1. INTRODUGAO

4um sentimento generalizado na

sociedade brasileira de que a

reforma tributdria tornou-se ne-
cessdria. As ripidas transformagdes pe-
las quais a economia mundial vem pas-
sando nos tltimos anos, em particular a
intensa integragdo entre os mercados,
deixam pouca margem para que se con-
viva com um sistema tributdrio que en-
trave o crescimento econdmico a0 re-
duzir a produtividade da economia do
pais.

Grande parte das deficiéncias do sis-
tema tributdrio nacional tem origem na
Constituigio de 1988, que reformou
amplamente o papel do Estado na eco-
nomia, incluindo a tributagdo. A sensa-
¢do na sociedade — compartilhada por
diversos especialistas — € de que a
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Constitui¢io criou um sistema de finan-
ciamento insuficiente para o tamanho do
Estado nela definido. O resultado foi que
o governo federal teve de criar, poste-
riormente 2 promulgacdo da Carta Mag-
na, uma série de tributos para comple-
tar o financiamento do Estado, sem
maior preocupagdo com regras econd-
micas de tributagdo, apenas visando 2
arrecadagdo. Assim, criaram-se a Con-
tribuigdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), em 1989, o Imposto Provisério
sobre Movimentagio Financeira (IPMF),
com vigéncia em 1993, posteriormente
recriado como Contribuigdo Provisria
sobre Movimentagio Financeira (CPMF),
em 1996, sucessivamente prorrogada, e
aumentou-se 4 aliquota da Contribui¢do
para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) de 0,5 para 2%, em
1990, e para 3%, em 1999.

*  Mestre em economia, professor do Departamento de Ciéncias Contdbeis e Atuariais da Universi-
dade de Brasilia e economista da Coordenagio Geral de Finangas Piblicas do IPEA. O autor
agradece os comentdrios de César Augusto Tibiircio Silva e de um parecerista anonimo, isentan-

do-os por eventuais erros remanescentes.

Reforma tributdria no Brasil: entre o real ¢ o possivel

Muitos paises reformaram sua manei-
ra de tributar ao longo dos ultimos 15
anos em maior ou menor escala. Exem-
plo de mudanga profunda nesse campo
foram os Estados Unidos, cujo Tax Re-
form Act, de 1986, representou a maior
alteragdo no imposto de renda federal
desde que este se tornou um imposto
pago pela maior parte dos cidaddos, a
partir da Segunda Guerra Mundial
(Auerbach & Slemrod, 1997).

A despeito das intimeras diferengas
entre as reformas tributdrias empreen-
didas em varios paises, Sandford (1993)
lista alguns elementos comuns: diminui-
¢do do mimero de aliquotas e de seu
valor marginal mdximo no imposto de
renda da pessoa fisica; redugdo de ali-
quotas das corporagdes; aumento da
participacdo de impostos sobre consu-
mo em detrimento de impostos sobre a
renda.

A introdugio de qualquer tributo,
ceteris paribus, piora a situagdo dos tri-
butados porque terdo menos recursos
para consumir ou trabalhardo mais se
nfo quiserem consumir menos. Quan-
do se consideram os beneficios recebi-
dos pelos contribuintes, sua situagdo
pode ficar melhor do que antes do tri-
buto, quando, por exemplo, o governo
fornece um bem piblico ou completa
um mercado. Dado determinado nivel
de beneficio, o sistema arrecadador deve
ter o menor efeito possivel sobre os con-
tribuintes, dai a famosa frase de Jean
Baptiste Colbert, ministro das Finangas
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de Luis XIV: “a arte da tributagdo con-
siste em retirar as penas do ganso com
o minimo de dor”.

Além do objetivo de potencializar a
eficiéncia econdmica, em que a busca
da neutralidade € o elemento mais im-
portante porque se supde que 0 merca-
do seja o melhor alocador de recursos,
o propdsito de maior eqiiidade também
tem movido os governos. Mesmo os
maiores defensores do mercado admi-
tem que ele é eficiente na produgio, mas
ndo na distribui¢do de recursos, justifi-
cando-se a intervengdo do governo nes-
se campo, utilizando, além de outros
instrumentos, também a tributagdo. O
problema € que, a despeito de todos —
ou quase todos — os sistemas tributd-
rios serem formalmente progressivos, na
prética muito da eqiiidade se perde pe-
las brechas que permitem o planejamen-
to dos contribuintes, principalmente da-
queles de mais alta renda, que tém maior
possibilidade de contratar contadores e
advogados tributaristas para encontrar
espacos na legislacdo e pagar menos tri-
butos. Assim, a progressividade formal
nio se efetiva na pratica.

Implementar reformas é sempre di-
ficil. Ndo por acaso, o conhecido ensi-
namento de Maquiavel, em O principe,
sobre as dificuldades e perigos da insti-
tuicies de uma nova ordem de coisas
ainda vigora atualmente com toda for-
ca. Isso porque os beneficidrios da or-
dem antiga lutardo bravamente para
manté-la e os que se beneficiardo da
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nova ordem defendé-la-do tibiamente  reforma tributiria; a Segdo 3, que anali-
porque no tém certeza de seus benefi-  sa as caracteristicas de um sistema tri-
cios. Talvez isso explique o sucesso ape-  butdrio ideal; a Secdo 4, que trata das
nas parcial das reformas previdencidria  trés bases cldssicas de tributacio (ren-
e administrativa e as dificuldades inevi-  da, consumo e propriedade); a Secio
tiveis de implementar uma reforma tri- 5, que analisa o sistema tributdrio na-
butdria profunda. cional; e, por fim, a Secdo 6, que discu-

Além desta introdugdo, hd a Secio 2,  te diversas propostas de reforma tribu-
que discute as dificuldades de qualquer  tdria no Brasil.

2. DIFICULDADES
DE QUALQUER REFORMA TRIBUTARIA

de de prever reacdes dos agentes eco-
noémicos e a auséncia de dados elemen-
tares para a andlise. Assim, embora seja
ntes de discutir as diversas propos-  de grande utilidade observar as carac-

tas de reforma tributdria, é im- teristicas de um sistema tributdrio ideal,
portante que seadote umapers-  hd que se considerar as restri¢des adi-

pectiva tedrica para a compreensdo do  cionais que o processo politico envolve.
problema que leve em conta que o pro- Auerbach (1985) chama a atengio
blema da reforma tributiria é de ainda para as dificuldades ocasionadas

second-best. O fazedor de politica —  pela simples existéncia de uma aloca-
os parlamentares votando a propostaou  ¢fo inicial, prévia a reforma. Um novo
a prépria formulagio do Executivo —  sistema tributdrio mais eficiente e eqii-

procura atingir o melhor sujeito a res-  tativo que o anterior pode trazer proble-
tricdes adicionais as que apareceriam  mas de eqiiidade na transi¢do do antigo
em um problema de first best — tec-  para o novo. Por exemplo, caso se re-
nologia e recursos. £ o caso de restri-  movessem isengdes de algumas empre-
¢coes legais, institucionais e, principal-  sas, os seus acionistas poderiam ter per-
mente, de informacio incompleta. Aopro-  da de capital, na medida em que os pre-
por reforma tributdria — aplica-se a  ¢os das acOes baixassem. Esses individu-
qualquer reforma —, o governo se de-  os seriam, assim, prejudicados, na me-
para com problema do federalismo,com  dida em que suas agdes estariam mais
os interesses de bancadas no Congresso  baratas e as de outros individuos com
de ndo baixara carga tributdria e deuma  idéntica capacidade contributiva, mas que
série de restri¢oes relacionadas a infor-  ndo tivessem ac¢ées de empresas com
macdo imperfeita, como a incapacida-  subsidios retirados, nio seriam afetados.
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3. SISTEMA TRIBUTARIO IDEAL

nteressante observar que as famosas
“médximas” para os tributos que Adam
Smith enumera, em seu célebre Ri-

queza das nagoes, publicado em 1776,
permanecem, atualmente, plenamente
vilidas. Smith menciona quatro carac-
teristicas que os sistemas tributdrios
deveriam respeitar:

1) A capacidade contributiva dos ci-

daddos.

