
para 5%. A estrutura tributaria nacional, contudo, ndo acompanhou essa
mudanca das contas nacionais e seguiu muito dependente da atividade
industrial.

A comparacao entre o debate brasileiro e o que se trava no resto do
mundo em torno de questdes tributarias revela o quao descolado e atrasado
esta o pais. Ha uma preocupacao crescente e que ja se torna dominante sobre
como lidar com a nova revolucdo tecnologica e social.

E possivel citar um tinico caso como exemplo: o debate brasileiro
sobre legislacdo robdtica tributaria e civil é inexistente. Aparentemente
estamos andando para tras no debate sobre o tema, enquanto paises europeus
estdo projetando as necessidades para criar um ambiente favoravel e justo
para a inovacao, tanto no quesito tributario, quanto no quesito de privacidade
e seguranca civil. O Brasil esta em uma posicao de completa passividade e
provavelmente sera obrigado a acatar as futuras decisoes dos paises que sao
lideres tecnoldgicos e economicos.
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Enquanto o mundo se preocupa com as leis necessarias para criar um
ambiente favoravel para o desenvolvimento da “Industria 4.0”, como vem
sendo chamada a tendéncia atual de automacdo e troca de dados nas
tecnologias de fabricacao, o Brasil ainda esta organizando a casa. Isso porque
o Comité Gestor da Internet, responsavel por fazer pressdao sobre leis e
decisOes acerca da internet brasileira, em aspectos também economicos,
educacionais e sociais, ainda esta promovendo um debate publico para
reorganizar a composicao da representacao da sociedade nas cadeiras
votantes do comité.

Deveriamos estar, assim como outros paises, nos preocupando em
criar um ambiente favoravel a inovagdao e ao desenvolvimento. Mas ao
contrario, estamos criando um ambiente menos favoravel e mais inseguro
para o investidor.

V. CONCLUSOES

E importante comecar a pensar em redistribuir o 6nus de financiar o
Estado pelos setores da economia brasileira e também rever as figuras
tributarias. E preciso encarar o fato de que o Brasil é cada vez mais uma
economia de servicos, como no mundo desenvolvido, e que a agropecudria
vem se revelando o setor econdomico mais forte e com maior aumento da
produtividade ao longo das tltimas décadas.

E verdade que parte dos servicos ja é bastante taxada, como 0s servicos
de utilidade publica e certos segmentos do setor financeiro. Nao se propoe
aqui, tampouco, “nivelar por cima” a alta taxagdao que compde o0 “custo
Brasil” e prejudica a competitividade de parcelas relevantes do setor
produtivo nacional, com énfase na industria.

A questdo é como chegar a um melhor equilibrio na distribuicao do
onus tributario. Isto ndo necessariamente implica majorar a carga presente
(sempre um sonho de solucdo mais facil para promover ajuste fiscal). Ao
contrario, objetiva evitar uma queda maior e nao planejada de receita no
futuro, se continuar o definhamento de importantes bases de arrecadacao e
ndo for possivel a taxacdo mais adequada dos negdcios nascentes.

A velha maxima entre tributaristas de que “imposto bom é imposto
velho” esta ultrapassada. Na verdade, as mudancas na economia trazidas pela
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informatica e pela internet criam atividades econdmicas “sem circulacao de
mercadorias” e que evadem a propria classificagdo como “servigco”. Esse € o
mundo de negdécios e facilidades digitais gigantes como Uber, Netflix,
Spotify e Airbnb, pouco ou nada tributados.

Da mesma forma, ha questdes complexas envolvendo a tributacdao
derivada de pesquisa e desenvolvimento, conhecimentos “tacitos”,
propriedade intelectual, aptidoes excepcionais para 0s esportes e as artes,
exploracdo da imagem pessoal, espectro eletromagnético, direitos de
poluicao, software e bens virtuais em geral.

Enquanto os setores mais tradicionais da economia, e, em alguns
casos, em processo estrutural de contracdao (caso mais evidente das
telecomunicacoes), sdo sobretaxados, ha toda uma fronteira dindmica que
desenvolve suas atividades longe dos tentaculos mais fortes do fisco.

Novamente, ndo se busca aqui de forma alguma advogar que a nova
economia, vital para o futuro do pais, deva ser submetida ao mesmo regime
que mina a competitividade da velha. Trata-se de defender, sim, melhor
redistribuicdao do 6nus tributario, de forma que tanto os novos quanto os
velhos negbcios possam prosperar, a0 mesmo tempo que se preserva a
capacidade de financiamento do Estado brasileiro.

Essa agenda deve ser complementada pela revisdao dos chamados
“gastos tributarios”, isto é, a enorme e complexa teia de isencoes tributarias
do regime fiscal brasileiro. Renincias extremante amplas e pesadas, como
as da Zona Franca de Manaus, do Simples e do programa de desoneracgao da
folha (que ora vem sendo revertido) foram estabelecidas sem que haja
estudos que justifiquem a sua relacdo custo-beneficio, nem avaliacOes
periodicas e independentes dos seus resultados.

Da mesma forma, ha que rever as brechas da tributacao de dividendos
e do regime de lucro presumido para pessoas juridicas, que por vezes permite
que profissionais de ganho muito elevado paguem menos impostos do que
seus equivalentes contratados pela CLT.

Neste ponto, é importante ressaltar que nao se deve focar apenas nos
aspectos arrecadatorios, mas, principalmente, deve-se considerar os
potenciais efeitos sobre a eficiéncia da economia. Uma eventual alteragdo na
tributacao de dividendos, por exemplo, sem uma avaliacdo a respeito da
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tributacdo incidente sobre as pessoas juridicas pode se converter em apenas
um novo aumento de carga tributaria, que ja é elevada no Brasil.

Em resumo, a crise fiscal brasileira, quando analisada pelo lado da
receita, aponta na direcio de uma agenda ampla que transcende tanto as
discussoes que hoje se travam sobre a reforma tributaria, como também os
diagnosticos de que é preciso elevar impostos para complementar o ajuste
das contas publicas. Na verdade, € preciso repensar o sistema tributario para,
de forma gradativa e incremental, adapta-lo as profundas transformacodes
econdmicas que estao em curso.

Sala da Comissao,

Presidente,

Relator,
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