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SINOPSE

ste artigo discute alguns aspectos da teoria de tributacdo, o sistema tributério

brasileiro atual e propostas de reforma tributaria & luz do que seria, teorica-

mente, um sistema ideal. Leva-se em conta que qualquer reforma deve conside-
rar restricGes de natureza ndo somente econdmica, mas politica e de escassez de in-
formacdes, para avaliar qudo bom é um novo sistema. Conclui-se que as falhas do
sistema tributario brasileiro sdo significativas, e varias das propostas de reforma di-
minuem suas distor¢des, embora néo as eliminem por completo.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEU AUTOR,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DA
SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E AVALIAGAO DO MINISTERIO DA FAZENDA.
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1 INTRODUCAO

H& um sentimento generalizado na sociedade brasileira de que a reforma tributa-
ria tornou-se necessaria. As rapidas transformaces pelas quais a economia mundial
vem passando nos ultimos anos, em particular a intensa integragdo entre os merca-
dos, deixam pouca margem a um sistema tributario que entrave o crescimento eco-
némico e reduza a produtividade da economia do pais.

Grande parte das deficiéncias do sistema tributario nacional tem origem na
Constituicido de 1988, que reformou amplamente o papel do Estado na economia,
inclusive a tributagcdo. A sensa¢do na sociedade, compartilhada por diversos especia-
listas, é de que a Constitui¢do criou um sistema de financiamento insuficiente para o
tamanho do Estado nela definido. O resultado foi que o governo federal teve que
criar, posteriormente a promulgagdo da Carta Magna, uma série de tributos para
completar o financiamento do Estado, sem maior preocupagédo com regras econo-
micas de tributacdo, apenas visando a arrecadacdo. Assim, criaram-se a Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido (csLL), em 1989; e o Imposto Provisorio sobre Movi-
mentacdo Financeira (IPMF), com vigéncia em 1993, posteriormente recriado como
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) em 1996. Esta foi
sucessivamente prorrogada, com aliquota elevada de 0,2% para 0,38%, em 1999, caso
também da aliquota da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), aumentada de 0,5% para 2%, em 1990 [Varsano, 1997]; e para 3%, em
1999.

Muitos paises reformaram sua maneira de tributar ao longo dos ultimos quinze
anos, em maior ou menor escala. Exemplo de mudanga profunda nesse campo fo-
ram os Estados Unidos, cujo Tax Reform Act de 1986 representou a maior alteracéo
no imposto de renda federal desde que se tornou um imposto pago pela maior parte
dos cidaddos, a partir da Il Guerra Mundial [Auerbach e Slemrod, 1997].

A despeito das inumeras diferencas entre as reformas tributarias empreendidas
em Varios paises, Sandford (1993) lista alguns elementos comuns: diminuicdo do
numero de aliquotas e de seu valor marginal maximo no imposto de renda da pessoa
fisica; reducdo de aliquotas das corporagdes; e aumento da participacdo de impostos
sobre consumo em detrimento de impostos sobre a renda.

A introducdo de qualquer tributo, ceteris paribus, piora a situacdo dos tributados
porque terdo menos recursos para consumir ou trabalhardo mais se ndo quiserem
consumir menos. Quando se consideram os beneficios recebidos pelos contribuin-
tes, a sua situacdo pode ficar melhor que antes do tributo, quando, por exemplo, o
governo fornece um bem publico ou completa um mercado. Dado determinado ni-
vel de beneficio, o sistema arrecadador deve ter o menor efeito possivel sobre os
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contribuintes. Dai a famosa frase de Jean Baptiste Colbert, ministro das Finangas de
Luis X1V: “A arte da tributacéo consiste em retirar as penas do ganso com o0 minimo
de dor”2

Além do objetivo de potencializar a eficiéncia econdmica, em que a busca da
neutralidade é o elemento mais importante porque se supde que o mercado seja 0
melhor alocador de recursos, o proposito de maior eqiidade também tem movido
0s governos. Mesmo os seus maiores defensores admitem que o mercado é eficiente
na producéo, mas ndo na distribuicdo de recursos, justificando-se a intervencéo do
governo nesse campo, com uso, além de outros instrumentos, também da tributa-
¢do. O problema é que, a despeito de todos (ou quase) os sistemas tributéarios serem
formalmente progressivos, na pratica, muito da equidade se perde pelas brechas que
permitem o planejamento dos contribuintes, principalmente daqueles de mais alta
renda, que tém maior possibilidade de contratar contadores e advogados tributaristas
para encontrar espacos na legislacdo e pagar menos tributos. Assim a progressividade
formal néo se efetiva na pratica.

Implementar reformas é sempre dificil. Ndo por acaso, o conhecido ensinamento
de Maquiavel, em O Principe, sobre as dificuldades e perigos da instituicdo de uma
nova ordem de coisas ainda vigora atualmente com toda forga. 1sso porque os bene-
ficiarios da ordem antiga lutardo bravamente para manté-la e os que se beneficiardo
da nova ordem irdo defendé-la tibiamente porque ndo tém certeza dos seus benefi-
cios. Talvez isso explique o sucesso apenas parcial das reformas previdenciaria e ad-
ministrativa e as dificuldades inevitaveis em se implementar uma reforma tributéria
profunda.

Além desta introducédo, o capitulo 2 discute as dificuldades de qualquer reforma
tributéria e analisa as caracteristicas de um sistema tributario ideal; o capitulo 3 trata
das trés bases cléssicas de tributacdo (renda, consumo e propriedade); o capitulo 4
analisa o sistema tributario nacional; e o capitulo 5 discute diversas propostas de re-
forma tributaria no Brasil.

2 SISTEMA TRIBUTARIO IDEAL

Antes de discutir as diversas propostas de reforma tributaria, € importante a ado-
¢80 de uma perspectiva tedrica que considere a questdo da reforma tributaria como
second-best. O formulador de politica (parlamentares que discutem e votam a proposta
ou a propria formulacdo do Executivo) procura atingir o melhor, sujeito a restrigces
adicionais as que apareceriam em um problema de otimizacéo tradicional (first best).2

1 Citado pela revista The Economist de 31/7/97.

2 Em um problema de otimizacéo tradicional (first best), as restricdes sdo tecnologia e recursos.
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E o caso de restricdes legais, institucionais e, principalmente, de informagdo incom-
pleta. Ao propor uma reforma tributaria (aplica-se a qualquer reforma), o governo
depara-se com problemas de federalismo, de interesses de bancadas no Congresso,
de ndo-reducdo da carga tributaria e de uma série de restricGes relacionadas a infor-
macao imperfeita, tais como a incapacidade de prever reacOes dos agentes econdomi-
cos e a auséncia de dados elementares para a analise. Assim, embora seja de grande
utilidade observar as caracteristicas de um sistema tributario ideal, ha que se conside-
rar as restricGes adicionais que o processo politico envolve.

Auerbach (1985) chama atencéo ainda para as dificuldades ocasionadas pela sim-
ples existéncia de uma alocacéo inicial, prévia a reforma. Um novo sistema tributario
mais eficiente e eqitativo que o anterior pode trazer problemas de equidade na tran-
sicdo do antigo para o novo. Por exemplo, caso se removessem iseng¢des de algumas
empresas, seus acionistas poderiam ter perda de capital na medida em que 0s precos
das acOes baixassem. Esses individuos seriam, assim, prejudicados, pois suas acdes
estariam mais baratas do que as de outros individuos com idéntica capacidade con-
tributiva.

