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O CUMULO DA CUMULATIVIDADE TRIBUTARIAL

Introdug¢do. Cumulatividade tributaria ocorre, em sua forma cldssica, quando bens e
servicos sdo taxados sem distincdo das diferentes etapas de sua producdo, venda e
prestacdo de servicos. A base de cdlculo nesse caso é o faturamento, ou seja, se
ignora o que ja havia sido cobrado de imposto dos insumos adquiridos, dos bens de
capital mobilizados ou das mercadorias compradas para revenda. A distor¢do
decorrente para o sistema produtivo é inegavel: quando um bem ou servigco chega
ao seu destino final, foi tributado mais de uma vez. Ainda pior, quanto mais ele for
elaborado, maior sera a repeticao de impostos. Além disso, é cobrado imposto sobre

imposto.

A cumulatividade também pode aparecer mesmo em um imposto tido como nao-
cumulativo: no caso de haver um saldo de imposto a recuperar cobrado nas etapas
anteriores (ou seja, quando os créditos dos impostos embutidos no que se comprou
superar os débitos sobre o que se vendeu) e essa diferenca ndo for devolvida ao
contribuinte (em dinheiro ou outro meio que o permita aproveitar o saldo). Na

pratica, ha uma incidéncia adicional e escondida de imposto.

As distorcGes acima relatadas cresceram muito e até mudaram de natureza no
sistema tributario brasileiro com prejuizos cada vez mais sérios para a producao
nacional. Tais prejuizos sdo ainda mais profundos, dada a necessidade do Breail
investir mais e concorrer com produtos estrangeiros, os quais ndao sofrem dos
mesmos males. O objetivo do presente trabalho é atualizar o diagndstico da questdo
da cumulatividade e apontar alternativas para seu equacionamento. Esta dividido
em trés partes: um breve histérico das institui¢cdes tributarias; evidéncias empiricas
sobre a dimensdo do problema; e proposta de processo gradual e concatenado de

medidas para mitigar ou eliminar o problema.

! Trabalho preparado por José Roberto Afonso.
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Breve historico do o crescente retrocesso. A histéria do sistema tributdrio é
emblematica do retrocesso crescente na questdao em foco. Ha 50 anos foi desenhada
uma reforma que veio a constituir o sistema que, desde 1965, ainda vigora no Brasil.
Era uma economia muito fechada ao exterior e ainda pouco diversificada. Um de
seus principais eixos foi extinguir o imposto sobre vendas e consignacdes (IVC), de
competéncia estadual, que incidia, como diz sua denominacdo, de forma cumulativa.
A reforma de meio século atras foi revoluciondria ao implantar um primeiro imposto
sobre o valor adicionado em escala nacional e de competéncia estadual, sob
denominacdo de imposto sobre circulacdo de mercadorias (ICM), que passava a
incidir apenas sobre o que era acrescentado por cada contribuinte diante do que ele

agregava de valor ao produto que fabricava ou comercializava.

A Constituicdo de 1988 manteve o mesmo sistema e buscou reduzir a
cumulatividade dos impostos, mas falhou ao ndo ter a mesma preocupag¢do com o
sistema paralelo que viria a ser criado, o das contribuicdes (ao contrario, até
consagrou taxar o faturamento). O principal avanco foi a extingdo dos impostos
federais unicos sobre insumos fundamentais como combustiveis, energia elétrica e
comunicacgOes e incorporacao ao imposto estadual ndo-cumulativo (convertido em
ICMS), com uma regra que apenas este os tributaria. Talvez seja a Gnica Carta Magna
no mundo que menciona a ndo-cumulatividade em seu préprio texto e mais de uma
vez: o preceito se aplica ao ICMS ja comentado, ao imposto federal sobre produtos
industrializados (IPl) e a contribuicdo social sobre receita devida por parte dos
empregadores para a seguridade (COFINS e PIS), além da competéncia residual (ou

seja, ndo se pode criar por lei um novo imposto que seja cumulativo).

Tais preceitos constitucionais acabaram sendo atenuados e driblados por mudancas
posteriores, na regulacdo complementar e pelas praticas tributdrias predominantes

no pais.

