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1. INTRODUGAO

O caminho a ser percorrido para que uma ampla Reforma Fiscal seja
implementada no pais ainda esta cheio de percalgos. A aderéncia a algumas diretrizes
gerais - redugéo do tamanho do Estado, racionalizagdo do gasto publico, simplificagdo
tributaria, combate & evaséo e & sonegeg¢o - ndo é suficiente para alavancar um rapido e
vigoroso processo de mudangas. Como tem sido amplamente demonstrado pelos fatos, a
mobilizag8o da sociedade civil em tomo do problema fiscal ainda ndo é suficientemente
forte para contrarestar a pressfo de interesses corporativos e o viés fiscalista que opSem
resisténcias ao avango das teses modemizadoras.

A redugdo do tamanho do Estado e a simplificagdo do sistema
tributério s&o as principais diretrizes que hoje dominam o debate sobre a Reforma Fiscal.
Argumenta-se, com propriedade, que a redugio do Onus tributario que sufoca o
contribuinte brasileiro s6 podera ser efetivamente alcangado pela redugdo das
necessidades de financiamento do setor publico, fruto da racionalidade administrativa, do
corte do gasto ( o de custeio, principaimente) e da privatizag8o de servigos. Do lado do
financiamento, a simplificag8o tributaria concentra as esperangas de todos aqueles que
sofrem as conseqUéncias perversas da multiplicacdo de tributos, da complexidade e
instabilidade das normas, e da injustiga do sistema fiscal brasileiro.
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Cabe indagar, entretanto, sobre o rumo que o desdobramento dessas
diretrizes podera tomar, e sobre as conseqiéncias que a opg3o por altemativas distintas
acasreta, do ponto de vista dos interesses de cada um. Todos sabem as motivagSes e as
causas que conduzem 8o inicio de um processo de Reforma Fiscal. Ninguém é capaz de
prever, no entanto, o dasfecho desse processo, uma vez que ele seja deflagrado. Como
de habito, cada uma das partes envolvidas tem uma vis8o parcial e particular do tema: o
Govermo vé na Reforma Fiscal a saida para a solugBo da crise econdmica e a
reaperacgdo da credibilidade politica; os contribuintes dividem-se emtre a press&o por
menores impostos e a damanda por maiores incentivos e subsidios. Como os conflitos,
entre unidades da federagBo (Uni&o, Estados e Municipios), categorias de contribuintes,
setores de atividade, e regides do pais, s&o de grandes proporgbeas, o resultado final do
procasso pende para o lado daqueles que demonstrarem maior capacidade de
articulagdo e de convencimento.

2. PRINCIPIOS DA REFORMA FISCAL

A eleigdo de alguns principios basicos é pré-requisito para que as
propostas especificas de Reforma Fiscal possam ser convenientemente avaliadas.
Prop8e-se a adesdo aos seguintes principios:

2.1. Responsabilidade - um dos objetivos importantes da Reforma
Fiscal deve ser a recuperac@o da ética tributaria. A deteriorag8o das relagbes entre o
cidad8o-contribuinte e o Estado & fruto da indignag8o provocada pelo mau uso dos
recursos publicos e pelos sucessivos escéndalos associados & commupgdo e ao
clientelismo. O sacrificio que representa o pagamento do imposto tem que ser
compensado pelos beneficios que a comunidade, como um todo, extrai da aplicagdo dos
recursos publicos. a recuperagio da ética do contribuinte depende de um maior controle
da sociedade sobre 0 gasto publico. A maneira mais eficaz de fortalecer esse controle &
associar o poder de tributar ao poder de gastar. A decis&o de aumentar o gasto publico
da dividendos politicos, mas a necessidade de aumentar tributos para financiar o
acréscimo do gasto é politicamente onerosa. A aderéncia a esse principio significa que o
gasto publico de cada instancia de govemno deve ser preferencialmente financiado por
recursos obtidos com base em tributos de sua competéncia, reservando-se as
transferéncias uma fung8o eminentemente compensatéria. A necessidade de o
govemante justificar perante a comunidade uma proposta de aumento no tributo da
legitimidade ao gasto e aumenta a responsabilidade conjunta com respeito ao sucesso da
iniciativa. O contribuinte responsavel é fruto de um Governo mais do que responsavel. A
ética tributaria ngo é restaurada pela punigdo. Ela é uma decoméncia do reconhecimento
da fung&o social do tributo e do papel que o Estado deve desempenhar no atendimento
das necessidades coletivas da populagso;

2.2. Visibllidade - A visibilidade do gasto publico, e dos tributos
utilizados para financid-lo, so outros requisitos fundamentais para o propésito de
restauragio da responsabilidade. O Maximo de visibilidade seria alcangado na hipétese
absurda de que cada uma das distintas espécies de gasto fosse financiada por um tributo
especiaimente instituido para aquela finalidade; no outro extremo, a absoluta
invisibilidade seria atingida na hipétese iguaimente absurde de um Unico imposto
financiar toda e qualquer modalidade de gasto, de todos os trés niveis de govemo.



Na pratica, casos de vinculagdo de impostos especificos a
determinadas espécies de gasto s30 conhecidos entre nés; alguns ainda sobrexistem
(salério-educagBo, contribuigBo previdencidria...), outros foram extintos em 1988
(impostos Unicos sobre combustiveis, energia e comunicagdes, vinculados aos setores
comesponderttes). A vantagem da vinculagBo € a visibilidade do gasto (n&o
necessariamente a da contribuig8o); a sua desvarntagem é a rigidez que provoca no uso
dos recursos publicos.