E interessante observar que as famosas maximas para os tributos que Adam Smith
enumera, em seu célebre Riqueza das Nages, publicado em 1776, permanecem ple-
namente validas. Smith menciona quatro caracteristicas que os sistemas tributarios
deveriam respeitar:

(a) A capacidade contributiva dos cidaddos. “Os suditos de todo Estado deveriam con-
tribuir para sustentar o governo, tanto quanto possivel em proporgéo as suas respec-
tivas capacidades” [Smith, 1986, p. 366]. Esse principio é largamente aceito no mun-
do moderno. Os tributaristas citam-no como o principio da equidade. Stiglitz (1988)
0 inclui como a caracteristica da justica social que todo sistema tributario deve bus-
car, dividindo-a em equidade vertical e equiidade horizontal. A primeira diz respeito
ao maior pagamento pelos que estdo em maiores condi¢Ges de pagar e a segunda, ao
tratamento igual aos que estdo em idéntica situacdo. Em geral obedecido formal-
mente - as leis tributarias normalmente elencam essa caracteristica -, as provisoes
especiais® (espacos na legislacdo) alteram a efetiva progressividade do sistema. Atkin-
son e Stiglitz (1980) argumentam: “Desde que 0 acesso a varias formas de ativos, ou
a atratividade relativa deles, pode depender criticamente da renda de uma pessoa,
eles ttm um efeito importante na equidade do sistema tributario e no seu verdadeiro
grau de progressividade”. (traducéo do autor).

(b) Regras para a fixacdo dos impostos, evitando-se arbitrariedades . O objetivo é a prote-
¢éo dos contribuintes contra arbitrariedades do Estado ou de seus representantes
para coletar impostos. Com as regras, 0s pagadores de impostos podem programar-
se porque saberdo “o tempo de pagamento, a maneira, a quantidade a ser paga, tudo

3 Atkinson e Stiglitz (1980) enumeram diversas formas de provisdo existentes.
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(...) claro e simples para o contribuinte, e a qualquer pessoa” (Smith, 1986, p. 366).
Essa maxima € largamente citada pelos tributaristas modernos; enquadra-se, por
exemplo, na classificagdo de Stiglitz (1988), em responsabilidade politica, que € a clareza
sobre quem paga, quanto se paga e 0 uso que se faz dos recursos arrecadados. Tam-
bém se encaixa, ainda na classificacéo de Stiglitz, na necessidade de o sistema tributa-
rio ser simples.

(c) Facilidade para os contribuintes. Os tributos devem ser cobrados quando os con-
tribuintes efetivamente dispGem de recursos para cumprir seus compromissos. As-
sim, 0 imposto sobre a renda do trabalho deve ser cobrado junto com o recebi-
mento do salario e ndo em periodo anterior. Essa regra € de puro bom senso e € lar-
gamente utilizada pelas administrages tributarias.

(d) Baixo custo do sistema arrecadador. “Toda taxa deveria ser elaborada de maneira a
tirar e manter fora do bolso do povo o minimo possivel além do que traz ao tesouro
publico do Estado” (Smith, op cit., p. 366). Smith observa que os tributos ndo podem
ter um custo elevado de arrecadagéo; ndo podem desestimular a atividade econdmi-
ca, ndo devem ser facilmente sonegaveis; e ndo devem submeter os contribuintes a
fiscalizagBes desnecessarias que impliquem perda de tempo. Novamente as idéias de
Smith coincidem com as de numerosos tributaristas modernos. Stiglitz (1988) aponta
a necessidade de baixo custo, para a sociedade, da arrecadacéo de impostos, quando
enfatiza a simplicidade administrativa como uma caracteristica desejavel de qualquer
sistema. Esse autor chama atencéo tanto para os custos diretos, que envolvem o pa-
gamento de funcionarios e a manutencdo da maquina arrecadadora, quanto para o0s
indiretos, que se referem & organizacdo das empresas para atender a todas as exigén-
cias tributarias do fisco, tais como as obrigacBes acessorias e 0 pagamento de conta-
dores e advogados.

(e) A eficiéncia econémica é outra caracteristica desejavel ja presente em Smith. Para
ele, a atividade econdmica ndo deveria ser afetada negativamente pela tributacéo, de-
vendo, assim, evitar impostos que desestimulem o trabalho. Embora tenha refletido
sobre eficiéncia, Smith ndo mencionou outra importante fonte de ineficiéncia que é
a interferéncia da tributacdo sobre a alocagdo de recursos do mercado, algo de larga
aceitacdo geral em nossos dias.

As méaximas de Adam Smith, acrescente-se, no caso brasileiro, a necessidade de
harmonizar o federalismo fiscal, em que as trés esferas de governo, Uniéo, estados e mu-
nicipios, tém capacidade de impor tributos aos cidaddos. A auséncia de sintonia entre
os varios entes federativos pode gerar um sistema tributario desorganizado, passivel
de competicdo tributéaria excessiva, o qual gera uma erosdo da base da tributagdo dos
estados e dos municipios, e diminui a fonte de financiamento dos bens ofertados
pelo setor publico.

Para reforcar a atualidade das méaximas de Smith, o texto de Auerbach e Slemrod
(1997, p. 589) é emblemaético: “No jargdo econémico, deve-se dizer que a Reforma
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(Reforma Tributaria Americana de 1986) tinha a intencdo de aumentar a eqiiidade do
sistema e de reduzir o custo social no cumprimento das obrigacdes tributarias, assim como o
excesso de carga representado pelas distor¢ies de comportamento induzidas pela tributa-
¢d0”.(traducéo e grifos do autor).

3 DISCUSSAO TEORICA DOS IMPOSTOS SOBRE
RENDA, CONSUMO E PROPRIEDADE

Atkinson e Stiglitz (1980) fazem uma interessante discussdo sobre o papel nor-
mativo das finangas publicas. O exemplo € um imposto indireto sobre todas as mer-
cadorias. A questdo é se a aliquota deveria ser a mesma para todos os bens ou deve-
ria ser diferenciada de acordo com o grau de essencialidade do produto. A resposta
depende do objetivo. Se o objetivo é maximizar-se a eficiéncia do sistema econdmi-
co, entdo uma aliquota uniforme € a mais recomendada porque minimiza distor¢oes.
Ja se o objetivo do sistema tributario é distribuir renda, bens de luxo deveriam ser
tributados mais pesadamente. A conclusdo a que se chega é que o desenho do siste-
ma tributario 6timo ndo indica a aliquota exata sobre cada mercadoria, mas procura
relacionar os objetivos de politica e as politicas propriamente ditas.

3.1 Imposto Sobre a O imposto sobre a renda foi considerado, por

Renda do Trabalho muito tempo, superior a outros impostos, princi-

palmente do ponto de vista do respeito a capacida-

de contributiva. 1sso porque a renda de um individuo é uma medida facilmente ob-

servavel, o que torna possivel desenhar um sistema tributario progressivo, com ali-
quotas maiores para as faixas de renda mais elevadas.

Esse imposto passou a ser questionado nos ultimos anos, pelo argumento de que
seria inferior a impostos sobre consumo, do ponto de vista de eficiéncia. Ele gera
dois efeitos: um efeito-substituicdo e um efeito-renda,> os quais afetam a oferta de
trabalho, mas de forma diferente. Enquanto o primeiro faz as pessoas trabalharem
menos, 0 segundo produz o contrario. O efeito liquido é desconhecido a priori, e vai
depender da magnitude das aliquotas marginais: quanto maiores, maior tende a ser o
efeito-substituicdo. 1sso ocorre porque o lazer, ap6s o imposto, torna-se mais barato.
Um exemplo (tabela 1): um cidaddo tem dois empregos (um técnico que da aulas a
noite, por exemplo), e leva para casa R$ 3 000,00 pelo primeiro e R$ 1 000,00 pelo
segundo, supondo-se a ndo-existéncia de impostos. Caso 0 governo estabelecesse
uma aliquota de imposto de renda de 20% sobre os rendimentos que excedessem R$

4 Rezende (1993) comenta o trabalho de Harley Hinrichs (1966), que teorizava as vantagens dos
impostos diretos e afirmava que o desenvolvimento econdmico dos paises faria que substituissem
paulatinamente tributos indiretos por diretos.

