UMA QUESTAO DE GOVERNABILIDADE

Carlos Alberta Longo™

N&o passa despercebido que, apos 18 meses, falta ao Presidente Collor um
programa de governo. Debate-se, incessantemente, contra forgas organizadas —
Congresso, Judiciario, entidades de classe, sindicatos, etc. — sem resultado, pois ainda
n4o disse a que veio. Nomeia comissoes, decreta reformas, muda as regras do jogo e
nada funciona, porque inexiste, além de um diagnostico critico da crise brasileira, um
projeto coerente de reordenamento das finangas publicas. O texto a seguir sugere, de
forma sucinta, idéias no ambito da reforma tributéria e aponta, ao final, a razéo pela
qual 0 "Emend3o” é outra iniciativa inepta e fadada ao fracasso.

A reforma tributaria

Em 1967, deu-se aultima reforma tributaria importante no Pais. Os impostos sobre
transagoes (em cascata) foram substituidos pelo ICM em nivel estadual e pelo 1Pl em
nivel federal. Extinguiu-se o imposto de renda cedular, ampliando-se, assim, o conceito
de capacidade de pagamento. A receita dos impostos sobre a propriedade foi transfe-
rida aos municipios — a Unido reservou o ITR para objetivos néo fiscais. Essa
composigao de tributos, que era adequada na época, deteriorou-se com o passar do
tempo. A carga tributaria da Unido, estados e municipios nao mudou desde entao: em
termos de porcentagem sobre o PIB, 0 peso dos tributos oscila em torno de 25%. Em
si mesma, essa porcentagem ndo diz muita coisa.

Para compreender a necessidade de reforma é preciso examinar a estrutura dos
impostos e sua divisao entre as irés esferas de governo. Depois de 1967, 0s fatos
geradores dos principais impostos concentraram-se no fluxo de renda e no valor
adicionado. Durante 25 anos, contudo, criaram-se novos tributos que incidem especial-
mente sobre o valor das transagdes. Sao notorios os defeitos dessa fonte: regressivi-
dade fiscal e distorgao alocativa. Aos poucos, desapareceram 0s impostos UNicos
(ULCLG, IUEE, IUM, etc.), e diminuiu a parcela do [Pt e ado IRPF, no total das receitas.
Ao mesmo tempo, foram introduzidos novos impostos e contribuigoes ao sabor das
circunstincias. A perda de arrecadagao derivada do esvaziamento dos tributos tradi-
cionais (IR, IP1, Unicos) atingiu, aproximadamente, 4% do PIB nas ultimas décadas.
Mas essa perda foi compensada pelo aumento de contribuigbes parafiscais (I0F,
FINSOCIAL, PIS/PASEP, contribuigéo sobre o lucro). Um objetivo da reforma tributaria
ser4 reverter essa tendéncia.

*  Professor da USP.
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No capitule da divisao do "bolo fiscal" entre as trés esferas de governo, vale
lembrar que, na pratica, as despesas publicas nao sio totalmente partithaveis. E dificil
diferenciar empiricamente — tragar uma clara linha diviséria — entre o que é servigo
local, estadual e federal, sobretudo num pais com desniveis acentuados de renda e
educag&o. E conveniente, todavia, discriminar competéncia tributaria, de modo a tornar
transparente a relagao fiscofcontribuinte: cada esfera de governo tem o seu imposto e
gasta, no territdrio, o produto da sua arrecadagao. Ademais, nao se recomendam as
vinculagdes de imposto a despesas especificas, nem mesmo de um percentual da
receita total. A vinculagao dilui a importancia da analise e do acompanhamento da
programacao e da execugao orgamentéria.

E preciso reconhecer, por outro lado, que um bom imposto raramente satistaz
simultaneamente principios fundamentais de tributagao: eficiéncia, egliidade e simpli-
cidade. Por exemplo, um imposio "per capita" & eficiente e simples, mas, ébvio, muito
injusto, ja que alcanga igualmente ricos e pobres. O imposto tinico sobre compensagoes
bancarias— "a la" Marcos Cintra— & simples, porém ineficiente e injusto: ndo identifica
o fato gerador nem o contribuinte verdadeiro. Os impostos que se recomendam em
sociedades avangadas ndo satisfazem necessariamente o critério de simplicidade, pois
dependem da universalidade da contribuigdo -— quanto maior o nimero de contribuin-
tes, mais justo e eficiente & o sistema.