A visibilidade também depende da natureza dos impostos que s&o
utilizados para financiar o gasto. Impostos sobre a Renda, sobre o Consumo e sobre a
Propriedade preenchem com distingo o requisito de visibilidade, o que ndo acontece
com os impostos e contribuicdes que incidemn cumulativamente sobre a produgso, as
vendas, e as operagdes financeiras. Quanto maiores forem a invisibilidade do tributo e a
ignorancia da sociedade com respeito ac montante da contribuicdo que cada um faz para
o Govemo, menor sera a resisténcia ao aumento do gasto e ao desperdicio. E claro que
em momentos de aguda crise de credibilidade publica, como a que o pais atravessa
nesse momento, as manifestagdes contra os excessos fiscalistas tomam-se mais
intensas, mas a superagéo da crise tende a ofuscar esse fendmeno na auséncia de uma
percep¢ao mais clara do contribuinte acerca do tamanho e da reparticdo do 6nus fiscal.

2.3. Equilibrio - A transigio de um modelo baseado em um Estado
intervencionista, centralizado, onipresente, para um paradigma de organizag&o, baseado
nos principios do liberalismo e da descentralizagdo, 6 um dos importantes desafios da
Reforma Fiscal. A desigualdade de situagdes, que caracteriza a economia, a sociedade e
a federac8o brasileiras, acrescenta mais complexidade a este desafio. Qual o desejavel
equilibrio com respeito a participagio de pequenas, médias e grandes empresas na vida
econdmica nacional? Como evitar que a Reforma Fiscal acafrete prejuizos aos
segmentos mais desprotegidos da sociedade, como consequéncia da privatizagdo de
programas sociais e do cancelamento indiscriminado de incentivos e subsidios? Qual a
férmula capaz de assegurar uma mais equilibrada repartic8o de responsabilidade e de
recursos financeiros entre as trés entidades que compdem a federa¢3o brasileira, no
marco das dificuldades decorrentes de uma enorme disparidade regional?

A ades&o ao principio do equilibrio significa a busca de uma solugéio
compativel com a heterogeneidade de situsgbes a serem consideradas. Um tratamento
diferenciado, conforme o tamanho, a renda, ou a localizagdo do contribuinte, ndo deve
ser entendido necessariamente, como a concessdo de um injustificado privilégio. Uma
regra conhecida de equidade fiscal recomenda que os desiguais sejam tratados de
acordo com a natureza de suas desigualdades - isto 6, os que podem menos, pagam
menos, 0s que precisam mais, recebem mais.

A obtencgéo do equilibrio € uma tarefa delicada. No campo da revis&o
do papel do Estado e da reparticio das responsabilidades publicas entre a Uniéo,
estados e municipios, uma solugéo equilibrada n&o significa uma solugdo homogénea. O
apoio do Estado ao desenvolvimento das regides economicamente mais atrasadas pode
ser revisto, do ponto de vista da natureza dos instrumentos utilizados para esse fim, mas
dificilmente podera ser dispensado. No que diz respeito & transferéncia de encargos
publicos para estados e municipios, uma solugdo equilibradaéaquetaque admite um
processo gradual e assimétrico de estadualizagio e/ou municipalizag&o dos servicos.



A maior presenca do Estado e do Governo Federal, no apoio ao
desenvolvimento econdmico e na proviséo de servigos publicos nas regides mais pobres,
deve ter importantes repercussSes no campo tributério. Do ponto de vista do apoio ao
desenvolvimento regional, a substituicio de incentivos fiscais, de aproveitamento restrito,
por um programa preferencial de investimentos, voltado para a melhoria da infra-estrutura
econbmica das regiGes menos desenvolvidas, cujos beneficios s&o mais difundidos, é
uma das altemativas a serem contempladas. Do ponto de vista da descentralizagio de
servicos publicos, principaimente 0s de nstureza social, a participag8o supletiva do
Govemo Federsl no financiamento, em condicbes a serem melhor definidas, & uma
condigdo que precisa ser preservada.

2.4. Solidariedade - N&o deve haver espacos para antagonismos.
Uma das preocupacdes subjacertes ao principio da solidariedade é a de que a
contribuigo de todos, na medida de suas possibilidades para o bem comum, é a unica
maneira de obter-se uma carga menor e mais distribuida. Se todos pagam, cada um pode
arcar com um 6nus mais reduzido. A abrangéncia das bases ftributérias e a redugfio de
aliquotas é a tradug&o desse principio no jarg8o técnico da Reforma Fiscal.

O principio da solidariedade estende-se ao exame da questéo fiscal
no campo dos direitos sociais e das relagfes trabalhistas - uma das areas mais delicadas
da Reforma. O peso dos encargos previdencidrios e demais contribuicbes sociais no
custo de produgdo é um dos principais fatores que afetam as condigdes de
competitividade da empresa brasileira. A tese que ganha corpo a esse respeito, no
debate sobre a Reforma Fiscal, & a da limitagio dos direitos previdencidrios
(estabelecimento de um teto para os beneficios concedidos pelo poder publico e de um
limite minimo de idade para obtenc8o de aposentadoria), acompanhada da separacéo
entre a previdéncia propriamente dita e os demais programas - saude e assisténcia - que
s8o mantidos pelo sistema de seguridade social. As sugestdes de privatizagéo parcial da
previdéncia podem néo constituir uma opgéo vidvel para os empregados de pequenas e
meédias empresas, em fungdo do reduzido nimero de empregados em cada caso e dos
menores niveis salariais. Nessa hipStese, a unica opglo para os trabalhadores desse
universo de empresas continuaréa sendo a previdéncia oficial, cuja base de financiamento
estaré reduzida pela expans&o da previdéncia complementar. A contribuicdo compulséria
de empregados e empregadores para a previdéncia publica ainda é, portanto, uma
questéo em aberto.