5 Matematicamente, pode-se visualizar os dois efeitos pela equagdo de Slustky [Hausman, 1985].
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1 000,00 mensais e de 30% sobre os rendimentos que excedessem R$ 3 000,00, o
mesmo cidaddo so levaria para casa, pelos dois empregos, R$ 3 300,00 e apenas R$
700,00, pelo segundo. Digamos que esse cidaddo goste muito de jogar ténis. Na soci-
edade sem impostos, esse lazer Ihe custaria muito caro, ja que teria de abrir mao de
R$ 1 000,00 de renda. Na sociedade com imposto, seu lazer lhe custaria menos, pois
a renda de que teria de abrir mdo seria apenas R$ 700,00. Assim, ap6s o imposto, ha-
veria um incentivo a trabalhar-se menos e adquirir mais lazer. Esse é o efeito-
substituic&o.

TABELA 1
Renda Disponivel Com e Sem Imposto
(Emreais)
Especificacdo Renda sem Renda com
Imposto Imposto
19 emprego 3000 2 600
2-9 emprego 1000 700
Total 4000 3300
Obs.: Aliquota de 20% sobre a renda que exceder R$ 1 000,00 e de 30%
sobre a que exceder R$ 3 000,00.

Ja o efeito-renda induz as pessoas a trabalharem mais, porque desejam manter o
mesmo nivel de consumo anterior ao imposto. Assim, no exemplo da tabela 1, o ci-
daddo, ao querer manter sua renda disponivel proxima daquela de antes do imposto,
pode arrumar um terceiro emprego (dar aulas aos sabados, por exemplo). E claro
que, na vida real, ndo sdo todas as pessoas que tém a opcédo de alterar suas horas de
trabalho ofertadas, pois as jornadas sdo pré-estabelecidas. Mas é fato também que
muitos trabalhadores tém opg¢do de se engajar em um emprego adicional nas horas
que normalmente seriam de lazer.

Como os dois efeitos tém direcdo contraria, saber qual o efeito mais forte tem
sido motivo de investigacdo em varios paises. Hausman (1981) estimou que o im-
posto de renda progressivo dos Estados Unidos reduzia a oferta de trabalho em
8,6%, em comparagdo com uma situagdo sem imposto, e isso implicava um peso
morto de 28,7% da renda tributada. Caso se substituisse 0 imposto progressivo por
um imposto proporcional, a reducdo da oferta de trabalho seria de pouco mais de
1%, e haveria um peso morto® de 7,1%, com igual arrecadagdo. Hausman sofreu cri-
ticas metodolégicas, como a de Heckman (1983), que argumentou que seus resulta-
dos seriam diferentes se a hipdtese do lazer como um bem normal fosse retirada.

6 Peso morto € uma medida da ineficiéncia de um imposto. Um exemplo ajuda a esclarecer: supo-
nha-se que cada individuo estaria disposto a pagar R$ 10,00/més ao governo para ndo pagar mais
imposto sobre a cerveja. No entanto, admita-se que, com o sistema de tributar o consumo de
cerveja, o governo arrecade R$ 8,00. O peso morto do imposto é R$ 2,00, ou seja, a diferenca
entre 0 que os individuos estariam dispostos a pagar e 0 que 0 governo de fato recolhe [Stiglitz,
1988].




REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL: ENTRE O IDEAL E O POSSIVEL 11

Brown e Sandford (1993) sumarizaram uma série de estudos, realizados no Reino
Unido e nos Estados Unidos, cujos resultados apresentaram baixa evidéncia de alte-
ragdo no numero de horas trabalhadas em decorréncia de mudancas nas aliquotas de
imposto de renda. Os estudos que se aplicaram a parcelas da populagéo sujeitas a ali-
quotas tributarias marginais mais elevadas e com possibilidade concreta de alterar o
numero de horas de trabalho ofertadas (como no exemplo do técnico que poderia
ser professor) também mostraram pequena alteragdo no nimero de horas trabalha-
das ap0s as mudancas nas aliquotas de imposto de renda.

Mesmo sem evidéncias conclusivas, muitos paises reduziram, nos ultimos quinze
anos, as aliquotas marginais maximas de imposto de renda. O argumento é o efeito-
substituicdo: aliquotas marginais muito elevadas desestimulariam o trabalho. O Brasil,
por exemplo, reduziu a aliqguota marginal maxima de imposto de renda de 55%, em
1988, para 25%, em 1991 [Longo, 1993], e 27,5%, em 1998, por conta das pressdes
por ajuste fiscal em decorréncia da crise asidtica. A tabela 2 mostra a diminui¢do nas
aliquotas marginais maximas em alguns paises selecionados.

TABELA 2
Aliquota Marginal Méxima de Imposto
sobre Renda da Pessoa Fisica
(Em porcentagem)

Pais/Ano 1979 1997
Reino Unido 83 40

Japéo 72 62

Estados Unidos 67 53

Fonte: Revista The Economist (18/1/98).

3.2 Imposto sobre o Capital Ha duas formas de se tributar o capital. A primeira

é tributar a renda que gera; a segunda é tributar a
sua propriedade. Um exemplo do primeiro tipo é o imposto de renda sobre rendi-
mento de capital cobrado sobre o ganho em aplicagdes financeiras. Um exemplo do
segundo tipo de tributacdo é o imposto sobre a propriedade urbana.

H& muitas dificuldades em tributar-se a renda do capital em razdo da impossibili-
dade de sua quantificacéo precisa. Questdes de como depreciar o0 estoque de capital,
de quando tributar seus ganhos e de que maneira tributar o capital que esta na forma
de propriedade representam entraves a uma tributagdo justa e eficiente dessa base. A
justica fiscal se prejudica porque ha formas de capital mais facilmente identificaveis,
mas, ao tributa-las, o governo seria injusto porque formas mais dificeis deixariam de
sofrer a tributagdo. Interfere-se na eficiéncia econd6mica na medida em que, ao tri-
butarem-se capitais diferentemente, interfere-se na alocagdo de recursos do mercado,
ao se incentivar a conversao de capitais em formas com menor incidéncia tributaria
[Atkinson e Stiglitz, 1980].
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O impacto do tributo sobre a renda do capital decompde-se também em efeito-
substituicéo e efeito-renda. Pelo efeito-substituicdo, poupa-se menos, porque o que
se perde de juros ao consumir torna-se menor apds o0 imposto, ou seja, 0 coNsumMo
presente se torna mais barato. J& o efeito-renda faz o poupador consumir menos
porque o imposto diminui o seu rendimento, incentivando-0 a poupar mais para
manter 0 mesmo nivel de recebimento de juros apés o imposto. O efeito liquido é
desconhecido a priori, e ndo se sabe se esse imposto aumenta ou diminui a poupanca.

A tributacdo direta da propriedade é outra forma de tributar-se o capital. Alguns
tributaristas tém defendido uma ampliagdo da tributacdo da propriedade sob o ar-
gumento de que, em tempos de alta mobilidade de capitais e de pessoas, essa seria
uma base mais facilmente tributavel, por ser menos movel.

E possivel uma tributacdo de propriedades imoveis sem efeitos sobre o estoque
de capital no primeiro momento, porque a oferta de propriedades € inelastica no
curto prazo. Ocorrerd diminuicdo do preco do ativo ap6s 0 imposto para manter a
mesma taxa de retorno de antes do imposto. E o que Atkinson e Stiglitz (1980)
chamam de efeito-capitalizacdo. No longo prazo, entretanto, a oferta de imoveis cai-
rd porque o seu baixo pre¢o ndo compensaré o custo de construcdo. A menor quan-
tidade de imdveis disponiveis fara que seu preco volte a subir, até compensar nova-
mente a construcédo. Isso anula, no longo prazo, o efeito-capitalizacéo.