S3ao inumeras as formas em que a cumulatividade se instalou, cresceu e tendeu a
predominar. Em primeiro lugar, o ICMS e o IPI se tornaram parentes cada vez mais
distantes do que deveria ser um IVA. A comecar porque sao apurados pelo chamado

regime de crédito fisico — isto é, sé reconhecem créditos para os insumos adquiridos
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e incorporados diretamente no processo de producdo; até aceitam bens
incorporados ao ativo permanente mas devolvendo seu imposto ao longo de meses;
mas nao devolvem o imposto embutido nos chamados bens de uso e consumo (tudo
gue se compra mas nao constitui insumo fabril, como energia e comunicagao dos
escritérios administrativos ou os servicos de propaganda). O IVA em todo o resto do
mundo segue o regime financeiro — ou seja, tudo que é vendido, gera débito, e tudo
gue é comprado, gera crédito, uma sistematica genérica e simples. O Brasil paga um

pecado de origem na forma de mais custos, complexidade e incerteza.

Em segundo lugar, contribuigdes e taxas passaram a gravar os ja citados insumos
fundamentais apds emenda constitucional revogar a regra de exclusividade do ICMS.
Se estes insumos ja sofriam com os estados que aplicavam as aliquotas mais
elevadas, ainda passaram a ser alcancados cada vez mais, seja de forma geral, pela
COFINS e PIS, seja especifica, como no caso da CIDE, da contribuigdo municipal sobre

energia e de taxas sobre comunicagoes.

Terceiro, para o COFINS e PIS foi adotado ha dez anos um regime nao-cumulativo
apenas para grandes empresas brasileiras (enquadradas no lucro real para fins de
imposto de renda), excluindo muitos setores, e ainda é usada uma sistematica
incomum no mundo de apurar pelo método de base contra base (vendas menos
compras e ainda assim somente sdo aceitas as compras de insumos), ao contrario de
ICMS, IPl e IVA em geral que seguem o método de imposto contra imposto (o devido
na venda menos o creditado pelas compras). Novos problemas surgiram quando
atividades antes desenvolvidas por uma unica empresa industrial foram desdobradas
em outras empresas (como centrais de logisticas, redes de distribuicdo, centros de
informatica), logo, ndo mais se péde recuperar o IPl e as vezes o ICMS incidente
sobre o que elas passaram a comprar fora da indulstria, e, por vezes, ainda se passou
a sofrer nova incidéncia (ISS). Nos primeiros nove meses de 2014, este regime nao
cumulativo rendeu apenas 34% e 41% da arrecadacdo total de PIS e COFINS, que

também reforca qudo limitado ficou o alcance do que seria a base mais moderna.

Em quarto lugar, a base do antigo IVC — o faturamento bruto - foi ressuscitada ao

longo das ultimas décadas e voltou a ser aplicada: ora de forma genérica, no caso do
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regime normal da COFINS e do PIS, do regime presumido para tributacdo de lucros
(IRPJ e CSLL) e do regime simplificado para microempresas (o SuperSimples); ora de
forma setorial, no caso do imposto municipal sobre servicos (ISS), de varias taxas e
contribuicGes especificas (inclusive sobre combustiveis, energia elétrica e telefonia),
da retencdo de tributos na fonte de pagamentos por servicos, até a contribuicdo

patronal dos setores desonerados na folha salarial.

Finalmente, uma referéncia aos créditos tributdrios tém sido acumulados cada vez
mais, a comegar por contribuintes que muito exportam e novos empreendedores
gue muito investem em novas plantas fabris, mas também por aqueles que fabricam
bens desonerados para o mercado interno. Em ambos os casos, os tributos que
incidiram em etapas anteriores, inclusive de transportes, acabam ndo mais tendo
débitos contra os quais sejam compensados, de forma que saldos sdo acumulados.
Esse é um problema crénico no ICMS por conta das importagdes realizadas de outros
estados. Caso isto resulte em saldo contra o fisco local, este se nega a devolver
alegando nada ter recebido na origem. Mas, depois que COFINS/PIS passaram a
incidir sobre importagdes e a conceder cada vez mais incentivos, as reclamacgdes
contra tais contribuicdes cresceram mais rapido do que contra o imposto estadual.
Como cabe observar, até ha pouco, o regime ndao-cumulativo gerava apenas um
terco da receita agregada daquelas contribuicGes. E, por mais que se tenha tentado
mitigar o problema com recentes alterac¢dOes legais (caso de compensacdo para pagar
alguns outros tributos ou transferir para alguns de outros contribuintes) e
administrativas (como o uso crescente da nota fiscal eletrénica e da escrituracdo
digital), persistem as dificuldades para aproveitamento dos saldos acumulados. Esta
face da cumulatividade cresceu tdao fortemente que na atualidade desponta como