3. A EVOLUGAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA: ANTIGAS CRENGCAS, NOVAS
TENDENCIAS

Por muitos anos, as recomendagfes dos especialistas em finangas
publicas, com respeito & adog8o de mudangas tributérias compativeis com os ideais de
eficiéncia, modemizagdo e justica fiscal, centravam-se na énfase da paulatina
substituicdo de impostos indiretos sobre produgéo e vendas, por impostos diretos sobre a
renda pessoal e empresarial. A preferéncia pelos impostos sobre a renda apoiava-se em
argumentos sociais e econdmicos, além de sustentar-se, também, em motivagdes
politicas. Por n&o interferir nas decisdes relativas a formag3o de pregos nos mercados de
bens e servigos, o imposto sobre a renda seria uma forma de tributag8o superior as
altemativas mais utilizadas para tributar a produgio e comercializagdo de bens e
servigos, do ponto de vista do principio de eficiéncia econémica dos tributos. A esse
argumento somavam-se suas vantagens, do ponto de vista da aplicagdo do principio da
capacidade contributiva (quem ganha mais deve pagar mais), e da visibilidade do énus
tributério: ciente de quanto contribui para os cofres publicos, o contribuinte poderia
exercer de forma mais efetiva seu papel civico de fiscal da agé&o do Estado, no sentido do
atendimento ao bem comum.

A aderéncia a essa vis&o do problema significava submeter a questdo
da modemizaghdo tributaria ao desenvolvimento econdmico, ao aperfeicoamento
institucional, e & substituicho de padrdes culturais “atrasados”, tipicos do
subdesenvolvimento, por normas de conduta compativeis com as encontradas nas
sociedades dos paises desenvolvidos. A substituicdo dos “tributos maus” (os indiretos)
pelos ‘tributos bons® (os diretos) s6 poderia ocomer & medida em que fossem sendo
criadas as condi¢cdes necessarias ao satisfatério desempenho do imposto sobre a renda,
do ponto de vista fiscal: ampliagdo de sua base (propiciada pelo crescimento econdmico,
aumento de renda e redugéo das desigualdades), o aperfeicoamento administrativo, a
educagao civica do contribuinte (fruto do desenvolvimento cultural), e o desenvolvimento
politico (na linha do fortalecimento dos ideais que comandam as modernas democracias
representativas).

Uma “lei” geral de evolugio das estruturas tributarias, construida a
partir dos argumentos acima mencionados, foi proposta em um interessante trabaltho que
alcangou notoriedade na segunda metade da década de sessenta (Hinrichs, 1966). A “Lei
Geral de Evolug8o das Estruturas Tributarias durante o Processo de Desenvolvimento
Econdmico”, proposta por Harley Hinrichs, buscava dar uma roupagem cientifica & tese
de que o0 aumento da participacéo do imposto de Renda no orgamento publico seria um
resultado natural do proprio desenvolvimento.

A argumentagio racional, suportada pela evidéncia empirica,
escondia uma boa dose de preconceitos. A supremacia de cultura anglo-saxdnica, em
comparag&o com a latina, do ponto de vista da atitude do contribuinte perante o fisco, foi
freqientemente citada como um atributo importante para explicar as diferengas
encontradas na comparagio internacional de paises ocidentais, com respeito as
respectivas estruturas de tributagdo. O comportamento civicamente irresponsavel dos
cidad@os latinos seria a causa da menor énfase nos tributos sobre a renda e a
propriedade encontrada em paises latino-americanos subdesenvolvidos, vis-a-vis
aqueles que sofreram a influéncia colonizadora de outras culturas. (Ver Tabela 1).



Na década dos oitenta, a énfase que a literatura ocidental atribuia ao
papel do imposto sobre a renda comegou a arrefecer. Sob a pressdo das criticas que
denunciavam os efeitos daninhos provocados pela pasada taxagfo dos lucros e dos
rendimentos familiares sobre as condigbes de competitividade das economias ocidentais,
frente a seus parceiros orientais, tradicionais cnones da politica tributéria foram
duramente abalados. As necessidades de investimento na expansfo da produgéo e na
modernizagfo tecnolégica forgeram a reducgdo do onus imposto ao capital, a0 mesmo
tempo em que a atenuag8o da progiessividade do tributo que onera a renda pessoal foi
vista como indispensével a recuperagéo do esforgo de trabatho e da ética profissional. De
uma perspectiva dindmica, a elevada dependéncia do orgamento publico dos impostos
sobre a renda passou a ser vista como um fator adverso. Tomava-se necessario ativiar a
presséo suportada pelos rendimentos do capital e do trabalho para que os estimuios a
producio e a produtividade dal decorrentes contribuissem para a sustentagdo do
desenvolvimento e para a competitividade intemacional. A tese da evolug&o linear da
estrutura tributéria cedia espago a busca de um methor equilibrio, do ponto de vista da
contribuigdo das principais categorias de tributos para a formag&o das receitas publicas.

As recomendagdes de politica tributaria passaram a concentrar-se:

a) na redugdo dos encargos incidentes sobre a poupanga e o investi-
mento;

b) na atenuagéo da progressividade do imposto que onera a renda
pessoal;

¢) na maior utilizagdo de impostos sobre 0 consumo como fonte de
receita do Governo e como instrumento de implementagdo dos
principios de justica fiscal.

A proposta de ampliagdo do-imposto sobre 0 consumo ndo é nova;
nova é a sua inclusfio na agenda das preocupagbes atuais da politica tributaria. Em um
estudo classico sobre a matéria, publicado na década dos cinquenta, Nicholas Kaldor
elaborou, de forma ampla e detalhada, sua proposta para a construgdo de um modelo
tributario ideal, baseado na idéia de um imposto abrangente sobre o consumo (Kaldor,
1995). O imposto idealizado por Kaldor pretendia reunir, em um s6 tributo, a tripla
vantagem da neutralidade econdmica, da justica fiscal e da relagdo direta entre o
contribuinte e o fisco. Ao invés de declarar a sua renda, o cidad&o-contribuinte deveria
declarar o seu gasto (consumo), incidindo o tributo em fungfo do montante e da
composi¢do do gasto de cada um. Ao incidir sobre a despesa final dos consumidores, o
imposto seria neutro, tanto do ponto de vista da formagdo de pregcos no mercado de
produtos, quanto da escolha entre poupanga e investimento e trabalhoflazer, nos
mercados de fatores. Ao exigir uma declaracdo pessoal do contribuinte, o imposto
idealizado por kaldor preservaria 0s mesmos atributos do imposto direto sobre a renda,
do ponto de vista das relagdes de coresponsabilidade entre o Estado e o cidaddo. Por
ultimo, a aplicag8o de aliquotas progressivas, em relagdo ao consumo, atenderia ao
principio do tratamento seletivo em fung&o da capacidade contributiva dos individuos,
além de estimular a poupanga e o investimento.