Um exemplo torna mais claro o ponto aqui abordado. Suponha-se um determi-
nado municipio, que ndo cobre imposto sobre a propriedade, no qual os proprietari-
0s conseguem extrair um rendimento liquido de 10% ao ano. Assim, um imovel de
R$ 100 mil, alugado por R$ 10 mil anuais, tem a taxa de retorno aqui indicada. O go-
verno estabelece um tributo sobre a propriedade de 2% ao ano (R$ 2 000,00). Se o
preco ndo se alterasse, o retorno liquido dessa propriedade seria de 8%. O efeito-
capitalizacdo ocorreria porque o mercado equalizaria a taxa de retorno, ao fazer o
preco do imdvel cair até o ponto em que a taxa de retorno fosse de 10%. Com a
nova rentabilidade, muitos investidores preferirdo adquirir imoveis em municipios
com menores aliquotas desse imposto, o que diminuira, no longo prazo, a oferta de
imoOveis no municipio com aliquota mais alta. Esse resultado indica que também néo
adianta tributar mais pesadamente a propriedade com o argumento de que, em tem-
pos de grande mobilidade de capitais ndo imobilizados e de pessoas, aquela seria uma
base mais facilmente tributavel.

Além disso, a propriedade imdvel é substituta de outros ativos por investimentos.
Tributa-la mais pesadamente pode ser socialmente injusto porque proprietarios des-
ses ativos (imdveis) terdo uma carga maior que proprietarios de outros tipos de ati-
vos. Para manter a rentabilidade inalterada, o preco dos imdveis caird, com perda de
capital para seus donos. Isso pode levar ainda a distor¢Ges alocativas, na medida em
que os individuos migrarem para ativos menos tributados. Assim, no longo prazo,
cai a oferta de imoveis.
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Se as aliquotas forem altas, um efeito negativo adicional aparece: 0s contribuintes
podem ter patriménio, mas efetivamente poderdo ndo extrair renda deles, isto é, ndo
ha capacidade contributiva. O que fardo? Venderdo o patrimdnio? Mas isso ndo esta-
ria em desacordo com a Constituicdo Federal, que veda tributos com carater confis-
catorio? O argumento vale também para o imposto sobre grandes fortunas, que é
uma forma de imposto sobre propriedade. Aplica-lo implica uma tributacdo adicio-
nal sobre os proprietarios de grandes fortunas. A aliquota deve ser, entretanto, baixa,
porque ter propriedade nem sempre significa ter efetiva capacidade de pagamento.

3.3 Imposto sobre Do ponto de vista da oferta de trabalho, impostos sobre
Consumo consumo ndo exercem muita influéncia e, quando o fazem,
tendem a aumenta-la, porque individuos de baixa renda ve-
rdo sua capacidade de consumo diminuida e, para manté-la, terdo de trabalhar mais.
Individuos cujas rendas superem o seu consumo poderdo diminui-lo para manter a
poupanca inalterada, reduzirdo esta ultima ou trabalhardo mais para manté-la inalte-
rada. Esse possivel efeito redutor da poupanca s sera negativo para o crescimento
econdmico se o setor publico utilizar o imposto para despesas de consumo (custeio
da maquina, por exemplo) em vez de investir.

Impostos sobre consumo s&o considerados superiores do ponto vista de eficién-
cia econdmica (em comparacdo a impostos sobre a renda) porque isentam a poupanga,
estimulam o investimento e, em conseqiéncia, permitem a acumulacéo de capital e 0
crescimento econdémico. O apelo dos impostos sobre consumo fez surgir algumas
propostas no sentido de torna-lo a Unica base de tributacdo, eliminando-se a tributa-
¢éo da renda [Hubbard, 1997].

Podem-se estabelecer impostos sobre consumo com maior ou menor eficiéncia e
maior ou menor equidade: depende dos objetivos do governo. As aliquotas decidem
a questdo. Do ponto de vista da eficiéncia, aliquotas uniformes ndo interferem nas
decisOes sobre 0 qué consumir; sdo, portanto, neutras. Por outro lado, pode-se anali-
sar a questdo observando-se o peso morto do imposto. A idéia € que, quanto maior
a elasticidade da demanda, maior € 0 peso morto de um imposto. Com isso, a con-
clusdo é que seria mais eficiente impor um imposto seletivo por produto com ali-
quota decrescente na medida em que a elasticidade da demanda pelo produto especi-
fico aumentasse. Em outras palavras, a aliquota de imposto sobre um bem qualquer
seria inversa a elasticidade da demanda por aquele produto. Esse é o famoso imposto
de Ramsey [Atkinson e Stiglitz, 1980].

Entretanto, o imposto de Ramsey, embora eficiente, pode ser regressivo, porque
bens de primeira necessidade tendem a ter elasticidade-pre¢o menor, o que justifica-
ria uma aliquota mais alta. Essa conclusdo contraria o critério da justica social, que
espera da diferenciacdo de aliquotas maior beneficio ao consumo dos mais pobres.
Adicionalmente, ainda do ponto de vista da eqlidade, a ndo-uniformidade pode im-
plicar discriminagdo contra as pessoas que tém preferéncia pelos bens tributados
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mais pesadamente, as quais ndo necessariamente tém capacidade contributiva maior
(Atkinson e Stiglitz, op. cit.).

Até a década de 80, a preferéncia por impostos diretos (vis-a-vis impostos indire-
tos) era defendida pela maior parte dos especialistas em tributagdo. O reconheci-
mento do impacto negativo do imposto de renda sobre o capital e sobre o trabalho
para o nivel de investimento e para a oferta de trabalho fizeram que esse tributo fos-
se completamente revisto. A direcdo geral, como se comentou anteriormente, foi no
sentido de reformulé-lo: diminuiu-se o numero de aliquotas e as aliquotas marginais
maximas; reduziu-se seu papel como arrecadador de recursos para o Estado; e au-
mentou-se a importancia de impostos sobre consumo.

O tipo de imposto sobre consumo mais utilizado atualmente no mundo é sobre
valor adicionado (1vA). Segundo Cnossen (1993), 21 dos 24 paises da Organizagao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) adotam o IVA. Fora da
OCDE, 0 autor contabiliza pelo menos 40 paises na Africa, Asia e América Latina que
o adotam. No Brasil, é representado pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (IcMms) e pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (1p1). A sua carac-
teristica basica é a ndo-cumulatividade, ou seja, 0 contribuinte paga apenas pelo que
agrega a economia. Ainda segundo Cnossen (1993, p. 75), “O IvA usado na Comuni-
dade Européia e em quase todos os paises é de multi-estagio, baseado no principio
de destino e no consumo liquido”. Uma abordagem abrangente do IvA no Brasil é
encontrada em Rezende (1993).

4 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

O sistema tributario brasileiro é considerado caro, complexo, e, em muitos as-
pectos, regressivo e ineficiente.” Contraria, assim, os principios de um sistema tribu-
tario ideal. Sua grande vantagem € a boa arrecadagdo: a carga tributéaria brasileira é a
maior da América Latina - proxima de 30% do PiB.

Ha vérias espécies tributarias: impostos, contribui¢Bes sociais, contribui¢des eco-
ndmicas, taxas e contribuicdes de melhoria. As trés esferas de governo, Unido, esta-
dos e municipios, possuem competéncia impositiva para cobrar tributos. Os princi-
pais séo listados na tabela 3, a seguir, com a respectiva arrecadacéo e participacéo na
carga tributaria total entre 1995 e 1997.°

7 Segundo autoridades do proprio governo brasileiro. Ver, por exemplo, depoimento do secretario
executivo do Ministério da Fazenda na Comissdo Especial da Camara dos Deputados que analisa
a reforma tributéria, realizado em setembro de 1997. Palavras do atual secretario da Receita Fede-
ral: “E socialmente injusto, pois favorece sempre 0s mais poderosos”. [Revista Carta Capital, ju-
nho de 1999].