Em suma, a reforma tributaria deveria pautar-se pela reverséo da tendéncia de
aumentar o numero de tributos em cascata e pelo remanejamento da competénciapara
arrecadar entre as trés esferas de governo. A diminui¢gdo do numero de impostos iria
beneficiar as fontes tradicionais de receita adotadas em 1967, sem alterar a carga
tributaria atual. A nova distribui¢do de competéncia contemplaria apenas trés impostos
de carater fiscal — além de um imposto Unico ("excise") sobre cigarros e bebidas a
nivel federal.

A Uni&o passaria a apoiar-se no IRPF para financiar a maior parte das suas
despesas. Esse imposto sofreria transformagao ampla para aliviar 0 énus da arreca-
dagéao, que atualmente se concentra nas empresas. Uma campanha de esclarecimento
seria realizada, tendo em vista valorizar esse tributo junto & opinido publica e minorar
0 impacto da transi¢ao. Da sua receita total, uma quota de 10% seria redistribuida
através dos fundos de participagdo, em partes iguais, aos estados e municipios, na
proporgao inversa da renda "per capita”.

Aos estados caberia expiorar com mais énfase 0 imposto sobre o valor adicionado,
0 ICMS, que, reconhecidamente, é um imposto moderno e produtivo. A sua potencia-
lidade seria acrescida pela extingdo do IPl e das demais contribuigoes federais. O ISS
municipal, que também €& um imposto sobre transagdes, se incorporaria & base de
calculo do ICMS, eliminando-se a eterna disputa sobre o conceito de servigos. Em
compensagado, aos municipios seria atribuida uma quota maior da arrecadagdo do
ICMS — aumentaria de 25% para 35%. Nas transag0es interestaduais e internacionais,
vigoraria a aliquota zero no estado exportador e a aliquota interna no estado importa-
dor — principio do destino ou consumo.

Os municipios, além de contarem com a quota-parte do ICMS estadual, benefi-
ciar-se-iam com a unido da propriedade rural e da propriedade urbana para fins de
tributa¢ao: integrar-se-iam o ITR e o IPTU. Na nova divisdo do "bolo fiscal", cada
instancia de governo concentrar-se-ia na administragdo de um dnico imposto: a Uniao
ficaria com o IR; os estados, com o ICMS; e 0os municipios, com o imposto sobre a
propriedade.
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O Imposto de Renda

A grande inovagao da reforma tributéria dar-se-ia em nivel federal, pela adogao
de um imposto de renda abrangente, em substituigdo ou extingdo de varios tbutos e
contribuigdes. Um imposto de renda ideal é aquele aplicado sobre as pessoas fisicas
segundo o critério da capacidade de pagamento. Os contribuintes, ao declararem seus
rendimentos, consolidam todas as suas fontes (honorarios, salarios, comissoes, lucros,
dividendos, juros, etc.) para chegarem a sua base de célculo bruta. Feitas as dedugdes
de praxe para homogeneizar a capacidade de pagamento (dependentes, acidentes e
doengas) e estabelecido um determinado nivel de isengao, aplica-se sobre anovabase
a tabela de aliquotas legais.

Em nagdes desenvolvidas (OCDE),o |RPF responde pela quase totalidade das

receitas do Governo Central (menos contribuigdes previdenciarias). De fato, o IRPJ
constitui, hoje, naqueles paises, uma parcela desprezivel do total das suas receitas:
esse tributo desconsidera principios elementares de neutralidade e isonomia.
v No Brasil, 0 universo das pessoas juridicas para fins de tributagdo é excessiva-
mente elevado. Individuos que exploram atividades civis ou comerciais com fins
lucrativos, ou se dedicam & compra e venda de imoveis, as sociedades civis ou
comerciais com numero limitado de s6cios e as firmas individuais s3o todas tributadas
separadamente, primeirc come pessoa juridica e depois como pessoa fisica. O certo
seria abolir o IRPJ desses contribuintes e tributar unicamente na pessoa fisica o
resultado daquelas operagoes (lucros, dividendos, guotas, etc).