uma das mais prejudiciais para a industria brasileira.

A Dimensdo do Problema. E inegdvel que qualquer sistema tributario implica
naturalmente em algum grau de cumulatividade e que em qualquer pais do mundo a
tributacdo prejudica as condi¢cdes de competitividade da industria e da economia.
Mas nao se conhece outro pais em que a extensdo de tais distor¢des tenha ido tao
longe quanto no Brasil, com danos para o investimento, a produgdo, a exportagao e

a competitividade com os produtos importados no mercado interno. Os problemas
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se avolumaram de tal forma que paliativos ndo mais resolvem. Isto para ndo falar

gue o abuso no recurso ao remédio virou o préprio veneno em muitos casos de

desoneracdes — pois a isencdo ou a reducdo de um tributo acelerou o acumulo de

créditos tributdrios que nunca ou apenas em prazo muito longo sao devolvidos pelos

fiscos. Vejamos algumas evidéncias:

i)

O saldo de créditos apenas de tributos indiretos, acumulados e ndo
aproveitados pelos contribuintes, segundo reportado pela Receita Federal
(RFB) em maio de 2014, seria ao menos de RS 24,5 bilhdes, dos quais RS
16,6 bilhdes relativos apenas ao COFINS. Os contribuintes reclamam
saldos muito maiores — ja foi noticiado que tdo somente os grandes
exportadores teriam acumulado ao menos RS 30 bilhdes em créditos. A
parte a precisa dimensdo, importa destacar no valor informado
oficialmente pela RFB que, sendo agregado os valores correspondentes a
COFINS, IPI e PIS, o volume total de créditos (RS 63,8 bilhdes) supera em
dois tercos o de débitos (RS 39,4 bilhdes) — se no IPI o excesso é de 27%,
na COFINS salta para 88%. Quer dizer, o prdprio fisco reconhece que, para
um conjunto de contribuintes de tributos indiretos, eles tém mais a
recuperar do que a dever de impostos.

Os tributos a recuperar (salvo créditos do IRPJ/CSLL) declarados no ativo
apenas das maiores empresas (sujeitas ao lucro real), conforme consta na
declaracdo consolidada do IRPJ, alcancaram ao final de 2012 a
impressionante cifra de RS 181,7 bilhdes, o que equivalia a 4,1% do PIB e
3,6% da receita bruta das empresas. A industria de transformacdo era a
maior credora do fisco: declarou esperar dele receber cerca de RS 79,6
bilhdes, ou seja, 1,8% do PIB e 4,1% de sua receita anual. Decomposto
por segmentos, industrias de maior agregacdo, com maior perfil
exportador, vinculadas a investimentos fixos e mais desonerados
recentemente, despontavam entre atividades com mais tributos a
recuperar relativamente a sua receita nao-financeira, tais como: 5,7% em
maquinas e equipamentos, 5,2% em aparelhos elétricos, 4.8% em

equipamentos de informatica, 4,6% em bebidas, 4,4% em alimentos, 4,2%
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em petrdleo, 4,0% em quimica, 3,9% em metalurgia e 3,4% na
automobilistica. A parte a veracidade dos créditos, é inegavel que se
tratam de volumes e proporces (da receita) nada despreziveis e que
tendem a prejudicar justamente os contribuintes que a politica
econdmica mais relaciona como os setores que devem merecer
incentivos para o seu desenvolvimento. Certamente, esta consequéncia
ndo é intencional mas é preciso que seja reconhecido o problema, para
ser revisitada a forma de fomento.