8 Note-se que essa classificacdo de tributos ndo é consensual. Ver, por exemplo, em Varsano et alii
(1998) uma classificagdo um pouco diferente.
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As principais criticas ao sistema tributario nacional sdo o seu alto custo, tanto di-
reto (do Fisco) quanto indireto (dos contribuintes); seu elevado grau de complexida-
de — que tem uma relagdo direta com o alto custo - ; e seus espacos, que permitem o
planejamento tributario e a sonegagdo, o que desfaz, pelo menos parcialmente, a sua
progressividade formal. Além disso, o sistema reduz a eficiéncia econémica, princi-
palmente por ter elevado nimero de aliquotas de IPI e de ICMS e pela existéncia de
tributos cumulativos, como a COFINS e 0 PIS-PASEP. Analisemos mais detalhada-
mente as caracteristicas de um sistema tributario ideal e comparemos com o sistema
brasileiro atual.

(a) Respeito a capacidade contributiva dos cidaddos. Formalmente, o sistema tributério
brasileiro buscaria a eqliidade horizontal (0os que estdo na mesma situacdo pagam
igualmente) e vertical (0s que estdo em situacdo diferente pagam diferentemente).
Determina a Constituicdo Federal que o imposto de renda seja informado pelo crité-
rio da progressividade. A legislacéo tributéria atual isenta, na fonte, o rendimento da
pessoa fisica para ganhos de até R$ 10 800,00/ano; estabelece aliquota de 15% para
ganhos entre R$ 10 800,00 e R$ 21 600,00/ano; e aliquota de 27,5% para ganhos que
excederem R$ R$ 21 600,00/ano. Os impostos sobre consumo sao orientados pelo
critério da seletividade, o que é, em parte, responsavel pelas mais de 200 aliquotas de
IPI e mais de 5 aliquotas de 1ICMs em cada estado.s

9 Um interessante trabalho de Rodrigues(1998) mostra que a carga tributaria total sobre o rendi-
mento assalariado (tributos sobre a renda e 0 consumo) tem baixo nivel de progressividade, prin-
cipalmente na hipdtese de coeficiente de transmissdo dos tributos diretos incidentes sobre o em-
pregador igual a 100%.
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TABELA 3

Composicao dos Tributos no Brasil,
por Base Tributaria e Esfera de Governo

1995/1997
(Em milhdes)
Especificacdo 1995 1996 1997
Valor Parcela no Valor Parcela no Valor Parcela no
Total (%) Total (%) Total (%)
Total dos tributos (A+B+C+D) 187237 100,0 218553 100,0 240983 100,0
A. Tributos sobre a renda 35302 18,9 40513 18,5 44304 18,4
A.L. Federais 34012 18,2 39094 17,9 42786 178
Imposto de Renda 28397 15,2 32888 15,0 35572 14,8
Pessoa Fisica 19344 10,3 20432 9,3 23350 9,7
Pessoa Juridica 9053 4.8 12 456 57 12222 51

Contribuicéo Social sobre o Lucro Liquido 5615 3,0 6206 2,8 7214 3,0
A.2. Estaduais 1290 0,7 1419 0,6 1518 0,6
Contribuicdo para a Seguridade Social 1290 0,7 1419 0,6 1518 0,6
B. Tributos sobre o consumo 92 656 49,5 106 710 48,8 115080 478
B.1. Federais 42107 225 46 665 21,4 51070 21,2
Imposto sobre Produtos Industrializados (1P1) 13435 7,2 15283 7,0 16 605 6,9
Imposto de Importacéo (I1) 4894 2,6 4239 19 5108 2,1
Imposto sobre OperagBes Financeiras (IOF) 3206 17 2836 13 3768 16
Contribuicdo para o Financiamento da Segurida-

de Social (COFINS) 14 669 7.8 17171 7.9 18 325 7,6
Contribuicdo para o PIS/PASEP 5903 32 7136 33 7264 3,0
B.2. Estaduais 47228 25,2 55697 255 59575 24,7
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Ser-

vicos (ICMS) 47228 25,2 55697 25,5 59575 247
B.3 Municipais 3321 18 4348 2,0 4435 18
Imposto sobre Servigos (1SS) 3321 18 4348 2,0 4435 18
C. Tributos sobre o patrimonio 6143 3.3 6 849 3.1 8271 34
C.1 Federais 99 0,1 197 0,1 242 0,1
Imposto Territorial Rural (ITR) 99 0,1 197 0,1 242 0,1
C.2. Estaduais 2636 14 3324 15 4107 17
Imposto sobre Propriedade de Veiculos

Automotores (IPVA) 2458 1,3 3122 14 3841 16
Imposto sobre Transmissdo de Bens Causa Mortis

e Doagéo (ITCD) 178 0,1 202 0,1 266 0,1
C.3. Municipais 3408 18 3328 15 3922 16
Imposto sobre a Propriedade Territorial

Urbana (1PTU) 2762 15 2554 1,2 3099 13
Imposto sobre a Transmisséo de Bens

Inter-vivos (1ITBI) 646 0,3 774 0,4 823 0,3
D. Outras bases tributariast 53136 28,4 64 481 29,5 73328 30,4
D.1. Tributos sobre a mao-de-obra 49 395 26,4 60 700 27,8 62 443 25,9
Contribuicdo para a Previdéncia 35138 18,8 43 686 20,0 44148 18,3
Contribuicdo p/ o Fundo de Garantia por Tem-

po de Servico (FGTS) 9780 5,2 11672 53 12925 54
Contribuicdo p/ o Plano de Segurid. Social dos

Servidores Publicos 2101 11 2580 1,2 2595 11
Contribuicdo p/ saldrio-educacéo 2376 13 2762 13 2775 12
D.2 Contribuicdo Provisoria sobre

Movimentagéo Financeira (CPMF) - - 6908 29
D3.0utras 3741 2,0 3781 1,7 3977 17

Fonte: Secretaria da Receita Federal. Elaborag ccrr/iPea.
Nota: "Bases diferentes das classicas.

No imposto de renda das empresas, também se procura progressividade ao se
estabelecer pagamento de aliquota geral de 15% sobre o lucro liquido e adicional de
10% sobre o lucro mensal que exceder R$ 20 mil/més.
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O problema é que a grande quantidade de hipoteses de excecdo e de isengdes fis-
cais abre espacos para a pratica de planejamento tributério (formas legais de pagar-se
menos imposto). Além disso, a sonegacdo é extremamente elevada, como mostram
os resultados preliminares de um estudo realizado pela Secretaria da Receita Federal,
que indicam que 41,8% da renda tributavel brasileira circula no pais sem pagar im-
posto de renda.’e O resultado é que os contribuintes que pagam todas as suas obri-
gacOes acabam prejudicados por uma carga tributéria bem mais elevada, o que torna
injusta a tributacdo no Brasil. Assim, qualquer proposta de reforma tributaria que
busque maior respeito a capacidade de pagamento dos contribuintes deve necessari-
amente diminuir espacos para o planejamento tributario e dificultar a sonegacao.