No caso das empresas com grande numero de s6cios, nao € simples imputar o
resultado das suas operagdes aos acionistas. O mais interessante seria a empresa
recolher s6 um imposto de renda — o IRPF — e imputa-lo ("pro6 rata") a cada um dos
seus acionistas. Estes, por sua vez, poderiam compensar na declaragao de rendimen-
tosoimposto recolhido em seunome pela empresa: 0 método deimputagao funcionaria,
na pratica, como um imposto de renda retido na fonte. Existem inUmeras outras técnicas
de imputagdo total, ou parcial, como a dedugao dos dividendos do lucro tributavel.

A premissa basica para se éstudar um imposto de renda sobre as pessoas fisicas
com essa abrangéncia — a imputagio também seria estendida ao mercado financei-
ro -— & admitir que a infla¢do podera tornar-se toleravelmente baixa num futuro proximo.
Com pregos subindo a razao de 15% ou 20% ao més & impraticavel aumentar ouniverso
de contribuintes sem causar danos significativos ao fisco. O contrario, porém, sera
verdadeiro se a economia tiver pregos estéveis.

No lugar de apresentar um projeto de reforma com as caracteristicas e especifici-
dades apontadas acima e de se preocupar com a forma de encaminhéa-lo ao Congresso,
o Presidente Collor tem dado preferéncia a lances ousados: o tltimo foi 0 "Emendao”.

O "Emendao”

O Programa de Saneamento Financeiro e Ajuste Fiscal ("Emendao") compde-se
de trés partes: um predmbulo conjuntural, uma proposta de saneamento financeiro e
uma tentativa de mudanga na Constituiggo. As adverténcias de sentido conjuntural néo
apresentam novidades e estdo s6 vagamente relacionadas com o resto. O Governo
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reconhece que a inflagio € alta e crescente mas insiste na estratégia imediatista e de
alto risco inaugurada em margo de 1990. Ndo nega as especulagdes sobre a
possibilidade de um novo choque, sendo que, nesse particular, estimula mais o quadro
de ansiedade. Faz constatagdes inequivocas sobre as condigoes de govemabllldade
gue estdo faltando, tanto para a Unido como para os estados.

Nenhum avango significativo, contudo, foi alcangado pelo Governo nos temas das
grandes reformas: iributaria, orgamentaria e financeira. Nao houve também nenhum
progresso no relacionamento com os seus credores. Até conquistas inegaveis; como
a liberalizag&o comercial e o programa de privatizagao, poderao ser abortadas caso
prossiga a omisséo nessas frentes. De concreto, 0 "Emendao” propoe mudangas que
envolvem os interesses financeiros da Unido e dos estados. E um projeto limitado &
consolidagao e ao reescalonamento das dividas dos estados junto aos 6rgéos e as
entidades do setor publico federal.

H& muito que se faz necessario conciliar essas contas. A Unido gostaria de colocar
em pratica a seguinte alternativa: refinanciamento integral do saldo devedor (vencido
e vincendo) das obrigagdes das Administragdes Direta e Indireta (exceto concessiona-
rias de energia elétrica) dos estados junto aos bancos oficiais federais, comunidade
financeira internacional (avalizadas pela Uniao), Fazenda Nacional, Banco Central,
INSS e FGTS, bem como da divida mobiliaria estadual.

As condigOes de pagamento sugeridas sdo prazo de 20 anos, com juros de 6%
a0 ano, mais corre¢do monetéria segundo o IGP-DI: a amortizagéo dar-se-ia em 40
prestagdes semestrais. O Governo deseja refinanciar um montante de dividas da ordem
de US$ 57 bilhdes, dos quais estao vencidos US$ 11,7 bithdes. O Tesouro Nacional
assumiria todos 0s débitos junto aos credores internacionais e junto aos detentores de
divida mobiliaria ao par e os refinanciaria com as demais dividas. A partir dai, estariam
proibidas novas emissdes de titulos da divida mobiliaria estadual e a contratago de
novas operagdes de crédito externas.