O imposto ideal de Kaldor jamais vingou, pela auséncia de condigSes
propicias a sua operacionalizag8o. Os motivos que conduziram a elaborag8o dessa
proposta, no entanto, retomam, agora, com redobrado vigor. A desconsideragdo das
contra-indicagBes ao uso abusivo e prolongado de doses cada vez mais elevadas do
imposto sobre a renda, que constavam das adverténcias feitas a época, abalou a sadde
econdmica dos paises mais desenvolvidos, forcando uma mudanga de estratégia. A
terapia do imposto sobre o consumo foi retomada, sob novo enfoque. A experiéncia dos
paises europeus, com a adogio generalizada do imposto sobre o valor agregado - VA -,
impulsionada pelos esforcos de integrag8o da Comunidade Européia, abriu novas
perspectivas para que a tese da predominéncia do imposto sobre o consumo ganhasse
maior espago para aplicag8o pratica. Ndo é necessario centrar a aplicagdo do imposto na
declarag8o do contribuinte. Ele pode ser aplicado, de forma indireta, mediante utilizacdo
das técnicas adotadas para a implantag8o do VA, ja testadas com sucesso em um
grande numero de palses do ocidente.

O impacto da invers8o das recomendaghas com respeito a
modificagdes na estrutura tributaria ao longo dos anos oitenta ja se faz sentir. Arrefeceu o
crescimento da participac8o dos impostos sobre a renda na receita tributaria dos paises
da OCDE ao longo da ultima década, ao mesmo tempo em que alterou-se a natureza dos
tributos que oneram o consumo, nesses mesmos paises. O acréscimo na participagéo
dos impostos sobre o consumo deveu-se a uma maior énfase no imposto sobre o Valor
Agregado - IVA - em relag8o a outras modalidades de tributagdo. A absoluta maioria dos
paises que integram a OCDE adota, hoje, o IVA como um dos mais importantes impostos
de seus sistemas tributarios. (Tabela 2).

N&o é s6 nos paises da OCDE que a idéia do Imposto sobre o Valor
Agregado floresceu. Ela estendeu-se a toda a parte. Estudo recentemente divulgado pelo
Banco Mundial relata varios casos de paises em desenvolvimento nos quais a adogdo do
IVA desempenhou um papel importante na diregdo de modemizagéo dos respectivos
sistemas tributarios no transcorrer das Uitimas décadas, entre eles o Brasil (Gillis, Shoup
and Sicat, 1990). Em todos os casos analisados, a contribuigdo do IVA para a receita
publica desempenha um papel significativo, com uma clara tendéncia de crescimento.
(Tabela 3).

A fragmentag&o do antigo bloco soviético estende ao leste europeu
as preocupagdes com a modemizacgho tributaria sustentadas na adogdo do IVA como
“piéce de resistance” dos modelos de Reforma a serem adotados naquela parte da
Europa. Em uma interessarte andlise dos problemas tributarios desses paises, Sijbren
Cnossen (Cnossen, 1991) enumera as questSes a serem enfrentadas para a adogio
desse imposto nas antigas economias planificadas do leste europeu, concluindo pela
dificuidade em fazer uma transig&o imediata e pela necessidade de estabelecer-se um
calendario compativel com o ritmo de andamento das demais reformas econdmicas, que
tdm por objetivo a liberagdo dos mercados e a modemizacfio das estruturas econdmicas

vigentes.



4. OS RUMOS DA REFORMA

Das poucas questdes sobre as quais ha um razoavel consenso nos
debates em curso sobre a Reforma Fiscal, duas merecem ser destacadas, de inicio:

a) O sistema tributério brasileiro é demasiadamente complexo e pre-
cisa ser drasticamente simplificado;

b) Os entraves fiscais, representados por pesados 6nus & produgéo,
aos investimentos e a exportag8o, ameagam a sustentac3o de
padrdes de competitividade compativeis com as exigéncias de
integracgéo internacional da economia e de modernizagéo do pais,
e precisam ser rapidamente eliminados.

Simplificag8o e Competitividade constituem, pois, os dois eixos
principais em que se assentam as propostas de reformulag&o do sistema tributario, tanto
aquela que vem sendo preparada pelo Govemo, quanto as que vém sendo anunciadas,
de forma independente, por congressistas, entidades civis @ especialistas na matéria.
Claro que todos concordam, ainda, com a proposigdo de que a Reforma Fiscal ndo se
resume a modificagdes no campo tributario, devendo ser acompanhada (se possivel
precedida), de uma profunda redugéo do gasto publico. No entanto, como a questdo do
gasto publico envoive um problema muito mais amplo, que inicia-se pela revisdo do papel
do Estado e a reorganiza¢&o do regime federativo, e vai descendo a detalhes tais como a
estabilidade do funcionalismo, a isonomia salarial, @ os regimes especiais de
aposentadoria do servidor, o avango de proposi¢gdes consensuais a respeito 6 muito mais
dificil de ser conseguido.

Se, a época da Constituinte, a principal bandeira da batalha da
Reforma era a descentralizagao fiscal, vista como indispensével ao reforgo da autonomia
politica de Estados e Municipios, e a redugdo do poder de intervengdo do Governo
Federal, a palavra de ordem, agora, é a simplificagdo. Sucessivas trapalhadas juridicas,
acompanhadas de mudangas frequentes nas regras do jogo, levaram o contribuinte a
exaustdo. Todos concordam em que € necessario simplificar o sistema tributério,
reduzindo o numero de tributos, mediante amptiagdode suas bases, tomando as regras
aplicaveis a sua administrag&o mais estaveis e mais faceis de serem seguidas e criando
incentivos & queda da evasdo e da sonegagso, pela redug8o de aliquotas e exting&o de
privilégios, simplificar, portanto, é preciso. Mas como conciliar os interesses da
simplificagdo com a complexa realidade oriunda das conhecidas desigualdades que
marcam a federag&o brasileira?

