REFORMA TRIBUTARIA: ALEM
DA SIMPLIFICAGAO
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Na esteira da crise enfrentada pela economia brasileira, o tema da reforma
tributaria voltou & cena com grande forga. Dois fatores tiveram peso decisivo no retorno
das preocupagdes com esse tema. O primeiro deles foi a constatagéo de que, mesmo
com o0 poderoso ajuste das contas plblicas promovido pelo Plano Collor I, o desequili-
brio fiscal n4o foi atacado de maneira estrutural. O segunda fator foi a crescente pressao
de setores empresariais € da sociedade em geral, especialmente da classe média, em
torno da elevada carga tributéria. E importante lembrar que a volta da questao tributaria
& cena também tem grande relagdo com o fragil encaminhamento ‘dado ao‘tema nos
altimos anos. Esse processo teve culminancia na prépna ‘Assembleia Nacional Consti-
tuinte, onde a discussdo n&o foi munto além da forma de dlstnbuur 0S recursos entre 0s
trés niveis de governo.

~ Nesse sentido, é |mprescmd|vel que a reforma do sistema tributéario, que agora
comega a ser discutida, seja enfrentada tomando em conta seus varios aspectos, sem
que se tentem caminhos mégicos de simplificagdo. As propostas que tém sido veicula-
das sobre um imposto Gnico ndo s&o apenas enganosas, mas desviam as atengdes do
eixo principal da problematica em questdo. Todos sabem que o sistema tributario e sua
legislagdo chegaram a um grau maximo de esgotamento. Simplificar o sistema e
recolocar regras claras e de facil entendimento € uma necessidade premente. Reduzir
0s custos empresariais e governamentais, também. No entanto um pais que quer
reencontrar o caminho do crescimento precisa ir muito além disso.

1 - Funcbes do sistema

Para iniciar a busca de um novo sistema, sem cair nas idéias magicas da
simplificagao a qualquer custo, alguns pontos devem ser colocados como pressupostos:
a)o sistema deve ser justo, e isso significa que, num pais de enormes. desigual-
dades sociais, ele deve ser progressivo, devendo atingir inclusive o patrimonio;
b)um sistema tributario tem que ser abrangente, o que néo ¢ uma tarefa simples
de cumprir, se forem tomados em conta os niveis de informalizagdo, deum lado,
e de complexificagio da atividade capitalista, de outro, caracteristicos da
sociedade brasileira atual,

*

Professor do Instituto de Economia da UNICAMP, Diretor-Ajudante do Centro de Conjuntura da UNICAMP
e ex-Coordenador da Secretaria Especial de Politica Econdmica do Ministério da Economia.



75

¢) o sistema nao pode prejudicar a organizagéo da produgao, a absor¢ao de
mao-de-obra e a competitividade externa, nem estimular praticas de resultado
produtivo negativo, como a verticalizagdo, para fugir aos impostos cobrados
em cascata; e

d) o sistema tributario deve ser encarado como elemento ativo da politica econd-
mica, em especial da politica industrial, principalmente num pais de desenvol-
vimento capitalista recente. :

Nao se pode achar que o sistema tributario € apenas uma formade extrair recursos
de uma sociedade para fazer frente s necessidades financeiras para o provimento de
bens publicos. Talvez nem em um pais onde o principio de economia de mercado seja
estritamente seguido isso seja verdade. Nao resta davida de que a tributagao € uma
das principais formas de redistribui¢ao do excedente gerado pela economia. Portanto,
a decisdo acerca de uma determinada conformagéo do sistema é, antes de tudo, uma
deciszo politica que indica os rumos a serem seguidos pela economia. :

Esse carater € ainda mais visivel no caso de economias de desenvolvimento
recente. Em economias desenvolvidas, o sistema financeiro consegue viabilizar o
transito de recursos entre os diferentes setores. Desse modo, a industria velha que
ndo tem grandes chances de investimento, mas ainda gera lucros expressivos,
acaba repassando recursos as industrias novas, que; embora tenham grandes
perspectivas de investimento, ndo conseguem gerar 0 recursos necessarios. Em
verdade, isso se da pela excessiva competiGao nesses novos mercados e pela
propria dimensdo dos novos investimentos, em face da margem de lucro corrente
possivel. :