A Unido obrigar-se-ia a garantir que os estados atendessem a pelo menos 15%
das suas receitas correntes (liquidas de transferéncia) com o pagamento do servigo da
divida. Quando esses encargos fossem superiores, um "fundo” especificamente criado
pelo Governo Federal cobriria a diferenga. Caso o servigo da divida de um determinado
estado fosse inferior aos 15%, os recursos desse "fundo” seriam aplicados na amorti-
Zag&o do seu saldo devedor: as disponibilidades remanescentes poderiam ser utiliza-
das em programas de investimento no Estado.

Recursos da ordem de US$7,6 bilhdes viriam abastecer o "fundo”, tendo origem
em varias fontes: (a) redugdo em 80% dos valores atualmente repassados aos Fundos
Constitucionais (FNE, FNO e FCO) — US$1,2 bilhao; (b) redugao da quota-parte do
ICMS transferido aos municipios (de 25% para 20%) — US$3,5 bilhoes; (¢) redugao de
40% dos valores repassados ao FAT (provenientes do PIS/PASEP) -— US$1,0 bilhao;
(d) recursos remanejados dos programas FINAM/FINOR/PIN/PROTERRA. Essas fon-
tes requerem mudangas temporérias (dois anos) na Constituigao. A Unido destinaria
igual volume de verbas originadas no item (d) para recuperagdo de rodovias federais,
na proporgao de 30% no Norte-Nordeste e de 70% no Sul-Sudeste-Centro-Oeste -—
US$1,9 bilhao.

A adeséio ao "Emend&o” obrigaria os estados, assim como a Uni&o, a observarem,
num prazo de 180 dias da assinatura do acordo, limites especificos na estrutura dos
seus gastos. As despesas com pessoal e encargos sociais ndo poderiam ultrapassar
60% das receitas correntes (liquidas de transferéncias); despesas com outros custeios,
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15%; e despesas com servico da divida, 15%. O eventual saldo remanescente das
receitas correntes seria utilizado em invesiimentos. )

Emsintese, o ajuste fiscal para regularizar contas atrasadas e assegurar cobertura
para 0s encargos seria feito com o remanejamento temporario de receitas publicas, de
fundos de investimento e mediante compromisso de cortes em gastos dos governos
estaduais.e do Governo Federal. Os inconvenientes dessa proposta s&o as suas
excessivas padronizagio e centralizagao. Nao se pode colocar numa mesma camisa-
de- forqa governos com diferentes capacidades de pagamento e historias de endivida-
mento. Ademais, & tecnicamente ndo recomendavel a "federalizagdo” de dividas
financeira, mobiliaria e contratual, sendo seus emissores o Tesouro Estadual, osbancos
oficiais e as empresas estatais. Com um minimo de discemimento, dir-se-ia que estao
misturadas espuriamente questdes fiscais, monetarias e financeiras. Por fim, & um
exagero constrangedor a proposigdo de alienar 0s estados, 0s bancos e as empresas
do mercado de crédito por duas décadas.

O certo seria primeiro sanear e fortalecer as instancias do Executivo Federal, que
hoje estdo em situagao financeira igual, ou pior, do que a dos estados (bancos oficiais,
Banco Central, Tesouro Nacional). A seguir, cada uma dessas entidades teria condm;o-
es de estabelecer construtivamente acordos bilaterais com os governadores. Mais dificil
do que alcangar o equilibrio fiscal sera chegar a um consenso sobre a Compensagao
das contas atrasadas e, conseqientemente, 3 apuragéo do saldo residual e do seu
responsavel. Essa é uma discussao mais politica do que técnica: ndo podera ser
resolvida em bloco e, muito menos, com.ameagas.

A tentativa de revis3o constitucional através de emendas remotamente relaciona-
das com a proposta de refinanciamento de dividas é um desproposito. Essas emendas
tém que estar baseadas em andlise meticulosa e profunda da crise do setor piblico
brasileiro, com projetos especificos de reforma das instituigoes. E inconcebivel tentar,
sem tais elementos, mudar a estabilidade do funcionalismo, o sistema de aposentado-
ria, o principio da anualidade, o financiamento do ensino publico, o teto das taxas de
juros, além de outras iniciativas igualmente poiémicas. Nao € por outra razéo que o
Governo Federal encontrou, mais uma vez, friarecepgao paraoseu projeto de salvagao
nacional — repete aqui o erro do malfadado "Projetdo’. ’