Simplificar n&o significa, necessariamente, reduzir a0 minimo o -
namero de impostos existentes (quica a um s6). Um sé imposto geral pode ser muito mais
complexo do que um numero variado de impostos especificos (por exemplo. se
instituissemos apenas trés impostos sobre 0 consumo de energia elétrica, combustiveis e
telecomunicagbes, sua administragio seria extremamente simples, mas, ndo obstante, o
sistema seria inadequado).



O que é, entdo, ser simples em matéria de tributagdo? Ter um
conjunto de impostos que reduza ao minimo o custo do cumprimento da obrigag&o fiscal
pelo contribuinte? Ou 0 que deve ser minimizado é o custo da amecadago? Visto de
outro angulo, qual é o custo que deve merecer mais atencdo: o que se mede pelo lado do
sacrificio imposto a populagéo (a renda do assalariado, o lucro da empresa, o prego dos
alimentos) ou o que reflete o custo contabil relacionado ao seu pagamento? Simplicidade
€ um atributo importante, mas n&o o trago que deve. definir o carater e a personalidade de
qualquer sistema fributdrio. Ndo é de hoje que a literatura especializada na &rea
recomenda a utilizagdo de algumas bases tributérias, de facil exploragdo pelo Estado,
como ancoras de sustentacdo dos orgamentos publicos em paises menos desenvolvidos,
dotados de uma ineficiente administrago fiscal (os chamados "tax-handles”, na lingua
inglesa). E simples, por exemplo, tributar as importagdes, as exportacSes, a exploragéo
de grandes jazidas minerais, o refino de petréleo, a geragéo e distribuicdo de energia, o
rendimento do trabalho assalariado.

Um sistema tributario composto por vérios impostos especificos, do
tipo daqueles mencionados no paragrafo anterior é certamente mais simples (do ponto de
vista de custos administrativos, obrigagles acessoérias, facilidade de cobranga e de
pagamento) do que outro que alcance apenas as trés principais bases conhecidas de
tributagdo: renda, consumo e propriedade. Mais simples, mas nem por isso, mais
recomendavel.

Posto que um sistema tributério simples n&o &, necessariamente,
aquele que é composto por um menor numero possivel de tributos, como obter a t&o
ansiada simplificag8o tributaria no bojo de uma Reforma que leve em conta a
complexidade de nosso sistema federativo? Como fazer com que a bandeira da
simplificagdo ndo seja utilizada como uma manobra divisionista, para abrir espago ao
avango de propostas que conduzam a um retomo a centralizaglo fiscal, objeto de
severas criticas ao longo das duas Ultimas décadas, e tdo duramente combatida por
ocasiéo dos trabalhos da Constituinte?

Qualquer estudante de finangas publicas é capaz de enunciar que
séo trés as bases de tributagdo conhecidas: renda, consumo e propriedade; e que a
esses impostos, que tdm a finalidade de sustentar o orgamento publico, podem ser
agregados outros, de finalidade extrafiscal, e que alcangam, usualmente, as operagdes
de comeércio exterior @ do mercado financeiro. No cOmputo geral, trés impostos gerais,
mais dois ou trés impostos de finalidade especifica, formam o conjunto de cinco ou seis
impostos, que tem sido freqlentemente anunciado como grande inovagéo.

A transposicdo dessa tese para regimes federativos também é
conhecida dos leitores dos textos basicos de Finangas Publicas. Impostos com fungéo
extrafiscal devem, por sua natureza, ser de competéncia federal, e os trés impostos
gerais devern ser repartidos segundo a vinculagdo do seu fato gerador a base territorial
encarregada de sua cobranga e administragdo. Assim, o imposto sobre a propriedade
imobiligria deve ser do Municipio, o Imposto sobre o Consumo, do Estado, e o imposto de
Renda, da Uni&o. Do ponto de vista concsitual, ha consisténcia na argumentagédo. Que
chances ha, entretanto, de um sistema construido apenas com base em preceitos
teéricos ser compativel com a complexa realidade brasileira?



Os rumos da Reforma dependem de uma abordagem realista do
delicado problema do equilibrio nas relagdes fiscais intragovernamentais. Convém notar,
em primeiro lugar, que o atual desenho do mapa geopolitico do Brasil ndo devera ser
alterado, no sentido de uma revisdo de fronteiras que promova uma aglutinagéo de
estados e municipios. Ao contrario, 0 que se verifica é a consolidagio de uma tendéncia
divisionista. Trés novos estados e cerca de mil novos municipios foram criados apos
1988 e ndo h4, por enquanto, nenhuma garantia de interrupgdo desse processo de
fragmentacdo. Quanto maior o numero de estados e municipios criados, maior a
dificuldade em conciliar as necessidades orcamentanias minimas (manuten¢do do
executivo, do legisiativo, da infra-estrutura urbana, da seguranga publica, da escola, do
posto de salde, da assisténcia social....) com a capacidade de geracdo de receita
propria, mediante cobranga do imposto sobre a propriedade, caso dos municipios, ou do
imposto sobre o consumo, caso dos estados. Como a demarcag¢do de novas fronteiras
politicas é fruto da ampliag&o das transferéncias, 0 nimero de novas unidades federadas
criadas a partir de 1988, que n3o apresenta condigdes minimas de auto-suficiéncia
financeira, é a esmagadora maioria. Somados aos antigos estados e municipios, em que
os niveis de renda da populagdo e as condigdes de pobreza urbana ndo asseguram
qualquer viabilidade orcamentéria, pela via da tributagdo do consumo ou da propriedade
de seus habitantes, 0 nimero de casos em que a dependéncia de outras fontes de
receita é grande assume proporgdes elevadas.