0Os siditos de todo Estado deveriam
contribuir para sustentar o governo,
tanto quanto possivel em propor¢io as
suas respectivas capacidades (Smith,
1986, p. 366).

Esse principio é largamente aceito no
mundo moderno. Os tributaristas ci-
tam-no como o principio da eqiiida-
de. Stiglitz (1988) o inclui como a
caracteristica da justica social que
todo sistema tributdrio deve buscar,
dividindo-a em eqiiidade vertical e
eqiiidade horizontal. A primeira diz
respeito 20 maior pagamento pelos
que estdo em condi¢des mais favori-
veis de pagar; e a segunda, ao trata-
mento igual a0s que estdo em idénti-
cassituagdo. Em geral, obedecido for-
malmente — as leis tributdrias nor-
malmente elencam essa caracteristi-
ca — as provisdes especiais (espa-
¢os na legislagdo) alteram a efetiva
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progressividade do sistema. Atkinson
& Stiglitz (1980) argumentam:

Desde que 0 acesso a virias formas de
ativos, ou a atratividade relativa deles,
pode depender criticamente da renda
de uma pessoa, eles tém um efeito im-
portante na eqiiidade do sistema tribu-
tirio e no seu verdadeiro grau de pro-
gressividade [tradugZo do autor].

2) Regras para a fixagdo dos impos-

tos, evitando-se arbitrariedades. O
objetivo € a protegdo dos contribuin-
tes contra arbitrariedades do Estado
ou de seus representantes para cole-
tar impostos. Com as regras, 0s pa-
gadores de impostos podem progra-
mar-se por que saberdo
[...] o tempo de pagamento, a maneira,
a quantidade a ser paga, tudo [...] cla-
ro e simples para o contribuinte, € a
qualquer pessoa (Smith, op. cit., p.
366).

Essa maxima é largamente citada pe-
los tributaristas modernos, enqua-
drando-se, por exemplo, na classifi-
cagdo de Stiglitz (1988) em “respon-
sabilidade politica”, que é a clareza
sobre quem paga, quanto se paga e o
uso que se faz dos recursos arreca-
dados. Também se encaixa, ainda na
classificagdo de Stiglitz, na necessi-
dade de o sistema tributdrio ser sim-
ples.

3) Facilidade para os contribuintes. Os
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tributos devem ser cobrados quando
os contribuintes efetivamente dis-
poem de recursos para cumprir seus
compromissos. Assim, o imposto so-
bre a renda do trabalho deve ser co-
brado junto com o recebimento do
saldrio e ndo em periodo anterior.
Essa regra é de puro bom senso e é
largamente utilizada pelas adminis-
tragoes tributdrias.

4) Baixo custo do sistema arrecada-
dor.

Toda taxa deveria ser elaborada de ma-
neira a tirar e manter fora do bolso do
povo o minimo possivel além do que
traz ao tesouro piiblico do Estado
(Smith, 1986, p. 366).

Smith observa que os tributos néo po-
dem ter um custo elevado de arreca-
dagiio, ndo podem desestimular a ati-
vidade econdmica, nio devem ser fa-
cilmente sonegdveis, nao devem sub-
meter os contribuintes a fiscalizagdes
desnecessarias que impliquem perda
de tempo. Novamente as idéias de
Smith coincidem com as de numero-
sos tributaristas modernos. Stiglitz
(1988) aponta a necessidade de bai-
X0 custo para a sociedade da arreca-
dagdo de impostos quando enfatiza a
simplicidade administrativa como
uma caracteristica desejavel de qual-
quer sistema, chamando a atencio
tanto para os custos diretos, que en-
volvem o pagamento de funcionarios
e a manutencdo da miquina arreca-

dadora, como para os custos indire-
tos que se referem a organizacio das
empresas para atender todas as exi-
géncias tributdrias do fisco, como as
obrigagdes acessrias, o pagamento
de contadores, advogados.
Aceficiéncia econdmica é outra carac-
teristica desejavel, ja presente em Smith
em sua idéia de que a atividade econd-
mica ndo deveria ser afetada negativa-
mente pela tributagio, devendo-se evi-
tar impostos que desestimulassem o tra-
balho. Embora tenha refletido sobre efi-
ciéncia, Smith nio mencionou outra
importante fonte de ineficiéncia que é a
interferéncia da tributago sobre a aloca-
¢do de recursos do mercado, algo, mo-
dernamente, de larga aceitacio geral.
As mdximas de Adam Smith, acres-
cente-se, no caso brasileiro, a necessi-
dade de harmonizar o federalismo fis-
cal, em que as trés esferas de governo
— Unido, estados e municipios — tém
capacidade de impor tributos aos cida-
ddos. A auséncia de sintonia entre os
vérios entes federativos pode gerar um
sistema tributdrio desorganizado, indu-
zindo a uma competi¢io tributdria ex-
cessiva, levando a uma erosdo da base
de tributagio dos estados e dos munici-
pios, o que diminui a fonte de financia-
mento dos bens ofertados pelo setor
publico.
Para reforcar a atualidade das mxi-
mas de Smith, o texto de Auerbach &
Stemrod (1997, p. 589) é emblemitico:
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No jargdo econdmico, deve-se dizer que
a Reforma (Reforma Tributdria Ameri-
cana de 1986) tinha a intengio de au-
mentar a egiiidade do sistema e de re-
duzir o custo social para o cumpri-

4. Discussio TEORICA DOS IMPOSTOS
SOBRE CONSUMO, RENDA
E PROPRIEDADE

tiglitz e Atkinson (1981) fazem uma
interessante discussdo sobre o pa-
pel normativo das finangas publi-
cas. O exemplo é um imposto indireto
sobre todas as mercadorias. A questio
¢ se a aliquota deveria ser a mesma para
todos os bens ou deveria ser diferencia-
da, de acordo com o grau de essenciali-
dade do produto. A resposta depende do
objetivo. Se o objetivo é maximizar a efi-
ciéncia do sistema econdmico, entio
uma aliquota uniforme ¢ a mais reco-
mendada, uma vez que minimiza distor-
¢oes. J4 se o objetivo do sistema tributi-
rio € distribuir renda, bens de luxo de-
veriam ser tributados mais pesadamen-
te. A conclusdo a que se chega é que o
desenho do sistema tributdrio 6timo nio
indica a aliquota exata sobre cada mer-
cadoria, mas procura relacionar os ob-
jetivos de politica e as politicas propria-
mente ditas.
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mento das obrigacées tributdrias as-
sim como o excesso de carga represen-
tado pelas distorgbes de comporia-
mento induzidas pela tributagdo |ra-
dugio e grifo do autor].

4.1. IMPOSTO SOBRE A RENDA DO TRABALHO

0 imposto sobre a renda foi conside-
rado, por muito tempo, superior a ou-
tros impostos, principalmente da pers-
pectiva da capacidade contributiva. Isso
porque a renda de um individuo é uma
medida facilmente observivel. Tornava
possivel desenhar um sistema tributdrio
progressivo, com aliquotas maiores para
as faixas de renda mais elevadas.