iii) O residuo de tributos embutidos no valor das exportac¢des sdao estimados
em 3,8% do total vendido ao exterior pela industria, segundo simulado
pela LCA Consultores para a CNI usando a matriz de insumo-produto.
Dessa elevada proporgcao, 2,3% decorrem da incidéncia de ICMS,
COFINS/PIS e ISS (inclusive quando devolvidos), 0,8% do custo financeiro
de carregamento dos créditos vinculados ao exportado, 0,4% de encargos
sobre energia e comunicac¢des e 0,3% do custo financeiro de diferir ativo
permanente. Por ramo de atividade, esse mesmo calculo do Custo Brasil
fica bem acima da média nacional no caso dos 6,1% de petréleo, 5,8% de
cimento, 5,5% de defensivos agricolas, 4,4% da farmacéutica e 4,2% de
téxtil e ago, dentre outros. Como na economia moderna tende a crescer
muito a participacdo de servicos, a tributacdo desse segmento passou a
ser um novo problema ndo apenas para exportadores, como também
para industriais que vendem ao mercado doméstico — e ndo se deve
atentar apenas ao ISS, mais concentrado em grandes cidades, mas para a
receita administrada federal, puxada por contribuicdes, na qual muitos de
servicos ja rendem mais que ramos fabris tradicionais.

iv) As pesquisas entre os contribuintes sempre apontam os tributos entre
principais problemas. Um levantamento recente da CNI sobre principais
entraves dos exportadores apontou 28,3% de respostas para “burocracia
tributaria” e 20,4% para “tributos e ressarcimentos de créditos
tributarios”. E curioso que os empresarios reclamem mais do trabalho
dispensado para se apurar e pagar impostos do que o tamanho em si da

carga tributdria, o que vai de encontro com a pesquisa internacional
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Doing Business, no qual o Brasil aparece como lider inconteste do
requisito tempo para pagar impostos com 2,6 mil horas.

V) O crédito financeiro poderia provocar uma perda da receita de impostos
ndao-cumulativos tanto maior quanto mais se arrecada atualmente de
forma indevida. Simulagdes da fazenda paulista indicam que a concessdo
de crédito para bens de uso e consumo no ICMS poderia impactar de 7%

a 14,7% na respectiva arrecadacao.

Um Programa de Desembarque da Cumulatividade. Se hd consenso de que a
cumulatividade tributdria voltou a cena contra a concepcdo original dos
formuladores do sistema brasileiro, passando a assumir multiplas formas e com
custo cada vez mais pesado, em especial para a industria, falta avangar no desenho

das solugdes e em iniciar sua adocao.

Antes de tudo, é preciso discussdes mais francas e técnicas e, segundo,

posicionamento diferente e ousado das autoridades.

Primeiro, ndo se deve confundir a reinvindicacdo por mitigar a cumulatividade
tributaria com pedidos de benesses, vantagens ou incentivos tributarios. O caso dos
saldos credores acumulados é emblematico porque se trata do fisco devolver o que
simplesmente ndo |Ihe pertence, uma vez que arrecadou mais do que devia nas
transacOes anteriores do contribuinte. Ao evitar a restituicdo ou o aproveitamento
dos créditos, na pratica, o fisco estd a aumentar a receita mas, ao pé da letra, ndo a
tributaria e sim a de endividamento publico de forma forcada e escamoteada que
discrimina uns contra outros contribuintes. E ébvio que as fazendas precisam
arrecadar, ainda mais diante de tanta pressao fiscal, mas é forcoso reconhecer que a
forma cumulativa é a mais facil, porém, a que mais gera distor¢des para a economia.
Chama-se a atengdo que nao se esta aqui a pedir por menor carga tributdria, mas
sim para que ela seja gerada com mais qualidade, sem prejudicar os fatores mais

cruciais para acelerar o crescimento.

Segundo, ndo se deve nutrir a ilusdo de que questdes complexas como esta serdo

resolvidas com poucas e simples medidas adotadas de uma sé vez. E preciso
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coragem politica e competéncia técnica para formular e adotar um plano de

desembarque da cumulatividade.