Nessas condigbes, o aumento da base tributaria estadual
(transformando o atual ICMS em um imposto de base ampla sobre o consumo,
incorporando a ele a maior parte do atual IPl e os servigos) ndo é suficiente para dar
autonomia financeira a um grande nimero de estados brasileiros. Simulagbes feitas &
época da Constituinte mostram que a ampliacdo da base do antigo ICM, e sua
transformag&o em um Imposto sobre o0 Consumo, segundo o figurino do IVA, produziriam
ganhos de receitas suficientes, para compensar uma eventual extingdo das
transferéncias federais, em um nimero reduzido de casos em que o grau de dependéncia
de recursos transferidos é pouco significativo. Mesmo levando em conta que os ganhos
de receita em estados mais pobres poderiam ser expressivos, pois eles passariam a
usufruir, integralmente, da receita obtida com o imposto cobrado sobre os bens de maior
valor consumidos em seu territério, tais ganhos ficariam muito aquém das perdas, caso
as transferéncias constitucionais fossem zeradas. Para uma situagio ndo incomum, em
que as receitas préprias respondem por cerca de 2/3 do orgcamento, a compensagao
integral de uma extingdo das transferéncias s6 ocorreria na hipétese de a ampliagdo da
base do imposto estadual provocar um aumento de arrecadagio superior a $0%, o que
dificilmente acontecera em um grande numero de casos. Como nesse meio tempo o pais
empobreceu e as transferéncias aumentaram, é provavel que novas simulagbes a
respeito produzam resultados ainda menos satisfatérios.

Cabe acrescentar que as exigéncias da nova Reforma ndo se
resumem & redugdo do nUmero de tributos. E fundamental que a revisSo das
competéncias tributarias e das bases de tributagio seja feita de forma a viabilizar a
exoneragio plena das exportaghes (o Brasil 6 um dos poucos paises que almejam
integrar-se ao circuito intemacional que teima em querer exportar tributos), a substancial
reducéio da carga de impostos que oneram os investimentos, e o alivio do peso tributério
que sufoca a produgBo de alimentos e encarece o custo da alimentag&o do trabalhador
brasileiro. Convém salientar que a solugBo desses trés problemas vincula-se,
diretamente, a modificagbes na tributagZo estadual.



Em outras palavras: N&o basta assinalar que a |mpianta¢éo de um
lmposto sobre o Consumo, de bases abrangentes, de competéncia estadual, é incapaz
por si s6, de atender as necessidades orgamentarias da maioria dos estados brasileiros.
E preciso chamar a atengo, ainda, para o fato de que as trés exigéncias mencionadas
no paragrafo anterior afetam, de modo distinto, orgamento de todos os estados
brasileiros. Enquanto a ndo-incidéncia do imposto estadual sobre a aquisigdo de bens de
capital afetaria os estados mais industrializados, a desonerag8o das exportagbes de
produtos agricolas - e principalmente dos semi-elaborados - atinge aqueles que tém
agricultura e agropecudna modemass; 0s mais pobres, por seu tumo, sofreriam o impacto
da reduglo das aliquotas ou da isencdo do imposto incidente sobre os alimentos que
compdem a cesta bésica do trabalhador.

No que diz respeito acs municipios, ja foi mencionado, anterionmente,
que a tradigho latina é a de um baixo indice de cobranga de impostos sobre a
propriedade. Esse fenébmeno tem raizes culturais, e s6 seré revertido na medida em que
for extinto o incentivo que a ampliagdo de partilhas e transferéncias concede a sua
preservagdo. Convém admitir, que n&o s6 o ato de fributar a propriedade é o
politicamente mais oneroso, mas que a administragdo dasse tributo em regimes
inflacionérios instaveis toma-se complexa. Se, ao 6nus politico e as dificuldades
administrativas, somam-se o baixo estimulo que as generosas parcelas de transferéncias,
provenientes da partilha de impostos federais e estaduais concede a melhor exploragéo
.das bases tributérias proprias, é facil entender porque se toma dificil, no contexto atual,
inverter o quadro de progressiva dependéncia dos orgcamentos municipais de receitas
transferidas.

O dilema é o seguinte: se as competéncias tributérias préprias de
estados e municipios forem claramente insuficientes para atender as necessidades
minimas de sobrevivéncia financeira e de preservagdo da sua autonomia politica,
aumentam as pressdes para que cresga, para niveis indesejaveis, sua participagdo na
receita federal. Por seu tumo, se aumentam os coeficientes de transferéncia, inviabiliza-
se o0 or¢camento federal, gerando um circulo vicioso de dificil interrupg@o. Ao longo do
tempo, as demandas por transferéncias superam a preocupag¢do com a administragio
eficiente das bases tributarias préprias, acarretando inumeras distorgbes.

Para que os principios da Reforma sejam obedecidos, é necessério
associar a abrangéncia das bases tributarias a uma ampla - e seletiva - redug3o de
aliquotas. No entanto, mesmo que a redu¢do de aliquotas e a ampliagdo das bases
concorram para uma espetacular queda nos indices de sonegacgao fiscal, néo é factivel
supor que tal efeito serd suficiente para sustentar a receita publica indispensave! a
preservagéo do equilibrio orgamentério.