Esse imposto passou a ser questio-
nado, nos tltimos anos, pelo argumen-
to de que seria inferior a impostos so-
bre consumo, do ponto de vista de efici-
éncia. Isso porque ele gera dois efeitos:
um efeito-substitui¢io e um efeito-ren-
da . Ambos afetam a oferta de trabalho,
mas de forma diferente. Enquanto o pri-
meiro faz as pessoas trabatharem mais,
o segundo faz o contrdrio. O efeito li-
quido € desconhecido @ priori e vai de-
pender da magnitude das aliquotas mar-
ginais. Quanto maiores essas, maiores
tendem a ser o efeito-substituicdo. Esse
ocorre porque o lazer, apds o imposto,
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torna-se mais barato. Um exemplo (Ta-
bela 1): um cidaddo tem dois empregos
— um técnico que d4 aulas 2 noite, por
exemplo —, e leva para casa R$ 3.000
pelo primeiro e R$ 1.000 pelo segundo,
supondo a nio existéncia de impostos.
Caso o governo estabelecesse uma ali-
quota de imposto de renda de 20% so-
bre os rendimentos que excedessem R$
1.000 mensais e de 30% sobre os ren-
dimentos que excedessem R$ 3.000, 0
mesmo cidaddo sé levaria para casa,
pelos dois empregos, R$ 3.300 e ape-
nas R$ 700 pelo segundo emprego. Di-
gamos que esse cidaddo goste muito de
jogar ténis. Na sociedade sem impostos,
esse lazer custar-lhe-ia muito caro jd que
ele teria de abrir mao de R$ 1.000 de
renda. Na sociedade com o imposto, 0
seu lazer custar-lhe-ia menos ji que a
renda que teria abrir mao seria apenas
R$ 700. Assim, apds o imposto, haveria
um incentivo a trabalhar menos e ad-
quirir mais lazer. Esse é o efeito-substi-
tuicdo.

Tasera 1

RENDA DISPONIVEL COM E SEM IMPOSTO

J4 o efeito-renda induz as pessoas a
trabalharem mais porque desejam man-
ter o mesmo nivel de consumo de antes
do imposto. Assim, no exemplo anteri-
or (Tabela 1), o cidaddo querendo man-
ter sua renda disponivel préxima daque-
la de antes do imposto pode querer ar-
rumar um terceiro emprego, dar aulas
aos sdbados, por exemplo. E claro que
na vida real nio sio todas as pessoas
que tém a opgdo de alterar suas horas
de trabalho ofertadas, trabalhando jor-
nadas preestabelecidas. Mas é fato tam-
bém que muitos trabalhadores tém op-
¢4o de engajar em um emprego adicio-
nal nas horas que normalmente seriam
de lazer.

Como os dois efeitos tém direcdo con-
traria, saber qual o efeito mais forte tem
sido motivo de investigacio em virios
paises. Brown & Sandford (1993) su-
marizaram uma série de estudos, reali-
zados no Reino Unido e nos Estados Uni-
dos, cujos resultados apresentaram bai-
xa evidéncia de alterago no nimero de
horas trabalhadas em decorréncia
de mudangas nas aliquotas de im-
posto de renda. Os estudos que se
aplicaram a parcelas da popula-

Especificagdo Renda* Renda* 40 31.1jei.tas a a‘lx'quotas tributdrias
/imposto imposto  MArginais mais elevadas e com
possibilidade concreta de alterar
12 emprego 3,000 2.600 o nimero de horas de trabatho
2¢ emprego 1.000 700  ofertadas — como, no exemplo
acima, o técnico que poderia ser

* Em RS,

Obs: Aliquota de 20% sobre a renda que exceder R$ 1.000 e

de 30% sobre a exceder R$ 3.000
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professor — mostraram também
pequena alteragdo no nimero de
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horas trabalhadas apés mudangas nas
aliquotas de imposto de renda.

Mesmo sem evidéncias conclusivas,
muitos paises reduziram, nos tltimos 15
anos, as aliquotas marginais maximas de
imposto de renda. O argumento € o do
efeito-substitui¢do: aliquotas marginais
muito elevadas desestimulariam o tra-
balho. O Brasil, por exemplo, reduziu a
aliquota marginal maxima de imposto de
renda de 55%, em 1988, para 25%, em
1991 (dados de Longo, 1993), ampli-
ando-a para 27,5%, em 1998, por con-
ta das pressoes por ajuste fiscal em de-
corréncia da crise asidtica. A Tabela 2
mostra a diminuicio nas aliquotas mar-
ginais mdximas em alguns paises sele-
cionados.

TABELA 2

ALIQUOTA MARGINAL MAXIMA DE IMPOSTO DE RENDA™®

imposto de renda sobre rendimento de
capital cobrado sobre o ganho em apli-
cagoes financeiras; e, do segundo, é o
imposto sobre a propriedade urbana.
Ha muitas dificuldades em tributar a
renda do capital em razio da impossi-
bilidade de sua quantificagdo precisa.
Assim, questdes de como depreciar o es-
toque de capital, de quando tributar os
ganhos de capital e de que maneira tri-
butar o capital que estd na forma de pro-
priedade representam entraves para
uma tributagio justa e eficiente dessa
base. A justica fiscal se prejudica por-
que ha formas de capital mais facilmen-
te identificiveis, mas que, a0 tributd-las,
estar-se-ia sendo injusto porque formas
mais dificeis deixariam de sé-lo. Inter-
fere-se na eficiéncia econdmica na me-
dida em que, ao tributar capitais di-
ferentemente, se interfere na aloca-
¢ao de recursos do mercado ao se

criarem incentivos a que capitais
sejam convertidos em formas com

Pais/ano 1979 1997
Reino Unido 83 40
Japdo 72 62
Estados Unidos 67 53

menor incidéncia tributdria (Atkin-
son & Stiglitz, 1980).
O impacto do tributo sobre a

* Imposto de renda sobre pessoa fisica.
Fonte: The Economist, 18.01.98,

4.2 IMPOSTO SOBRE O CAPITAL

H4 duas formas de tributar o capital.
A primeira € tributando a renda que ele
gera; a segunda, tributando a proprie-
dade. Exemplos do primeiro tipo € o
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renda do capital decompée-se tam-
bém em efeito-substituicio e efei-
to-renda. Pelo efeito-substituigdo,
poupa-se menos porque o que se
perde de juros a0 consumir torna-se me-
nor apGs 0 imposto, ou seja, 0 consumo
presente torna-se mais barato. Jd o efei-
to-renda faz o poupador consumir me-
nos porque o imposto diminui o seu ren-
dimento, incentivando-o a poupar mais
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para manter o mesmo nivel de recebi-
mento de juros apds o imposto. O efeito
liquido € desconhecido a priori, nio se
sabendo se esse imposto aumenta ou
diminui a poupanga.

A tributagio direta da propriedade é
outra forma de tributar o capital. Alguns
tributaristas tém defendido uma amplia-
¢ao da tributagdo da propriedade sob o
argumento de que, em tempos de alta
mobilidade de capitais e de pessoas, essa
seria uma base mais facilmente tributd-
vel, por ser menos maovel.

£ verdade que seja possivel uma tri-
butagio de propriedades iméveis sem
efeitos sobre o estoque de capital no
primeiro momento, porque a oferta de
propriedades € ineldstica no curto pra-
z0. O que ocorrerd é a diminuigio do
prego do ativo apds o imposto para man-
ter a mesma taxa de retorno de antes do
imposto. E o que Atkinson & Stiglitz
(1980) chamam de efeito- capitalizagio.
No longo prazo, entretanto, a oferta de
iméveis caird porque o seu baixo preco
ndo compensard o custo de construggo.
A menor quantidade de iméveis dispo-
niveis fard com que seu prego volte a
subir até compensar novamente a cons-
tru¢do, anulando, no longo prazo, o efei-
to-capitalizacdo.