(b) Regras na fixagdo dos impostos para evitar arbitrariedades. Este € um ponto bem
contemplado no ordenamento juridico brasileiro. Ha uma série de regras que se deve
seguir para a criacdo de tributos, a maior parte definida na propria Constituicéo fede-
ral, que determina, por exemplo, a obediéncia ao principio da anterioridade de exer-
cicio (alinea b, inciso 111 do art. 150) para a instituicdo ou o aumento de impostos.
As contribuicdes sociais, por sua vez, obedecem ao prazo de noventa dias entre a
publicacdo e a efetiva cobranca (paragrafo 6° do art. 195 da Constituicdo). Mesmo
com essa protecdo aos contribuintes, existem criticas pertinentes contra a préatica
(frequente no pais) de estabelecerem-se tributos no dia 30 de dezembro e cobré-los
em 1° de janeiro do ano seguinte. Contra isso, hd propostas de fixacdo de um ndme-
ro minimo de dias entre a criacdo (ou aumento de aliquotas) e a efetiva cobranca, a
exemplo das contribui¢des sociais.

() Facilidade para os contribuintes. E outra maxima de Smith apenas parcialmente
amparada no sistema tributario nacional. Por um lado, o imposto de renda retido na
fonte, por exemplo, é cobrado quando do efetivo recebimento dos rendimentos.
Outro exemplo €é a possibilidade, aberta pela Secretaria da Receita Federal nos ulti-
mos trés anos, da entrega de declaragdes de imposto pela Internet. Por outro lado, a
complexidade do sistema e a elevada carga tributaria tornam dificil o cumprimento
de todas as obrigagdes tributarias.

(d) Baixo custo do sistema arrecadador. A complexidade do sistema tributario nacional,
no qual as trés esferas de governo possuem competéncia impositiva, a grande quan-
tidade de espécies tributarias distintas e as numerosas aliquotas tornam o sistema
caro, tanto para 0 governo quanto para o contribuinte. Administrar todas as obriga-
¢Oes tributérias, inclusive atividade acessorias como a manutengdo de livros fiscais,
exige a contratacdo de profissionais dedicados exclusivamente a tal tarefa, tais como
contadores e advogados tributaristas. Assim, a simplificacdo de procedimentos deve

10 Realizou-se o estudo a partir da comparagdo da arrecadacdo da cPMF com a renda tributével. O
resultado foi divulgado nos principais jornais do pais em dezembro de 1998. Em maio de 1999,
na Comissdo Parlamentar de Inquérito que investiga irregularidades no sistema financeiro, o se-
cretério da Receita Federal mencionou tais nimeros.
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ser uma meta a ser perseguida por qualquer proposta de reforma tributaria, a fim de
tornar o sistema mais barato.

(e) Eficiéncia econémica. Dois fatores principais vdo de encontro a eficiéncia econ6-
mica do sistema brasileiro. O primeiro é a infinidade de aliquotas de impostos sobre
produtos industrializados (1P1) e de circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS), estas
dltimas em menor quantidade que as primeiras, mas ainda assim numerosas, que
distorcem o emprego eficiente de recursos ao incentivar o investimento em setores
ou produtos beneficiados com aliquotas menores. Tal problema se instalou, em par-
te, devido a pressdes de grupos por tratamento tributario diferenciado, com pouca
I6gica econdmica a nortear as decisdes. O segundo fator s&o as contribuigdes sociais
de incidéncia cumulativa, a COFINS e 0 PIS-PASEP. Tais contribui¢des tornam o pro-
duto brasileiro menos competitivo que o produto estrangeiro, que s6 as paga uma
vez. Além disso a COFINS e 0 PIS/PASEP estimulam a integracdo vertical das empre-
sas, e causam mais distorcdo alocativa. Assim, mudangas nesses dois campos sdo
fundamentais.

5 PROPOSTAS DE REFORMA

Diante das imperfeicGes do sistema tributario brasileiro, varias propostas de re-
forma estdo atualmente em discussdo na sociedade. As trés que mais se destacaram
serdo aqui analisadas, a saber: o substitutivo do relator a Proposta de Emenda Cons-
titucional n® 175A/95, encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional; a
Proposta de Emenda Constitucional n® 46/95, de autoria do deputado Luis Roberto
Ponte e outros; e a Proposta de Reforma Tributéria do Ministério da Fazenda, cujas
linhas gerais foram apresentadas na Comissdo Especial que analisa a reforma na Ca-
mara do Deputados em setembro de 1997, mas ainda ndo formalizada em proposta
de emenda constitucional (PEC).

5.1 Proposta de Emenda Constitucional n®  Os objetivos explicitos dessa proposta séo
175-A/95 0S seguintes:
simplificar o sistema tributario nacional;
aumentar o seu grau de equidade;
dificultar a sonegagdo; e
tornar a economia brasileira mais eficiente.

Note-se claramente que os objetivos do sistema sdo amplamente coincidentes
com as maximas tributarias de Adam Smith comentadas anteriormente. A questdo é
investigar se, de fato, as propostas atendem aos objetivos. As principais séo:
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(1) Substituicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (ip1), de competén-
cia federal, por um Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (1Icms) fede-
ral.

(2) Regulamentacdo do ICMs estadual, juntamente com o Icms federal, por lei
complementar.

(3) Uniformizacéo das aliquotas de 1cms estadual por produto em todo o territo-
rio brasileiro, que passam a ser estabelecidas pelo Senado Federal.

(4) Fixacdo das aliquotas minimas do Imposto sobre Servicos (1ss) por lei com-
plementar.

(5) Extingdo das isengdes de IPI, exceto para a Zona Franca de Manaus, que con-
tinuardo até 2013.

(6) Consagracdo da desoneracdo do IcMs, como vigente a partir da Lei Comple-
mentar n® 87/96, de todas as exportacOes, inclusive produtos primarios e semi-
elaborados.

(7) Criacdo de um sistema de tributacdo sobre o valor adicionado como Contri-
buicdo para o Programa de Integracdo Social (Pis) e Financiamento da Seguridade
Social (COFINS), e abandono da atual incidéncia em cascata.

(8) Substituicdo do principio da origem na tributacdo do 1cms pelo principio de
destino.

A PEC n° 175 e 0 Sistema Tributario Ideal

(1) Respeito a capacidade contributiva. Embora seja um objetivo explicito da PEC n®
175795, suas propostas ndo mudam substantivamente o quadro atual. Ao impor res-
tricGes a competicdo tributéria entre os estados e entre 0s municipios, pode também
impedir que contribuintes com maior possibilidade de contribuir possam barganhar
favorecimento tributério, algo que os contribuintes mais pobres tém dificuldades de
fazer. A reducéo de incentivos fiscais pode favorecer a progressividade do sistema
tributario na medida em que diminui a possibilidade de abrigos que permitam a elisdo
fiscal. Como sé&o os contribuintes com maior capacidade de pagamento que tém
maior acesso a contadores e advogados, que lhes mostram as brechas no sistema ca-
pazes de permitir menor pagamento efetivo de tributos, a diminui¢cdo dos espagos
pode favorecer a equidade. Embora importantes, essas medidas sdo timidas em rela-
¢80 ao objetivo de assegurar-se maior progressividade tributaria.

(2) Regras e transparéncia tributaria. Ao serem extintas as isenc0es, fica claro para os
contribuintes quem financia as atividades estatais. Evidencia-se, também, como, para
que e para quem sdo destinados os recursos publicos. O financiamento de alguns seto-
res mediante isengdes (algo obscuro para a sociedade) em muitos casos ndo se sus-
tentaria se fosse explicito pela destinacdo de recursos publicos via gasto publico.
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(3) Eficiéncia econdmica. Ao aperfeicoar-se a tributacdo sobre o valor adicionado
(adotar aliquota uniforme por produto), diminui-se o efeito de distor¢cdo do sistema
tributério brasileiro. Muitas distor¢des, entretanto, ndo séo tratadas pela PEC n° 175.