Em economias de desenvolvimento recente, onde nem todos os padroes produ-
tivos e institucionais proprios ao capitalismo estdo plenamente difundidos, a possibili-
dade de se realizar essa transferéncia de fundos fica matizada pela ocorréncia de fatos
de natureza episodica. Ndo é por acaso que empréstimos com pulsérios e financiamen-
tos subsidiados de origem interna e externa tiveram grande correlagdo com o0s
momentos cruciais da construgao do aparetho econdmico brasileiro. Em verdade, em
paises de desenvolvimento recente, nao é suficiente definir qual o rumo dos investi-
mentos. E crucial saber como eles seréo financiados, ja que nao écerto que o mercado
financeiro tenha condigdes de fazé-lo. EEEEE ‘ »

Desse modo, ao lado das caracteristicas acima apontadas, de promogao de maior
abrangéncia e justiga social e de n&o influenciar negativamente a estrutura produtiva
da economia, a reforma tributaria coloca-se, também, como um elemento do Processo
de redefini¢ao das prioridades nacionais e de delineamento de uma nova-trajetéria de
crescimento. g ‘ '

2 - Disfuncionalidades do sistema tributario brasileiro

- Uma andlise de como o sistema atual esta cumprindo 0s quatro pontos acima
especificados pode demonstrar 0 anacronismo hoje existente. Essa forma de encarar
o quadro tributario seré, certamente, muito mais elucidativa que a simples varredura
do sistema atual e que a colocagio de uma nova realidade. Em verdade, esse modo
de enfrentar o problema busca colocar no centro da discussao o desenvolvimento
histérico do sistema tributario que, de uma forma ou de outra, & a resultante do embate



de forgas econdmicas e politicas por décadas. Note-se que essa postura nunca deve
ser confundida com a hipotese de apenas remendar o atual sistema, dado que as
mudangas necessarias sio de grande vulto.

O primeiro e mais sério questionamento refere-se & produtividade do atual
sistema. A nio ser pelo atipico ano de 1990, os diversos niveis de governo nao tém
conseguido que a arrecadagao efetiva satisfaga minimamente as suas necessidades
de gasto. Por outro lado, o reclamo quanto ao excessivo peso da carga tributaria por
parte de varios segmentos sociais, em especial setores empresariais e classe média
assalariada, é crescente e tem chegado as raias da desobediéncia civil.

No que se refere a justiga tributaria, ndo ha como deixar de dizer que o sistema
atual tem sérias caracteristicas regressivas. De um lado, os impostos sobre patriménio
mal alcangam 1% da arrecadagao global. De outro, os outros tributos diretos tém uma
participagdo muito pequena. Pode-se dizer que apenas uma parcela da contribuigao
de empregados e empregadores & Previdéncia Social e do IR s&o efetivamente tributos
diretos. O IRPJ significa cerca de 30% do IR total, enquanto a tributagédo sobre
operagdes de curto prazo no mercado financeiro, que nao ¢ mais que uma adi¢éo as
taxas de juros, cujo principal pagador & o proprio setor publico, chega a 10% do IR total,
em condigbes normais. No caso da contribuigao & Previdéncia, nac mais que a quarta
parte é devida aos empregadores.

Assim sendo, os tributos diretos n4o ocupam 40% da receita tributéria giobal como
é costumeiramente colocado. Em verdade, levando em conta que 40% do IR sao
devidos por agentes que repassam o Onus tributario e que 75% da contribuigéo
previdenciaria € constituida pelo que de fato € um imposto indireto, a tributagao direta
ndo chega a 20% da receita global.

Poderia ser objetado ao raciocinio do paragrafo anterior o fato de que & possivel
estabelecer uma tributagéo indireta seletiva sobre bens de consumo tipico de altas
rendas, dando um contetdo progressivo a esse tipo de tributagéo, o que pode até ser
uma boa forma de progressividade em paises de alto indice de informalizagdo e elevada
concentra¢ao da propriedade. No entanto a Unica modificagdo encaminhada nesse
sentido foi a recente diferenciagao de aliquotas do ICMS. Ao contrério, 0 desenvolvi-
mento do sistema foi marcado pela redugao do peso do IPl em beneficio de um imposto
de aliquota (inica, cuja base de incidéncia é o faturamento, como o FINSOCIAL. Desse
modo, uma das grandes virtudes da reforma de 1966, o estabelecimento de uma
tributagao baseada no valor adicionado foi, em parte, perdida.