Um exemplo torna mais claro o ex-
posto. Suponha um determinado muni-
cipio que ndo cobre imposto sobre a
propriedade e que os proprietirios ob-
tenham um rendimento liquido de 10%
a0 ano. Assim, um imével de R$ 100.000,
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alugado por R$ 10.000,00 anuais, tem
a taxa de retorno aqui indicada. O go-
verno estabelece um tributo sobre a pro-
priedade de 2% ao ano — R$ 2.000 no
presente exemplo —, 0 que tornaria, se
0 pre¢o ndo se alterasse, o retorno li-
quido da mesma de 8%. O efeito-capita-
lizagio aqui se daria porque o mercado
equalizaria a taxa de retorno, o que fa-
ria o prego do imdvel cair até o ponto
em que a taxa de retorno fosse de 10%.
Com a nova rentabilidade, muitos inves-
tidores preferirdo adquirir iméveis em
municipios com menores aliquotas des-
se imposto, o que fard, a longo prazo,
diminuir a oferta de iméveis no munici-
pio com aliquota mais alta. Esse resul-
tado indica que também ndo adianta tri-
butar mais pesadamente a propriedade
com o argumento de que, em tempos de
grande mobilidade de capitais ndo imo-
bilizados e de pessoas, aquela seria uma
base mais facilmente tributdvel.

Além disso, a propriedade imdvel é
substituta de outros ativos por investimen-
tos. Tributd-la mais pesadamente pode ser
socialmente injusto porque proprietd-
rios desses ativos — iméveis — terdo
uma carga maior que proprietirios de
outros tipos de ativos. Para manter a
rentabilidade inalterada, o prego dos imé-
veis caird, gerando uma perda de capital
para os seus proprietdrios. Isso pode
ainda levar a distor¢des alocativas, na
medida que os individuos migrem para
ativos menos tributados, fazendo com que
a oferta de iméveis caia no longo prazo.

T ———
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Se as aliquotas forem altas, um efeito
negativo adicional aparece: os contri-
buintes podem ter patriménio, mas efe-
tivamente poderio nio estar extraindo-
lhe renda, isto é, ndo tém capacidade
contributiva. O que fardo? Venderio o
patrimdnio? Mas isso ndo estaria em de-
sacordo com a Constituicdo Federal que
veda tributos com cariter confiscatdrio?
O argumento vale também para o Im-
posto sobre Grandes Fortunas, que é
uma forma de imposto sobre proprie-
dade. Aplicd-lo implica uma tributagio
adicional sobre os proprietirios de
“grandes fortunas”. A aliquota deve ser,
entretanto, baixa porque ter proprieda-
de nem sempre significa ter efetiva ca-
pacidade de pagamento.

4.3, IMPOSTO SOBRE CONSUMO

Do ponto de vista de oferta de traba-
lho, impostos sobre consumo nio exer-
cem muita influéncia e, quando o fazem,
tendem a aumentd-la porque individu-
os de baixa renda verdo sua capaci-
dade de consumo diminuida e, para
manté-la, terdo de trabalhar mais. In-
dividuos cujas rendas superem o seu
consumo poderdo diminui-lo para
manter a poupanca inalterada, reduzi-
rdo essa ou trabalhardo mais para
manté-la inalterada. Esse possivel efeito
redutor da poupanca s6 serd negativo
para o crescimento econémico se o se-
tor publico utilizar o imposto para des-
pesas de consumo —custeio da maqui-
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na, por exemplo — em vez de utilizi-lo
para investimentos.

Impostos sobre consumo s3o consi-
derados superiores — do ponto vista de
eficiéncia econdmica — em compara-
¢d0 a impostos sobre a renda porque
isentam a poupanga, estimulando o in-
vestimento e a acumulagdo de capital, o
que contribui, em conseqiiéncia, para o
crescimento econdmico. O apelo dos
impostos sobre consumo fez surgir al-
gumas propostas no sentido de torni-lo
a Unica base de tributagio, eliminando
atributagdo da renda (Hubbard, 1997).

Pode-se estabelecer impostos sobre
consumo com maior ou menor eficién-
cia e maior ou menor eqiiidade. Depen-
de dos objetivos do governo. As aliquo-
tas decidem a questdo. Do ponto de vis-
ta de eficiéncia, aliquotas uniformes no
interferem nas decisoes de o qué con-
sumir; s30, portanto, neutras. Por outro
lado, pode-se analisar a questdo obser-
vando o peso morto do imposto. A idéia
central é: quanto maior a elasticidade da
demanda, maior o peso morto de um
imposto. Com isso, a conclusio é que
mais eficiente seria impor um imposto
seletivo por produto com aliquota de-
crescente na medida em que a elastici-
dade da demanda por um produto es-
pecifico 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 &
Stiglitz, 1980).
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0 problema é que o imposto de Ram-  como arrecadador de recursos para o
sey, embora eficiente, pode ser regres-  Estado e aumentando a importincia de
sivo, porque bens de primeira necessi-  impostos sobre consumo.
dade tendem a ter elasticidade-prego
menor, o que justificaria uma aliquota  4.4. IMPosTO SOBRE VALOR AGREGADO - TVA
mais alta. Essa conclusdo contraria o que
se espera da diferenciagio de aliquotas Esse € o tipo de imposto sobre con-
que é o maior beneficio para o consu- sumo mais utilizado atualmente no mun-
mo dos mais pobres. Adicionalmente, ~ do. Cnossen (1993) lista 21 dos 24 pa-
ainda do ponto de vista de egiiidade, a  ises da Organizagdo para a Cooperagao
nio uniformidade pode implicar discri- € Desenvolvimento Economico (OCDE)
minagio contra as pessoas que tém pre- adotando o IVA. Fora da OCDE, o autor
feréncia pelos bens tributados mais pe- com’abiliza pelo menos 40 paises na Afri-
sadamente (Atkinson & Stiglitz, 1980). €4, Asia e América Latina que o adotam.

Até a década de 1980, a preferéncia  No Brasil, € representado pelo Imposto
por impostos diretos vis-3-vis impostos sobre Circulagio de Mercadorias e Ser-
indiretos era defendida pela maior par- ~ Vigos— ICMS e pelo Imposto sobre Pro-
te dos especialistas em tributagio. O re- dutos Industrializados — IPI. Sua ca-
conhecimento do impacto negativo do  racteristica bisica € a ndo cumulativi-
imposto de renda sobre o capital e so-  dade, ou seja, o contribuinte paga ape-
bre o trabatho para o nivel de investi-  1as pelo que agrega a economia. Segun-
mento e para a oferta de trabalho fize- ~ do Cnossen (1993, p. 75)

ram com que esse tributo fosse comple- 0 IVA usado na Comunidade Européia
tamente revisto. A dire¢do geral, como e em quase todos os paises € de multi-
comentado anteriormente, foi no senti- estdgio, baseado no principio de desti-
do de reformuld-lo, diminuindo o nd- 10 ¢ no consumo liquido.

mero de aliquotas e as aliquotas margi- Uma abordagem abrangente do IVA no

nais maximas, reduzindo o seu papel  Brasil é encontrada em Rezende (1993).