(4) Simplicidade e baixo custo do sistema tributario. Esse € um ponto forte da proposta.
A eliminacdo das mdaltiplas aliquotas e de possibilidades de isen¢do torna o sistema
bem mais simples e, conseqientemente, mais barato, tanto para 0 governo quanto
para o contribuinte.

(5) Harmonizagdo do federalismo fiscal. Esse € certamente um dos pontos criticos da
proposta. De um lado, acaba definitivamente com a guerra fiscal, mas, ao acabar
com a competéncia impositiva de estados e municipios em seus principais tributos
(1IcMs e 1SS, respectivamente), torna a sua implementacdo mais dificil politicamente.
A introducéo gradual do principio do destino, embora positiva, introduz um compli-
cador politico adicional para sua aprovacéo, visto que os estados produtores inevita-
velmente perderiam receitas.

Os trés primeiros itens da PEC n® 175 visam minimizar a chamada guerra fiscal en-
tre os estados, que consiste basicamente na concessdo de isengdo total ou parcial de
IcMs. O quarto item tem 0 mesmo objetivo, s6 que para 0s municipios, que, pelo
atual sistema, utilizam o 1ss como instrumento de barganha para atrair a instalacéo de
servicos em seu territdrio. Estes visam, assim, harmonizar o sistema tributario do
pais, 0 que € coerente com a necessidade de aperfeicoamento do federalismo fiscal
brasileiro. Ao minimizar a competicdo tributaria, a maxima da equidade devera ser
beneficiada porque os contribuintes com maior capacidade contributiva tendem a ter
maior poder de barganha que os contribuintes mais pobres.

5.2 Proposta de Reforma Tributaria  Essa proposta ainda ndo esta formalizada em

do Ministério da Fazenda uma proposta de emenda constitucional. O

que hé de concreto é uma apresentacdo do se-

cretério executivo do Ministério da Fazenda na

Cémara dos Deputados em setembro de 1997, além de noticias amplamente veicula-

das na imprensa, entre abril e junho de 1998, de que o Ministério da Fazenda envia-

ria uma nova proposta & Camara, reafirmando as linhas gerais da apresentacdo do seu
secretario.1t Os principais pontos dessa reforma sdo 0s seguintes:

(1) proibicdo de financiamento de investimentos publicos por empréstimos com-
pulsorios;

11 No fim de 1998, o ministro da Fazenda anunciou, no Congresso Nacional, uma nova proposta,
que manteve as linhas gerais daquela apresentada pelo seu secretario executivo na Camara dos
Deputados em 1997. A modificagdo mais significativa em relacdo a anterior foi a introducéo do
IVA (chamado de novo Icms) partilhado entre Unido e estados, solucdo ja adotada pela PEC ne
175/95.
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(2) instituicdo dos empréstimos apenas por lei ordinaria (maioria simples) e ndo
mais por lei complementar (maioria absoluta), para tornar mais rapido e facil o aten-
dimento de demandas urgentes (calamidade publica e guerra);

(3) transformacéo dos impostos de importagdo, exportacdo, de operacGes finan-
ceiras e sobre a propriedade territorial rural em contribui¢des econémicas. A dife-
renca € que, como sdo tributos eminentemente regulatorios, devem ficar fora da
partilha dos impostos com o0s estados e municipios. Caso contrario, os graus de li-
berdade do governo para utilizd-los em sua finalidade primeira sofreriam provavel
pressdo de estados e municipios, em uma eventual perda de arrecadacio;

(4) perda da imunidade tributéaria das instituigdes de educagdo e assisténcia social
sem fins lucrativos;

(5) restricdo & concessdo de anistia e remissdo de impostos, pela exigéncia de lei
que regule exclusivamente a matéria para concedé-las;

(6) proibicéo a que os impostos sobre valor adicionado (1vA) e sobre vendas a va-
rejo (1vv) sejam, ao contrario do IPI e ICMS, objetos de subsidio, isencdo, reducédo da
base de célculo ou quaisquer outros beneficios fiscais;

(7) criacdo, com competéncia federal, dos seguintes impostos: (i) sobre valor
agregado, que substitui o Imposto sobre Produtos Industrializados e sobre Circula-
¢80 de Mercadorias e Servigos (de competéncia estadual na atual Constituic&o); (ii)
imposto seletivo sobre alguns produtos e servigos; (iii) imposto sobre movimentagéo
financeira ou transmissdo de valores e de creditos e direitos de natureza financeira,
compensavel com o montante pago a titulo de imposto de renda. Com competéncia
estadual: imposto sobre vendas a varejo e prestacdes de servicos a consumidores ou
usuarios finais (1vv, cumulativo com o VA federal), de aliquota uniforme para todas
as mercadorias e servigos em cada unidade federada;

(8) fixacdo de apenas duas aliquotas para o imposto sobre valor adicionado, o que
representa significativa simplificacdo em relacéo ao atual sistema de multiplicidade de
aliquotas;

(9) ndo-incidéncia do imposto sobre valor adicionado sobre nenhum bem ou ser-
vico destinado ao exterior, ao contrario da Constituicdo em vigor, que prevé exclu-
sdo de incidéncia do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos apenas
para produtos industrializados (exceto semi-elaborados) destinados ao exterior. Re-
presenta um avango na desoneracgdo das exportagoes;

(10) progressividade do IR ndo mais obrigatdria para se tornar apenas possivel;

(11) retirada da competéncia residual da Unido para instituir novos impostos. A
excecao seria um imposto extraordinario de guerra;
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(12) perda para os estados e municipios do produto da arrecadacdo do imposto
de renda cobrado dos seus funcionérios, tanto da administracdo direta quanto indi-
reta;

(13) mudanca na base de transferéncia dos fundos de participacdo dos estados e
municipios (formada pelo 1P1 e IR no atual sistema), que passa a englobar o IR, 0
novo IVA federal, 0 IMF e 0 imposto seletivo;

(14) elevacdo das aliquotas dos fundos de Participacdo dos Municipios de 22,5%
para 27%, e diminui¢do do Fundo de Participagdo dos Estados de 21,5% para 18%; e

(15) eliminagdo da contribuicdo sobre o lucro. Restariam as contribui¢Ges sobre o
faturamento e sobre a folha de salarios, as quais ndo poderiam mais financiar a saide
e assisténcia social, mas apenas a previdéncia social.

Proposta do Ministério da Fazenda e o Sistema Tributario Ideal

Respeito & capacidade contributiva. Por um lado, a proposta abre espaco para a ndo-
existéncia de um sistema progressivo. Retira-se a obrigatoriedade de que o imposto
de renda seja progressivo, como no atual texto constitucional,2 e implanta-se a uni-
formidade de aliquotas para os impostos sobre valor adicionado e sobre vendas a va-
rejo. De outro lado, ao eliminar iseng¢Oes e simplificar o sistema, essa proposta dimi-
nui a possibilidade de planejamento tributario, que freqiientemente favorece os de
maior capacidade contributiva, que s&o 0s que podem pagar a profissionais especiali-
zados em descobrir espagos na legislagdo.

Regras e transparéncia tributaria. VVale 0 mesmo argumento empregado na PEC n°® 175,
sO que de maneira ainda mais radical. Eliminar isenc@es e reduzir incentivos repre-
senta um avango significativo em dar maior transparéncia ao uso dos recursos publi-
cos e mostrar a sociedade quem realmente contribui para financiar o Estado.