Aimplantagao e o crescimento da importancia desse imposto, que vem disfargado
de contribuigao social, € o exemplo mais claro da faléncia do atual sistema tributario.
As dificuldades em alargar a base tributaria fizeram com que o FINSOCIAL fosse criado
com afinalidade de atender a problemas de caixa emergenciais, especialmente na area
do BNDES. A aliquota inicial de 0,5% foi sendo sucessivamente elevada até chegar a
2%. A esse nivel, 0 FINSOCIAL nao é apenas elemento indispenséavel nas finangas da
seguridade como se transformou num grande problema para a industria € a competiti-
vidade externa dos produtos brasileiros. Os inceniivos & sonegagao e a verticalizagdo
$40 por demais Obvios.

Outro ponto a merecer destaque na atual conformagao do sistema tributario € sua
diminuta capacidade de estabelecer incentivos a atividade industrial e ao investimento.
Ao contrario do que foi corrente nos anos 70, onde a autoridade econdmica fazia uso
de um sistema altamente produtivo e baseado em aliquotas elevadas, para distribuir
isengoes e alongamento de prazos, no periodo recente o que se conseguiu foi apenas
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resgatar uma parte das aberragdes perpetradas ao longo das ultimas duas décadas,
onde a distribuicgo de beneficios fiscais resultou muito mais em aumento dos lucros
que em melhoria das condigdes produtivas. Nesse caso, 0s incentivos que haviam sido
pensados como instrumentos para o fortalecimento do mercado de capitais e das
condigdes competitivas da industria nacional mostraram completa ineficacia.

3 - Principais pontos a equacionar

As principais disfungdes do atual sistema tributario brasileiro podem ser agrupa-
das nas seguintes questdes, que necessariamente terao que ser objeto de revisao em
qualquer reestruturagao minimamente conseqiiente do sistema:

a) a completa falta de integragédo entre os impostos sobre patriménio e renda,
impossibilitando que sejam feitos os cruzamentos entre fiuxo de renda e
variagao patrimonial, impede que o IR tenha uma base abrangente;

b) os impostos sobre a propriedade tém apresentado "performance” mediocre,
especialmente num pais com um nivel de desigualdade tao profundo. A
arrecadag¢ao do Imposto Territorial Rural tem sido quase nula, o imposto sobre
grandes fortunas ainda nem foi implementado, e o Imposto Predial e Territorial
Urbano tem uma realidade de grande disparidade frente as caracteristicas de
cada municipio;

C) a excessiva concentragao do IR retido na fonte sobre o assalariado de renda
mais baixa, que deriva da existéncia de muitas rendas do trabalho que nao sao
pagas como salario, tornando o IR altamente regressivo. Esse mascaramento
das rendas assalariadas &, em grande parte, viabilizado pela possibilidade de
a empresa deduzir as despesas que sdo salérios indiretos do IRPJ (s@o os
chamados "fringe benefits": aluguéis residenciais, automoéveis, custeio
de educacio, etc.). Note-se que hoje os servidores publicos federais respon-
dem por cerca de 20% da arrecadagéo do IR na fonte sobre o trabatho
assalariado, devido unicamente ao fato de que essa categoria recebe suas
rendas como salério;

d) a flexibilidade das despesas dedutiveis do IR pela pessoa juridica € muito
grande, deixando aberto o caminho para que as empresas reduzam seu lucro
tributavel, inclusive por mecanismos indiretos como 0s descritos no item
anterior;

€) a auséncia da tributagao sobre a microempresa acabou tornando-se um sério
foco de evasdo fiscal, dado que as empresas tributaveis realizam despesas
ficticias contra as primeiras para reduzir o lucro tributavel. Em vérios casos, é
interessante para uma grande empresa transformar divisées inteiras em micro-
empresas, sem alterar em nada o processo produtivo, apenas para fugir a
outras obrigagoes fiscais, como a contribui¢do ao INSS;

f) o peso da tributagdo das aplicagbes em instituigdes financéiras € muito
grande, especialmente no IRPJ, IRPF e no PIS, tendo a redugéo do giro de
papéis no mercado financeiro um impacto perverso sobre a receita. Essa
receita, embora engorde as estatisticas, tem muito pouco de real, devido &
elevagéo dos juros que acaba ocorrendo, onerando 0s encargos financeiros
do setor publico;