cipios de um sistema tributdrio ideal. Sua
grande vantagem: arrecada muito bem,
sistema tributdrio brasileiro ¢  sendo a carga tributdria brasileira a
considerado caro, complexo, ~ maior da América Latina, préxima de

em muitos aspectos regressivo  30% do PIB.
e ineficiente . Contraria, assim, os prin- Hd virias espécies tributdrias: impos-

5. SisreMA TRIBUTARIO NACIONAL
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tos, contribuigdes sociais, contribui¢des informado pelo critério da progres-
econdmicas, taxas e contribui¢des de sividade. A legislagio tributdria atual
melhoria. As trés esferas de governo isenta o rendimento retido na fonte
possuem competéncia impositiva para da pessoa fisica para ganhos até R$
cobrar tributos. Os principais estdo lis- 900/més, estabelece aliquota de 15%
tados na Tabela 3 — nas duas paginas para ganhos entre R$ 900 e R$ 1.800/
anteriores — com a respectiva arreca- més e aliquota de 27,5% para gan-
dagio e participagdo na carga tributd- hos que excederem R$ 1.800 més. Os
ria total entre 1995 € 1997: rendimentos ndo sujeitos a imposto
As principais criticas ao sistema tri- retido na fonte sdo tributados com as
butdrio nacional sdo o seu alto custo, mesmas aliquotas, mas em bases anu-
tanto direto — do Fisco — como indi- ais. Os impostos sobre consumo sio
reto — dos contribuintes —, seu ele- orientados pelo critério da seletivida-
vado grau de complexidade, que tem de, 0 que €, em parte, responsdvel
uma relagio direta com o alto custo, pelas mais de 200 aliquotas de 1Pl e
seus espagos, que permitem o planeja- mais de 5 aliquotas de ICMS em cada
mento tributdrio e a sonegacdo, desfa- estado.
zendo, pelo menos parcialmente, sua No imposto de renda das empresas,
progressividade formal. Além disso, o também se procura progressividade
sistema atrapalha a eficiéncia econdmi- a0 estabelecer-se um pagamento de
ca, principalmente, por ter um elevado aliquota geral de 15% sobre o lucro
niimero de aliquotas de IPI e de ICMS e liquido e adicional de 10% sobre o
pela existéncia de tributos cumulativos, lucro mensal que exceder R$ 20.000/
como 2 Cofins e o PIS-Pasep. Analise- més.
mos mais detalhadamente as caracteris- 0 problema é que a grande quanti-
ticas de um sistema tributdrio ideal e dade de hipéteses de excegdo e de
comparemo-lo com o sistema brasilei- isencoes fiscais abre espagos para a
ro atual. pritica de planejamento tributdrio,
1) Respeito a capacidade contributi- formas legais de pagar menos impos-
va dos cidaddos. Formalmente, o sis- to. Além disso, a sonegagdo € extre-
tema tributdrio brasileiro busca a mamente elevada como mostra resul-
eqiiidade horizontal — os que estdo tados preliminares de um estudo rea-
na mesma situagao pagam o mesmo lizado pela Secretaria da Receita Fe-
— e vertical — os que estdo em si- deral que indica que 41,8% da renda
tuagdo diferente, pagam diferente- tributdvel brasileira circula no pais
mente. Determina a Constitui¢ao Fe- sem pagar imposto de renda. O re-
deral que o imposto de renda seja sultado € que os contribuintes que
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TaBEIA 3

POR BASE TRIBUTARIA E ESFERA DE GOVERNO, EM R$ MiHoEs (1995-1997)*

Especificacio 1995 1996 1997
Valor ' Participagio Valor : Participagao Valor | Participagio
no total (%) no total (%) no total (%)
Total dos Tributos (A+B+C+D) 187.237 100,0 . 218.553 100,0 240.983 100,0
A. Tributos sobre a Renda 35.302 18,9 40.513 18,5 44.304 18,4
A.l. Federais 34.012 18,2 39.094 17,9 42.786 17,8
Imposto de Renda 28.397 15,2 32.888 15,0 35.572 14,8
Pessoa Fisica, 19.344 10,3 20.432 9,3 23.350 9,7
Pessoa Juridica 9.053 4.8 12.456 5,7 12.222 5.1
Contribuigio Social sobre o Lucro Liguido; 5.615 30 6206 2,8 7.214 30
A.2. FEstaduais 1.290 0,7 1.419 0,6 1.518 0,6
Contribuigio para a Seguridade Social 1.290 0,7 1.419 0,6 1.518 0.6
B. Tributos sobre o Consumo 92.656 49,5 : 106.710 48,8 115.080 47,8
B.1. Federais 42.107 22,5 46.665 21,4 51.070 21,2
Imposto sobre Produtos Industrializados —IPI 13.435 7,2 15.283 7,0 16.605 6.9
Imposto de Importagdo — 11 4.894 2,6 4.239 1,9 5.108 2,1
Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF 3.206 1,7 2.836 1,3 3.768 1.6
Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social — 14.669 7.8 17.171 7,9 18.325 7,6
Contribuigdo para o PIS/Pasep 5.903 3,2 7.136 33 7.264 3,0
B.2. Estaduais 47.228 25,2 55.697 25,5 59.575 24,7
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICV.  47.228 25,2 55.697 25,5 59.575 24,7
—-— -— -
B.3 Municipais 3.321 1,8 4.348 2,0 4.435 1,8
Imposto sobre Servigos — ISS 3.321 1.8 4.348 2,0 4.435 1.8
C. Tributos sobre o Patriménio 6.143 33 6.849 3,1 8.271 3.4
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 2.636 1.4 3.324 1,5 4.107 1,7
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores - I[PV, 2.458 1,3 3.122 1.4 3.841 1.6
Imposto sobre Transmissdo de bens Causa Mortis e Doagao 178 0,1 202 0,1 266 0.1
C.3. Munici pais 3.408 1.8 3328 1.5 3.922 1.6
Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana — IPTU 2.762 1,5 2.554 1,2 3.099 1,3
Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter Vivos - ITBI 646 0.3 774 0.4 823 0.3
D. Outras Bases Tributdrias (*) 53.136 28,4 64.481 29,5 73.328 30,4
D.1. Tributos sobre a mio-de-obra 49.395 26,4 60.700 27,8 62.443 25,9
Contribuigio para a Previdéncia 35.138 18,8 43.686 20,0 44.148 18.3
Contribui¢io p/ o Fundo de Garantia por Tempo de Servig 9.780 52 11.672 5.3 12.925 5.4
Contribuigdo p/ o Plano de Segurid. Social dos Servidores P 2.101 1,1 2.580 1,2 2.595 1,1
Contribuigdo p/ Saldrio-Educagéo 2.376 1,3 2.762 1,3 2.775 1,2
D.2 Contribuigio Proviséria sobre Movimentacio Financeir. - - 6.908 2,9
D3.Outras . 3741 20 3781 1,7 3.977 1,7
Fonte: Secretaria da Receita Federal. Elaboragdo CGFP/IPEA
(*) Bases diferentes das classicas
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pagam todas as suas obrigacGes aca-
bam prejudicados por uma carga tri-
butdria bem mais elevada, tornando
a tributacdo no Brasil injusta. Assim,
qualquer proposta de reforma tribu-
tdria que busque maior respeito 2 ca-
pacidade dos contribuintes de pagar
tributos, deve necessariamente dimi-
nuir espagos para planejamento tri-
butdrio e dificultar a sonegagio.