A pré-condicdo é ndo mais regredir, ou seja, ndo criar novos tributos com tal
caracteristica — como é o caso notério de tributos sobre movimentacao financeira

(caso da CPMF).

Outro passo inicial poderia ser repensar a mudanca da base da contribuicdo patronal
ao INSS. Obviamente foi certo desonerar a folha salarial mas ndo foi a melhor op¢ao
técnica escolher como nova base o faturamento, ainda que sé doméstico. E inegavel
retrocesso relativamente ao passo dado ha dez anos quando se criou o regime nao-
cumulativo da COFINS/PIS — que até poderia ser a base substituta na forma de um

adicional.

O acerto com o passado passa por reconhecer os saldos credores acumulados e
inovar com sua securitizagdo, para que sejam pagos no médio ou longo prazo, mas
estimulando a criacdo de um mercado secunddrio que ofereca uma saida segura a
guem deseje receber antes, pagando o custo de mercado. A experiéncia federal seria
posteriormente estendida aos estados e também poderia permitir saidas, ai mais

curtas, para novos créditos acumulados.

Acertadas as contas com o passado, o proximo passo consistiria em combater a
cumulatividade atual na tributacdo. O caminho que muitos ja sugeriram seria mudar
a forma de cobranca dos atuais tributos sobre bens e servicos (como ICMS, IPI,
COFINS, PIS) para voltarem ao modelo internacional de incidéncia sobre o valor
adicionado. Nenhum deles seria extinto mas deveriam passar a seguir regras
comuns, simples e nacionais, tendo como principal parametro o regime de crédito
financeiro. Isso requereria apenas mudangas em leis complementares (caso da Lei
Kandir do ICMS) e leis ordindrias federais. O governo federal deveria dar exemplo ao
mudar radicalmente a forma de cobranca do COFINS/PIS para que seja apurada da
forma mais simples possivel — a diferenca entre tudo que se vende e tudo que se
compra é submetida a uma aliquota. O IPl e o ICMS exigem acertos pontuais para

chegar a tal situagdao — no caso do imposto estadual, seria o caso de se voltar ao
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original da Lei Kandir, com crédito imediato de bens de capital e adotando o mesmo
procedimento para bens de uso e consumo em poucos meses. Créditos ainda
acumulados no ambito federal deveriam poder ser abatidos da contribuicdo

previdenciaria.

Uma vez consolidada a nova COFINS/PIS, sua base poderia servir de referencial ou
mesmo ser repetida na apuracdo de tudo o que mais que taxa o faturamento bruto
no ambito federal. Isso poderia valer até mesmo para o SuperSimples, pois aplicar
uma aliquota sobre um valor (do faturamento) ou sobre o resultado de sua

diminuicdo de outro (das compras) que o tornara complexo.

A solucdo definitiva viria pouco depois e ai sim com reforma constitucional: a criacdo
de um imposto sobre valor adicionado - IVA. Se vaérios tributos ja sdao aplicados
sobre essa base, seria natural e facil a sua fusdo, o que simplificaria definitivamente
o sistema. Esse IVA pode ser nacional, sé federal, sé estadual, prdéprio ou
compartilhado, ou seja, cabem formatos diferentes, ai exigindo emendas

constitucionais, mas que nao precisam ser decididas agora.

Enfim, importa agora nao mais recuar e iniciar o processo de transformacao do atual
sistema tributdrio, visando a desintoxicar do vicio que é a cumulatividade — quanto
mais facil cobrar tributos, maiores os danos que ele tende a gerar para a economia,

em especial para o setor produtivo.

Muita vontade, sobretudo politica, para mudar é o que mais se precisa. Reconhecer
publicamente que a fantastica maquina brasileira de arrecadacdo tributaria se
tornou viciada em cumulatividade. Ndao serd de um para outro dia que nos
livraremos desse vicio. O caminho técnico ndo é dificil e ja foi tracado em muitos

trabalhos. O que mais se precisa agora é de muita forca de vontade para mudar.
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