g) 0 excessivo peso dos impostos indiretos e das contribuigdes sociais, que nao
s40 mais que impostos indiretos, na receita tributaria global. E preciso ter em
conta que o recurso a tributagao indireta tem sido a forma de aumentar a
tributagio, passando ao largo das dificuldades politicas em tributar a riguezae
as rendas elevadas;

h)a forte participagdo de um imposto cobrado sobre o faturamento, como 0
FINSOCIAL, que hoje tem arrecadagao até maior que a do IPI, significa um
grande retrocesso em termos de nao- interferéncia da tributagao sobre a
alocagao de recursos e a estruturagao do apareliho produtivo; »

i)a carga tributaria incidente sobre a folha salarial € de tal magnitude que

~ realmente tem se configurado como um fator contrario & contratagao de novos
trabalhadores. S6 a contribuigdo dos empregadores ao INSS ¢ de 22% sobre
a folha total, 0 que tem custeado quase 80% dos gastos com beneficios
previdenciarios. Note-se aqui também que o Salario-Educagdo, embora finan-
ceiramente significativo, nao tem trazido o retorno esperado;

j)o IP1 tem hoje uma estrutura de aliquotas muito altas e, em parte, inadequada
para uma economia aberta. Além disso, ha uma série-de questoes de ordem
operacional. Sua sistematica de apuragéo impede que haja a corregao do
critério tributario, aumentando a carga tributaria efetiva, em caso de retengao
do produto. Da mesma forma, o |Pl faz com que uma mercadoria seja tributada
pelo seu valor de venda, independentemente de a venda ter sido realizada a
vista ou a prazo. Mesmo assim, a arrecadagdo € muito pequena frente a
abrangénciado tributo e a magnitude das aliquotas, o que so pode serexplicado

~ pelo alto indice de sonegagao existente; C

lyh& grandes divergéncias em torno do iICMS, especialmente no que concerne
ao principio de cobranga pelo destino e & tributagéo da exportagdo de semi-
elaborados;

m) a multiplicidade de impostos indiretos (IPI, ICMS, FINSOCIAL) incidentes sobre
a produgao industrial tem causado problemas na identificagéo da base tributa-
ria, de supertributagao sobre varios setores, € mesmo no que diz respeito aos
custos de administra¢o tributéria; '

n)a carga nominal incidente sobre 0s contribuintes ¢é realmente extorsiva, dada
a magnitude da estrutura de aliguotas. No entanto néo se pode deixar de notar
que a carga efetiva é muito menor, devido aos altos indices de sonegagao. Isso
introduz um elemento ainda mais perverso, dado que a capacidade de sonegar
e asua pratica efetivanao sdo linearmente distribuidas, a distorgao do aparetho
econdmico ¢ ainda maior.

4 - Conclusdes

Nao resta duvida de que a reforma do sistema tributario € uma pega essencial
dentro da reestruturagao das contas publicas, que, por sua vez, & um ponto chave no
equagcionamento da crise na qual a economia brasileira vem se arrastando ha uma
década. Também nao cabem duvidas quanto & urgéncia de um processo de simplifi-
cagéo e revisdo da legislagao tributaria. Do mesmo modo, a magnitude a que chegou
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a carga tributaria nominal e as disfungdes que permeiam o sistema tém se tornado
altamente danosas & atividade econdmica. .

Essas realidades nao podem, no entanto, dar lugar a formulas magncas nem a
incrementos da tributagdo que focalizem apenas os aumentos de receitas. Ao contrario,
uma reforma tributéaria, neste momento, envolve a redefinicdo dos agentes a serem
tributados e a anélise minuciosa de cada um dos impostos existentes. Nesse sentido,
arelag#o entre a conformagao do sistema tributério e a estrutura industrial, de um lado,
e a distribuigédo de renda, de outro, nunca podem deixar de ser 0s elementos cruciais
da anélise e das propostas de mudanga. Além disso, nunca ¢ demais lembrar que ha
uma historia de embates sociais e politicos que resultou no sistema vigente. Essa
historia jamais podera ser esquecida na discussao da reforma, especialmente no que
diz respeito aos gastos previdenciarios e a distribuigdo das competéncias tributarias e
transferéncias entre o0s trés niveis de governo.