2) Regras para a fixagdo dos impos-
tos, evitando-se arbitrariedades.
Esse € um ponto bem contemplado
no ordenamento juridico brasileiro.
Hé uma série de regras que se deve
seguir para a criagdo de tributos, a
maior parte definida na prépria Cons-
tituigAo Federal. Esta determina, por
exemplo, a obediéncia ao principio
da anterioridade de exercicio (alinea
b, inciso III do art. 150) para insti-
tui¢do ou aumento de impostos. J4 as
contribuicdes sociais obedecem ao
prazo de 90 dias entre a publicagio
e a efetiva cobranga (§ 6 do art. 195
da Constitui¢do). Mesmo com essa
protecdo para os contribuintes, exis-
tem criticas pertinentes contra a pri-
tica freqiiente no pais de estabeleci-
mento de tributos no dia 30 de dezem-
bro e cobranga em 12 de janeiro do
ano seguinte. Contra isso, hd propos-
tas de fixar um nimero minimo de
dias entre a cria¢io — ou aumento
de aliquotas — e a efetiva cobranca,
a exemplo das contribuicGes sociais.

3) Facilidade para os contribuintes. £
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outra mixima de Smith apenas par-
cialmente amparada no sistema tri-
butdrio nacional. Por um lado, o im-
posto de renda retido na fonte, por
exemplo, é cobrado quando do re-
cebimento efetivo dos rendimentos.
Outro exemplo, € a possibilidade
aberta, nos wltimos trés anos, pela Se-
cretaria da Receita Federal da entre-
ga de declaragdes de imposto pela
Internet. Por outro lado, a complexi-
dade do sistema e a elevada carga tri-
butéria tornam dificil o cumprimen-
to de todas as obrigacdes tributdrias.

4) Baixo custo do sistema arrecada-
dor. A complexidade do sistema tri-
butdrio nacional, com as trés esferas
de governo possuindo competéncia
impositiva, a grande quantidade de
espécies tributdrias distintas e as nu-
merosas aliquotas tornam o sistema
caro tanto para 0 governo Como para
o contribuinte. Administrar todas as
obrigacdes tributdrias — incluindo
as acessdrias, como a manutengdo de
livros fiscais — exige a contratagdo
de profissionais dedicados exclusiva-
mente a tal tarefa, como contadores
e advogados tributaristas. Assim, sim-
plificar é uma meta que deve ser per-
seguida por qualquer proposta de re-
forma tributdria, a fim de tornar o sis-
tema mais barato.

5) A Eficiéncia econdmica. Dois fato-
res principais vao de encontro 2 efi-
ciéncia econémica do sistema brasi-
leiro. O primeiro ¢ a infinidade de

Reforma tributdria no Brasil: entre o real ¢ o possivel

aliquotas de impostos sobre produ-
tos industrializados (IPI) e de circu-
lagio de mercadorias e servigos
(ICMS), essas ultimas em menor
quantidade do que as primeiras, mas,
ainda assim, numerosas, o que dis-
torce o emprego eficiente de recur-
sos a0 incentivar o investimento em
setores ou produtos beneficiados
com aliquotas menores. Tal proble-
ma instalou-se, em grande parte, de-
vido a pressdes de grupos por trata-
mento tributirio diferenciado, com

6. ProposTas DE REFORMA

iante das imperfeicdes do siste-

ma tributdrio brasileiro, virias

propostas visando a sua reforma
estio em discussdo na sociedade brasi-
leira no momento atual. As trés que mais
se destacaram serdo aqui analisadas, a
saber: substitutivo do Relator a Propos-
ta de Emenda Constitucional n® 175A/95,
encaminhada pelo Poder Executivo a0
Congresso Nacional; Proposta de Emen-
da Constitucional n¢ 46/95, de autoria do
deputado Luis Roberto Ponte e outros; e a
Proposta de Reforma Tributdria do Mi-
nistério da Fazenda, cujas linhas gerais
foram apresentadas na Comissdo Espe-
cial que analisa a reforma na Cimara do
Deputados em setembro de 1997, mas
ainda ndo formalizada em Proposta de
Emenda Constitucional (PEC).

pouca logica econdmica a nortear as
decisdes. O segundo fator sdo as con-
tribui¢des sociais de incidéncia cu-
mulativa — a Cofins e o PIS-Pasep.
0 problema de tais contribuicdes ¢
que tornam o produto brasileiro me-
nos competitivo que o produto es-
trangeiro, que s6 as paga uma vez.
Além disso e por isso, estimulam a
integragdo vertical das empresas,
causando mais distor¢ao alocativa.
Mucangas nesses dois campos sdo
fundamentais.

6. 1 PEC 175-A/95
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Os objetivos explicitos dessa proposta
40 0s seguintes:

1) simplificar o sistema tributdrio nacio-
nal;

2) aumentar o seu grau de eqiiidade;

3) dificultar a sonegacio;

4) tornar a economia brasileira mais
eficiente.

Nota-se claramente que os objetivos
do sistema sio amplamente coincidentes
com as “méximas” tributdrias de Adam
Smith comentadas anteriormente. A ques-
tdo ¢ investigar se, de fato, as propostas
atendem a0s objetivos. As principais so:
1) Substituicio do Imposto sobre Pro-

dutos Industrializados (IPI), de com-

peténcia federal, por um Imposto

sobre Circulagio de Mercadorias e

Servigos (ICMS) federal;
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2) Regulamentacio do ICMS estadual,
juntamente com o ICMS federal, por
lei complementar;

3) Uniformizagio das aliquotas de ICMS
estadual por produto em todo o ter-
ritério brasileiro, que passam a ser
estabelecidas pelo Senado Federal;

4) Fixacdo das aliquotas minimas do
Imposto sobre Servigos (ISS) por lei
complementar;

5) Extingdo das isengdes de IPI, exceto
para a Zona Franca de Manaus, que
continuarfo até 2013;

6) Consagra¢io da desoneragio do
ICMS, como vigente a partir da Lei
Complementar n® 87/96, de todas as
exportacdes, incluindo produtos pri-
mérios e semi-elaborados;

7) Criagdo de um sistema de tributagdo
sobre o valor adicionado para a Con-
tribuigdo para o Programa de Inte-
gracdo Social (PIS) e para a Contri-
buigdo para o Financiamento da Se-
guridade Social (Cofins), abandonan-
do a atual incidéncia em cascata,

8) Substitui¢go do principio da origem
na tributago do ICMS pelo principio
de destino.

6.1.1 PEC 175 e o sistema tributdrio
ideal:

Respeito a capacidade contributi-
va. Embora esse seja um objetivo expli-
cito da PEC 175/95, suas propostas nio
mudam substantivamente o quadro
atual. Ao impor restri¢des a competi¢ao
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tributdria entre os estados e os munici-
pios, talvez esteja também impedindo
que os contribuintes com maior possi-
bilidade de contribuir possam barganhar
favorecimento tributdrio, algo que os
contribuintes mais pobres tém dificul-
dade de fazer. Qutra medida que pode
favorecer a progressividade do sistema
tributdrio € a redugdo de incentivos fis-
cais na medida em que diminui a possi-
bilidade de abrigos que permitam a eli-
sdo fiscal. Como sdo os contribuintes
com maior capacidade de pagamento
que tém maior acesso a contadores e a
advogados — que lhes mostram as bre-
chas no sistema a permitir um menor
pagamento efetivo de tributos —, a di-
minui¢io dos espagos pode favorecer 2
eqliidade. Embora importantes, essa
medidas sdo timidas em relagio a0 ob-
jetivo de assegurar uma maior progres-
sividade tributdria.

Regras e transparéncia tributdria.
Ao extinguir isen¢Ges, torna claro aos
contribuintes quem financia as ativida-
des estatais e como e para que e para
quem sio destinados os recursos pibli-
cos. O financiamento de alguns setores
mediante isengoes — algo obscuro para
a sociedade — em muitos casos nao se
sustentaria se fosse explicito pela desti-
nagio de recursos puiblicos via gasto pi-
blico.