Eficiéncia econdmica. Novamente, essa proposta vai na mesma dire¢cdo da PEC n°
175, s6 que de forma mais profunda. Eliminar a multiplicidade de aliquotas do 1PI
(mais de trezentas) e do ICMS (mais ou menos cinco por estado, mais a aliquota inte-
restadual), ao estabelecer-se uma aliquota uniforme para todos os produtos, é um
avanco consideravel em termos da eficiéncia econémica porque a interferéncia na
alocagdo de recursos do mercado desaparece. Note-se que o aprofundamento em
relacdo a PEC n® 175 se d& porque naquela proposta seria uniforme por produto e
ndo a mesma aliquota para todos os produtos. Um possivel ponto negativo sob o
ponto de vista de eficiéncia é que essa proposta ndo deixa muito claro se as contri-
bui¢Oes cumulativas que atualmente financiam a seguridade social seréo extintas ou
ndo. Aparentemente, a possibilidade de sua existéncia fica assegurada, com a diferen-

12 Na apresentacdo do ministro da Fazenda ao Congresso Nacional reinseriu-se a obrigatoriedade
do imposto de renda progressivo.
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ca de que estas financiariam apenas a previdéncia social. Note-se que, nesse ponto, a
PEC n° 175 evoluiu mais, ao transformar seu fato gerador em valor adicionado.

Harmonizacéo do federalismo fiscal. Esse é certamente um dos pontos criticos da pro-
posta. De um lado, acaba definitivamente com a guerra fiscal, mas, ao acabar com a
competéncia impositiva de estados e municipios em seus principais tributos (ICMs e
ISS, respectivamente), torna sua implementagdo mais dificil politicamente, porque,
em geral, 0s governadores de estado exercem grande influéncia sobre as bancadas
estaduais no Congresso Nacional.

De forma geral, a proposta do Ministério da Fazenda é bem mais ambiciosa que a
PEC n°® 175/95. Propde mudangas realmente radicais no sistema tributério nacional.
O problema é que, como comentamos, qualquer politica publica procura atingir o
melhor, mas é sujeita as restri¢cdes adicionais que um problema tradicional de maxi-
mizacdo enfrenta. Assim, buscar harmonizar o sistema tributério nacional para mi-
nimizar a guerra fiscal e enfatizar os objetivos de eficiéncia econdmica do sistema
esbarra em dificuldades como a resisténcia dos estados e municipios em perder
competéncia para cobrar 0 ICMS e 0 1SS, respectivamente. Além disso, h4 os obsta-
culos da sociedade em relacdo & adocéo de aliquotas uniformes e dos grupos benefi-
ciados com isengdes, que de tudo far&o para manter o status quo.

Um ponto importante é que, a despeito de propor uma mudanca profunda, a
proposta do Ministério da Fazenda assenta-se em bases tradicionais (renda, consumo
e propriedade). Guarda papel apenas residual para impostos sobre movimentacao fi-
nanceira, ao contrario de outras propostas em discussdo na sociedade brasileira,
como a PEC n° 46, que se analisara em seguida. Embora haja simplicidade e baixo
custo em impostos sobre transagdo financeira, estes ndo atendem a caracteristica de-
sejavel de um tributo: a clareza sobre quem paga e quanto se paga.

Um ponto critico € que, por alterar profundamente o sistema tributario nacional,
essa proposta envolve riscos maiores. Em um momento de consolidagéo de um pla-
no de estabilizacdo monetéria, no qual o aspecto fiscal é crucial, ndo se pode abrir
mao de receitas publicas. Além disso, como é amplamente conhecido, as demandas
sociais por gastos publicos sdo imensas.

5.3 Proposta de Emenda Os objetivos dessa proposta sdo simplificar radi-
Constitucional n? 46/95 calmente e modernizar o sistema tributéario nacio-
nal. Para tanto, as principais altera¢Ges séo:

(1) Criacéo de impostos sobre:

movimentacdo financeira ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de
natureza financeira, com aliquota méaxima de 0,5%;

producdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de bebidas; veiculos, energia,
tabaco, petréleo e combustiveis, inclusive derivados daquele e destes; sobre servi¢os
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de telecomunicag¢bes ou outros definidos em lei complementar. Tais impostos po-
dem ser seletivos;

- comércio exterior;

- renda, com papel residual; e

- propriedade imobiliaria, com possivel progressividade.
(2) Todos os impostos passam a ser instituidos pela Unido.

(3) Desaparecem as contribuicdes sobre folha de pagamentos, lucro e fatura-
mento. A fonte de financiamento da seguridade social passa a ser as contribui¢Ges
do segurado e a receita dos concursos de progndsticos.

(4) A carga tributéria maxima fica limitada a 25% do PiB.

Essa é certamente a proposta de reforma mais drastica, principalmente nos se-
guintes pontos: (i) atribui papel apenas residual ao imposto de renda, que, apesar de
ser tema de discussdo internacional [Auerbach, 1997], ndo foi adotado, pelo que
consta, em nenhum dos principais paises do mundoy; (i) concentra a tributagéo sobre
0 consumo em meia dizia de produtos, teoricamente de baixa elasticidade de de-
manda. Nesse sentido, parece inspirar-se no famoso imposto de Ramsey [Atkinson e
Stiglitz, 1980]; (iii) institucionaliza o imposto sobre movimentagdo financeira, que
ndo encontra correspondéncia em outros paises e é fortemente criticado por sua in-
cidéncia cumulativa (o que talvez ndo seja grave porque se limita a aliquota a 0,5%) e
pode estimular a desintermediacéo bancéria (0 que também é pouco provavel porque
a aliquota é baixa); (iv) limita a carga tributaria a um patamar maximo, o que pode re-
presentar uma rigidez exagerada do governo; e (v) dificilmente arrecadaria o que
promete (25% do P1B), como no caso do Imposto sobre Movimentacdo Financeira,
estimado em 5% do Pi1B. Entretanto, a CPMF, cuja base de tributagdo é semelhante,
arrecadou apenas 1% do P1B em 1998, com aliquota de apenas um pouco menos da
metade (0,2%) da presente na proposta (0,5%).

6 CONCLUSAO

Este texto discutiu alguns aspectos da tributacéo e analisou trés propostas de re-
forma tributéria para o Brasil. Assumiu uma perspectiva tedrica de que o sistema tri-
butério possivel é diferente de um sistema tributério ideal, em razdo das restri¢bes
politicas, econdmicas e de informacdo a que o governo se submete ao implementar
qualquer politica. Por exemplo, a primeira e mais séria restricdo € que a carga tributa-
ria global ndo pode diminuir em razdo das dificuldades fiscais do pais.

A proposta inicial do governo (PEC n°® 175) era muito timida em relagdo a pro-
posta posteriormente apresentada pelo Ministério da Fazenda em 1997. Esta, entre-
tanto, acabou recuando em muitos pontos depois que a discussdo na sociedade se
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iniciou, e passaram-se a adotar varias das soluces ja existentes na proposta anterior
do governo, como o imposto sobre valor adicionado partilhado entre Uni&o e esta-
dos. A PEC n° 46 é muito ousada e, talvez, a mais efetiva do ponto de vista do au-
mento da eficiéncia econdmica do sistema tributario brasileiro. Contudo, ha poucas
chances politicas de aprovagéo.

Apesar das restricdes para uma reforma tributéria que atenda perfeitamente as ca-
racteristicas ideais segundo as regras da boa tributagdo, tornou-se consensual a ne-
cessidade de alterar o atual sistema tributério brasileiro. A dificuldade é a escolha de
um caminho que o torne mais eficiente, mais justo e, a0 mesmo tempo, ndo diminua
a carga tributéria global e ndo deixe nenhum ente federativo em situagdo inferior a de
antes da reforma. Além disso, ha o problema da transi¢do do atual sistema para um
novo, a auséncia de muitas informacdes elementares sobre a capacidade de arrecada-
¢&o de novos tributos e a imprevisibilidade da reacdo dos contribuintes a um novo
sistema. Embora tais restricdes impecam que se atinja um sistema perfeito, o sistema
tributario brasileiro se tornou téo deficiente que é possivel avangar em varios pontos.
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