Aponta-se, com freqiéncia, que os indices de participagdo do
imposto de Renda pessoal na receita tributaria, no Brasil, s&o pequenos quando
submetidos a qualquer comparag8o intemacional. Todos concordam que essa
participagio deveria crescer, quiga duplicar. Mas como consegui-lo em um contexto de
empobrecimento geral do pais, de modestas perspectivas quanto a retomada do
crescimento nesta década, e da urgente necessidade de adaptarmo-nos a realidade da
época, com respeito a uma menor énfase na aplicag8o dos tradicionais principios de
progressividade tributéria? Do ponto de vista conceitual, a justiga tributéria poderia ser
atendida pela substituicdo da progressividade do Imposto de Renda por uma tributagéo
seletiva do consumo, que beneficiasse os produtos de maior essencialidade. N&o ha
como esconder, no entanto, o fatodeque o0 espaco para aumentar o imposto que incide
sobre a renda familiar é estreito, pelos baixos niveis de renda média e pelo alto indice de
concentragBo. Em suma, a redugdo da aliquota do imposto que onera o lucro das
empresas, a extingBo dos adicionais que penalizam o capital estrangeiro, o
“‘encurtamento” da tabela progressiva do Imposto de Renda Pessoal, n&o sinalizam na
diregdo de expressivos ganhos, do ponto de vista da participagéo da receita do Imposto
de Renda no PIB, no médio prazo (quiga a preservac¢io dos indices atuais ja seria uma
hipGtese otimista). E certo que, a fongo prazo, os efeitos decorrentes da expanséo da
economia, da absorg8o de parcela expressiva do mercado informal de trabalho, e da
queda na sonegacgio deverfdo ser expressivos. Mas até que esses resultados se
materializem sera necessario trabalhar em bases mais realistas para a construgdo de um
projeto viavel de Reforma.

A pedra de toque do equilibrio fiscal, sob a 6tica regional, esta na
busca de uma solug&o aceitavel para o complexo problema de redefinicdo de atribuigSes
e reparticdo de encargos publicos entre o0 Govermno Federal, os estados e 0s municipios.
A sincronia do processo de descentralizagéo de receitas e de encargos depende de uma
forte vontade politica para impulsiona-la. A transferéncia das responsabilidades pela
saude, pelo ensino, pela assisténcia social, e outros programas que a l6gica recomenda
sejam descentralizados atende aos principios da Reforma - aproximar governantes e
cidad&dos, no campo da prestag@o de servigcos sociais basicos e de seu financiamento -,
contribui para o equilibrio das relagSes intergovernamentais, e dé efetivas condigbes
para um real enxugamento da maquina administrativa federal.

O que se pretende com a descentralizagdo de atribuicbes é a
detonagio de uma sequéncia de efeitos positivos. Primeiro, evitar que a aderéncia a
teses equivocadas justifiquem o retomo a um regime centralizado, com os vicios
conhecidos. Segundo, a reorientagéo das agbes do Govemo Central, menos voltado para
a administragdo de convénios e a prestacdo de servigcos, e mais orientado para
atividades de formulag8o de politicas, planejamento e controle. Terceiro, a maior
eficiéncia no uso dos recursos publicos, pela criagdo de condigdes propicias ao efetivo
controle da Administrag8o Publica por parte dos proprios usudrios dos servigos.

E no marco das necessidades de financiamento das atividades a
serem descentralizadas que o problema do equilibrio na distribuicdo intergovemamental
de recursos pode ser apreciado com maior propriedade. Alteragbes na distribuigdo inter e
intragovernamental da receita publica poder&o ser negociadas, com maior seguranga, se
o ponto de referéncia for a magnitude das responsabilidades a serem assumidas, e néo
os valores atualmente observados.



A aposta na descentralizagdo significa admitir que o custo da
prestag3o de servigos publicos nos estados e municipios € muito inferior ao custo do
mesmo servigo, quando prestado pelo Governo Federal. Isso significa que, no médio e
longo prazos, os mesmos programas poderfo ser sustentados COM menores requisitos
financeiros, de forma tal a viabilizar a progressiva convergéncia para um sistema
tributério construido segundo o idedrio do momenta.

8. RESUMO E CONCLUSOES

A redefinicdo do papel do Estado, e a demarcagio das
responsabilidades do setor publico constituem a base sobre a qual deve assentar-se a
proposta de reformulagdo de seu padréo de financiamento. Como se sabe, o debate
sobre Reformna Tributdnia tem ressaltado os vicios do sistema atual e defendido
mudangas orientadas por uma forte preoaupagio com a simplificagdo das normmas
vigentes. Em linhas gerais, o novo padrdo de financiamento do gasto publico deve ser
definido por um conjunto de poucos tributos, de bases abrangentes, cujas aliquotas,
fixadas em niveis moderados, sejam suficientemente baixas para ampliar o universo de
contribuintes, mas capazes de assegurar niveis de amecadacgdo suficientes para
sustentar as atribuigdes do Governo e preservar o desejavel equilibrio regional.

A simplificagdo do sistema tributario inicia-se pela redugdo do nimero
de tributos, pela redefinicdo de suas bases de incidéncia, pelo respeito ao direito do
contribuinte, pela estabilidade normativa, e pela recuperagdo de padrbes minimos de
ética tributaria. As frequentes disputas legais que colocam o Estado e os contribuintes em
campos opostos devem ser eliminadas, mediante 0 mutuo respeito a novas normas
instituidas em obediéncia aos principios de legalidade e justica.

A ftributagdo abrangente das trés principais bases tributarias
conhecidas - Renda, Consumo e Propriedade - é aquela que mais se ajusta, no campo
tributério, ao espirito das reformas a serem realizadas. Como se sabe, essa tese,
defendida pela maior parte dos especialistas na matéria, ¢ a que se aproxima do modelo
adotado na maior parte do mundo modemo, ao qual deveremos nos integrar ao longo da
presente década. N&o se trata, obviamente, de agir por imitagdo, ma sim de reconhecer o
fato 6bvio de que a harmonizag8o do tratamento fiscal & um dos requisitos indispensaveis
ao atendimento dos objetivos da integragso internacional.