Eficiéncia econdmica. Ao aperfei-
¢oar a tributagdo sobre o valor adicio-
nado, adotar aliquota uniforme por pro-
duto, diminui-se o efeito distorcivo do
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sistema tributdrio brasileiro. Muitas dis-
torgdes, entretanto, nio so tratadas pela
Proposta.

Simplicidade e baixo custo do sis-
tema tributdrio. Este é um ponto forte
da proposta. A eliminago das miltiplas
aliquotas e de possibilidades de isen¢do
torna o sistema bem mais simples e, con-
seqiientemente, mais barato, tanto para
0 governo como para o contribuinte.

Harmonizagdo do federalismo fis-
cal. Este é certamente um dos pontos cri-
ticos da proposta. De um lado, acaba de-
finitivamente com a guerra fiscal, mas,
a0 acabar com a competéncia impositi-
va de estados e municipios em seus prin-
cipais tributos (ICMS e ISS, respectiva-
mente), torna a sua implementagao mais
dificil politicamente. A introdugdo gra-
dual do principio do-destino, embora
positiva, introduz um complicador poli-
tico adicional para sua aprovagdo, visto
que os estados produtores inevitavel-
mente perderiam receitas.

Os trés primeiros itens da Proposta
visam 4 minimizar a chamada “guerra
fiscal” entre os estados, que consiste ba-
sicamente na concessdo de isen¢do to-
tal ou parcial de ICMS. O quarto item
tem o mesmo objetivo, embora destina-
do aos municipios, que, pelo atual sis-
tema, utilizam o ISS como instrumento
de barganha para atrair a instalacdo de
servicos em seu territorio. Visam, assim,
a harmonizar o sistema tributdrio do
pais, o que ¢ coerente com a necessida-
de de aperfeigoamento do federalismo

55

fiscal brasileiro. Ao minimizar a compe-
tico tributdria, a mixima da eqiiidade
devera ser beneficiada porque os con-
tribuintes com maior capacidade con-
tributiva tendem a ter maior poder de
barganha que os contribuintes mais po-
bres.

6.2 PRoPOSTA DE
RerorMA TRIBUTARIA
D0 MINISTERIO DA FAZENDA

Essa proposta ainda nio estd forma-
lizada em uma Proposta de Emenda
Constitucional. O que hé de concreto é
uma apresentagio do Secretdrio Execu-
tivo do Ministério da Fazenda na Cima-
ra dos Deputados, em setembro de 1997,
e noticias amplamente veiculadas na im-
prensa, entre abril e junho de 1998, se-
gundo as quais o Ministério da Fazenda
enviaria uma nova proposta 2 Cimara,
reafirmando as linhas gerais da apresen-
tagdo do seu Secretdrio.

Os principais pontos dessa reforma
s30 0s seguintes:

1) Proibicdo de financiamento de inves-
timentos publicos por empréstimos
compulsorios;

2) instituiio dos empréstimos apenas
por lei ordindria (maioria simples)
e ndo mais por lei complementar
(maioria absoluta), tornando mais
rapido e mais ficil o atendimento de
demandas urgentes (calamidade pu-
blica e guerra);

3) transformagdo dos impostos de im-
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portacdo, exportacio, de operagdes
financeiras e sobre a propriedade ter-
ritorial rural em contribuigoes eco-
nomicas. A diferenga é que, como sdo
tributos eminentemente regulatérios,
devem ficar de fora da partilha dos
impostos com os estados e munici-
pios. Caso contrdrio, os graus de k-
berdade do governo para utilizi-los
em sua finalidade primeira ficam res-
tringidos pela provivel pressio de
estados e municipios em uma even-
tual perda de arrecadagio;

4) perda de imunidade tributdria das
institui¢oes de educagdo e assistén-
cia social sem fins lucrativos;

5) restri¢do 4 concessdo de anistia e
remissdo de impostos, pela exigén-
cia de lei que regule exclusivamente
a matéria para concedé-las;

6) proibi¢Zo a que os impostos sobre
valor adicionado (IVA) e sobre ven-
das avarejo (IVV) sejam, ao contrério
do IPI e ICMS, objetos de subsidio, isen-
¢do, redugdo da base de cdlculo ou
quaisquer outros beneficios fiscais;

7) criagdo, com competéncia federal,
dos seguintes impostos: i) sobre va-
lor agregado, que substitui o impos-
to sobre produtos industrializados e
o sobre circulagdo de mercadorias e
servicos (na atual Constituigdo, de
competéncia estadual); ii) imposto
seletivo sobre alguns produtos e ser-
vigos; iii) imposto sobre movimenta-
¢do financeira ou transmissio de va-
lores e de créditos e direitos de natu-
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reza financeira, compensavel com o
montante pago a titulo de imposto de
renda. Com competéncia estadual:
imposto sobre vendas a varejo e pres-
tacOes de servigos a consumidores ou
usudrios finais (IVV, cumulativo com
o IVA federal), de aliquota uniforme
para todas as mercadorias e servigos
em cada unidade federada;

8) fixagdo de apenas 2 aliquotas para o
imposto sobre valor adicionado, re-
presentando significativa simplifica-
¢do em relacio a0 atual sistema de
multiplicidade de aliquotas;

9) ndo incidéncia do imposto sobre va-
lor adicionado sobre nenhum bem ou
servigo destinado a0 exterior, 20 con-
trério da Constitui¢io em vigor, que
prevé exclusdo de incidéncia do im-
posto sobre circulagio de mercado-
rias e servigos apenas para produtos
industrializados (exceto semi-elabo-
rados) destinados ao exterior. Repre-
senta um avango na desoneracio das
exportagoes;

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

11) retirada da competéncia residual da
Unido para instituir novos impostos.
A excegdo é um imposto extraordi-
ndrio de guerra,

12) perda para os estados e municipios
do produto da arrecadagio do im-
posto de renda cobrado dos seus
funciondrios, tanto da administra-
¢do direta quanto indireta;

?
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13) mudanca na base de transferéncia
dos fundos de participagio dos es-
tados e municipios , formada pelo
IPI e IR no atual sistema, que passa
a englobar o IR, 0 novo IVA federal,
o IMF e o imposto seletivo;

14) elevagio das aliquotas dos fundos
de participagdo dos municipios de
22,5% para 27%, e diminui¢do do
fundo de participagio dos estados de
21,5% para 18%;

15) Eliminagdo da contribuicdo sobre
0 lucro, restando as contribuigdes so-
bre o faturamento e sobre a folha de
saldrios, que nio podem mais finan-
ciar a saiide e assisténcia social, mas
apenas a previdéncia social.

6.2.1 Proposta do Ministério
da Fazenda
e o0 sistema tributdrio ideal

Respeito a capacidade contributi-
va. Por um lado, abre espago para a ndo
existéncia de um sistema progressivo.
Faz isso a0 retirar a obrigatoriedade de
que o imposto de renda seja progressi-
vo, como no atual texto constitucional
a0 implantar uniformidade de aliquotas
para os impostos sobre adicionado e
sobre vendas a varejo. De outro lado,
a0 eliminar isengdes e simplificar o sis-
tema, diminui a possibilidade de plane-
jamento tributdrio, que, freqiientemen-
te, favorece os de maior capacidade con-
tributiva, que s3o os que podem pagar a
profissionais especializados em desco-

brir espagos na legislagio, praticando o
famoso planejamento tributdrio.

Regras e transparéncia tributdria.
Vale o mesmo argumento empregado na
PEC 175, s6 que de maneira ainda mais
radical. Eliminar isencGes e reduzir in-
centivos representa um avango signifi-
cativo em oferecer uma maior transpa-
réncia 2 utilizagio dos recursos publi-
cos e a0 mostrar 2 sociedade quem real-
mente contribui para financiar o Esta-
do.

Eficiéncia economica. Novamente
essa proposta vai na mesma direcio da
PEC 175, s6 que de forma mais profun-
da. Eliminar a multiplicidade de aliquo-
tas do IPI (mais de trezentas) e do ICMS
(mais ou menos cinco por estado, mais
a aliquota interestadual) ao estabelecer
aliquota uniforme para todos os produ-
tos € um avango considerdvel em termos
de eficiéncia econdmica, porque a in-
terferéncia na alocagio de recursos do
mercado desaparece. Note-se que o
aprofundamento em relagdo a PEC 175
se dd porque naquela proposta seria uni-
forme por produto e nio uma mesma
aliquota para todos os produtos. Um
possivel ponto negativo, sob o ponto de
vista de eficiéncia, € que a proposta nio
deixa muito claro se as contribuigdes
cumulativas que atualmente financiam a
seguridade social serdo extintas ou nio.
Aparentemente, a possibilidade de sua
existéncia fica assegurada com a dife-

renca de que financiariam apenas a pre-
vidéncia social. Note-se que, nesse pon-
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to, a PEC 175 evoluiu mais ao transfor-
mar seu fator gerador em valor adicio-
nado.

Harmonizagéo do federalismo fis-
cal. Esse é certamente um dos pontos
criticos da proposta. De um lado, acaba
definitivamente com a guerra fiscal, mas,
a0 acabar com a competéncia impositi-
va de estados e municipios em seus prin-
cipais tributos (ICMS e ISS, respectiva-
mente), torna a sua implementago mais
dificil politicamente porque, em geral,
os governadores de estado exercem
grande influéncia sobre as bancadas es-
taduais no Congresso Nacional.

De uma forma geral, essa proposta é
bem mais ambiciosa do que a PEC 175/
95. Propde mudancas realmente radi-
cais no sistema tributdrio nacional. O
problema é que, como comentamos an-
teriormente, qualquer politica piiblica
procura atingir o melhor, mas sujeita a
restricdes adicionais a que um proble-
ma tradicional de maximizagdo enfren-
ta. Assim, buscar harmonizar o sistema
tributdrio nacional, minimizando a guer-
ra fiscal, e enfatizar os objetivos de efi-
ciéncia econdmica do sistema esbarra
em dificuldades como a resisténcia dos
estados e dos municipios em perder
competéncia para cobrar o ICMS e ISS,
respectivamente. Além disso, hd os obs-
ticulos da sociedade a adocdo de ali-
quotas uniformes e dos grupos benefi-
ciados com isengoes, que de tudo fardo
para manter o status quo.

Um ponto importante é que, a des-
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peito de propor uma mudanga profun-
da, assenta-se em bases tradicionais
(renda, consumo e propriedade). Guar-
da papel apenas residual para impostos
sobre movimentag?o financeira, ao con-
tririo de outras propostas em discussao
na sociedade brasileira como a PEC 46,
que se analisard em seguida. Embora
haja simplicidade e baixo custo em im-
postos sobre transacdo financeira, esses
nio atendem 2 caracteristica desejdvel
de um tributo que € a clareza sobre
quem paga e quanto se paga.

Um ponto critico é que, por alterar
profundamente o sistema tributdrio na-
cional, envolve riscos maiores. Em um
momento de consolidagdo de um plano
de estabiliza¢io monetdria, em que o as-
pecto fiscal € crucial, ndo se pode abrir
mio de receitas publicas. Além disso,
como amplamente conhecido, as de-
mandas sociais por gastos ptiblicos sdo
imensas.

6.3 PEC 46/95

0Os objetivos dessa proposta sdo a
simplificacio radical e modernizagio do
sistema tributdrio nacional. Para tanto,
as principais alteragdes sdo:

1) Criagio dos impostos sobre:

-movimenta¢do financeira ou trans-

missao de valores e de créditos e di-
reitos de natureza financeira com
aliquota maxima de 0,5%;

-produgio, circulagio distribui¢io

ou consumo de bebidas, veiculos,
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ta, em nenhum dos principais paises do
mundo; ii) concentra a tributacio so-
bre o consumo em meia dizia de pro-
dutos, teoricamente de baixa elasticida-
de de demanda. Nesse sentido, parece
inspirar-se no famoso imposto de Ram-
sey (ver Atkinson & Stiglitz, 1980); iii)
institucionaliza o imposto sobre movi-
mentagdo financeira, que néo encontra
correspondéncia em outros paises e é
fortemente criticado por sua incidéncia
3) Desaparecem as contribuides sobre  cumulativa (o que talvez no seja grave
folha de pagamentos, lucro e fatura- ~ porque se limita a aliquota a 0,5%) e
mento. A fonte de financiamento da  pode estimular a desintermediacdo ban-
seguridade social passaa seras con-  Cdria (0 que também € pouco provivel
tribuicGes do segurado e areceitados ~ porque a aliquota € baixa); iv) limita a
concursos de progndsticos. carga tributdria a um patamar maximo,
4) A carga tributdria mxima fica limita- 0 que pode representar uma rigidez exa-
da 2 25% do PIB. gerada ao governo; v) dificilmente arre-
Essa 6, certamente, a propostadere-  cadaria o que promete (25% do PIB)
forma mais drdstica, principalmente nos ~ €OMo é no caso do imposto sobre movi-
seguintes pontos: i) atribui papel ape-  mentagdo financeira estimado em 5% do
nas residual a0 imposto de renda que, ~ PIB, mas com arrecadacdo da CPME que
apesar de ser tema de discussdo inter- € semelhante, de apenas 1% do PIB para
nacional (ver, por exemplo, Auerbach, ~ uma aliquota apenas um pouco menos
1997 sobre esse debate nos Estados ~da metade da presente na proposta
Unidos), nio foi adotado, pelo que cons-  (0,2%).

energia, tabaco, petréleo e combus-
tiveis, inclusive derivados daquele e
destes, sobre servicos de telecomu-
nicagdes ou outros definidos em lei
complementar, podendo ser seletivo;
-comércio exterior;

-renda, com papel residual;
-propriedade imobilidria, com pos-
sivel progressividade.

2) Todos os impostos passam a ser ins-
tituidos pela Unido.

CoNcLusao sivel € diferente de um sistema tributd-
rio ideal em razio das restri¢des poli-
ste texto discutiu alguns aspectos ticas, econdmicas e de informagio a
da tributacio e analisou diversas  que o governo se submete a0 imple-
propostas de reforma tributdria  mentar qualquer politica. Por exemplo,
para o Brasil. Assumiu uma perspectiva  a primeira e mais séria restri¢ao ¢ que

tedrica de que o sistema tributdrio pos-  a carga tributdria global nZo pode di-
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minuir em razdo das dificuldades fiscais
do pais.

A proposta inicial do governo, PEC
175, era muito timida em relacio a pro-
posta posteriormente apresentada pelo
Ministério da Fazenda, em 1997. Essa,
entretanto, acabou recuando em muitos
pontos depois do inicio da discussdo na
sociedade, passando a adotar virias das
solugdes ja existentes na proposta ante-
rior do governo, como o imposto sobre
valor adicionado partilhado entre Unido
e estados. A PEC 46 ¢ muito ousada e,
talvez, a mais efetiva do ponto de vista
de aumentar 2 eficiéncia econdmica do
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