Em linhas gerais, o0 modelo de Reforma Tributéaria defendido nesse
trabalho apresenta as seguintes caracteristicas:

a) a fributagBo da Renda deve ser feita de forma abrangente, re-
duzindo-se ao minimo as dedugdes e abatimentos, eliminando-se
Os regimes especiais, e restringindo a progressividade das
aliquotas ao imposto cobrado sobre a renda familiar. A pesada
carga tributdaria que onera os lucros deve ser reduzida,
extinguindo-se o tratamento discriminatério concedido ao capital

estrangeiro;



b) nenhum imposto devera onerar a exportagc8o e a aquisicio de ma-
quinas e equipamentos indispensidveis a modernizacio
tecnolbgica, ao aumento da capacidade produtiva, e a geragéo de
maiores oportunidades de emprego. O imposto deve incidir sobre o
Consumo, e néio sobre a producBo e os investimentos. O Imposto
de Consumo devera ser seletivo, em fungdo do grau de
essencialidade das mercadorias e servigos, conforme preceituam
0s modernos principios de justica fiscal;

¢) o imposto sobre a propriedade deve ser utilizado como reforgo do
vinculo de co-esponsabilidade entre o Estado e o cidad&o-
contribuinte, no plano das relagdes do poder publico local com as
comunidades. A “municipalizag8o™ do contribuinte, no sentido de
uma apropriagdo maior de sua capacidade contributiva pelo
municipio, € uma forma mais efetiva de controle da sociedade
sobre o gasto publico, e uma altemativa eficaz para o combate aos
vicios e as descaminhos favorecidos por uma indevida
centralizag&o dos recursos fiscais - principaimente os destinados a
cobertura de programas sociais;

d) o combate & evasé&o e a sonegagéo deve ser conduzido, prioritaria-
mente, pela racuperacéo da ética tributaria e ndo por medidas de
cunho repressivo e policial. Isso significa que as aliquotas dos
impostos sejam fixadas em niveis compativeis com a capacidade
contributiva das empresas e das familias, que elas sejam
reconhecidas como legitimas (ndo apenas legais) do ponto de vista
dos fins a que destinam, e que haja plena transparéncia das regras
aplicadas a instituicdo dos tributos e a administragio dos recursos
arrecadados pelo Governo;

e) a simplificagdo tributaria requer ndo apenas a redugdo do numero
de impostos, mas também a simplificacdo e estabilidade das
normas juridicas aplicadas a administragdo e cobranga dos
tributos. Uma vez aprovada a Reforrna, devera haver um
compromisso explicito com a preservagdo das novas normas por
um prazo compativel com o horizonte de estabilidade necessério a
retomada do desenvolvimento;

f) o nimero de impostos que devera sobreviver ao processo da
Reforma Tributaria ndo pode ser definido de antem&o, 0 numero
efetivo resultard de um amplo processo de negociagdo que
envolve 0 equacionamento dos complexos problemas regionais e
do dslicado equilibrio federativo.
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TABELA 1
PARTICIPAGAO DOS IMPOSTOS SOBRE A RENDA E A PROPRIEDADE NA RECEITA
TRIBUTARIA TOTAL (GOVERNO CONSOLIDADO)*

Impostos s/Renda  Impostos s/Prooniedade Carga Total
% PIB  PARTIC. % PIB PARTIC. % PiB

PAISES LATINOS

BRASIL 1987 43 19.0 03 1.0 223
ARGENTINA 1087 24 11.0 1.8 8.0 214
CcoLOMBIA 1984 23.0 0.4 2.0 11.4
MEXICO 1984 45 25.0 0.1 1.0 18.2
CHILE 1987 35 15.0 0.4 2.0 23.2
PAISES NAO LATINOS
AFRICA DO SUL 1986 13.3 54.0 1.4 8.0 246
KENYA 1986 5.9 320 05 30 185
INDONESIA 1988 92 60.0 0.4 3.0 15.4
__TAILANDIA 1988 32 21.0 0.4 30 15.5

FONTE: FMI - Jonathan Levin )
* Obs.: Média para 0s 3 Gltimos anos com dados disponiveis, sendo o Gitimo ano indicado



TABELA 2
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO - PAISES DA OCDE EM % DA
RECEITA TRIBUTARIA E % DO PIB

1980 1983
9% Receita % PIB % Receita % PIB

AUSTRIA 18.08 584 . 18.76 5.97
BELGICA 17.70 7.34 17.89 7.56
DINAMARCA 32.14 10.09 30.74 9.79
FRANCA 23.51 8.93 22.92 9.06
ALEMANHA OC. 13.99 3.85 13.25 366
IRLANDA 15.61 '5.03 21.93 8.16
ITALIA 16.18 5.39 14.64 5.82
LUXEMBURGO 11.63 445 13.15

HOLANDA 15.27 6.90 13.90 6.47
NORUEGA 22.84 8.53 22.44 848
SUECIA 19.86 6.42 19.89 6.81
REINO UNIDO 16.38 5.09 15.81 5.24

FONTE: Gillis et allii, 1890.

Dados Bésicos: Government Finance Stalistics, FM!, 1985,
n.a. = nfo aplicével

- = nfo disponivel



TABELA 3
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO - PAISES EM DESENVOLVIMENTO

i T.
1980 1983
% Receita - % PIB  %Receita % PIB

ISRAEL 25.04 8.71 28.01 7.57
KOREA 24.95 3.89 25.07 429
COTE d''VOIRE 10.64 2.16

MADAGASCAR 23.38 382

MARROCOS 24.30 522 29.20 6.35
SENEGAL 15.72 3.44 21.26 3.91
COSTA RICA 10.03 1.68 17.42 3.69
GUATEMALA 14.63 1.48 1.56
HONDURAS 7.08 0.99

MEXICO 17.26 2.58 19.71 3.18
NICARAGUA 10.70 2.06 10.42 2.84
PANAMA 8.92 1.87

ARGENTINA 12.48 1.87 14.89 1.88
BOLIVIA 561 0.40 6.83 0.28
BRASIL n.a. 28.74 6.49
CHILE 39.80 10.19 37.43 8.12
COLOMBIA 18.76 1.93

EQUADOR 11.87 1.45 12.35 1.33
PERU 30.02 5.66

URUGUAI 27.01 568 23.49 455

~ FONTE: Gillis et allii, 1990.

Dados Basicos: Govemment Finance Statistics, FMI, 1985.
n.a. = néo aplicavel
- = néo disponivei
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