Modificacoes na estrutura tributaria:
uma agenda para debate™

FErRNANDO REZENDE **

1 — Introdugao

A preocupacio inicial das medidas adotadas pelo Governo a partir
de 1965 em matéria de financas publicas referia-se ao objetivo de
eliminar o foco inflaciondrio representado pelos vultosos deficits
no orcamento publico que foram observados na primeira metade
da década de 60, Nesse contexto, a énfase inicial consistia ecm
promover o aumento da arrecadagio, a contengio dos gastos (prin-
cipalmente de consumo), e a recuperagio do crédito piblico, tendo
em vista promover a progressiva eliminacio do deficit or¢amentdrio.
Como resultado das medidas adotadas — consubstanciadas na Re-
forma Tributaria de 1967 ¢ no lancamento de novas modalidades
de ritulos da divida publica — j4 em 1969 o deficit de caixa do
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Tesouro deixava de exercer um papel significativo como agente pro-
motor da inflacio, reduzindo-se a cerca de 0,69 do PIB (contra
3,2% do PIB em 1964).

A énfase inicial no objetivo antiinflacionario, que refletiu as prio-
ridades estabelecidas no Programa de Acio Econdmica do Governo
para o perfodo 1964/67 (PAEG), nio significa, todavia, que desde
o inicio ndo se manifestassem preocupacdes relativas i compatibili-
zagio das medidas de financas publicas com os propdsitos de pro-
mogdo do crescimento econdmico ¢ redistribuicio da Renda Nacio-
nal. Nesse sentido, as providéncias adotadas ajustaram-sc perfeita-
mente as recomendagdes tedricas tradicionais. Assim, por exemplo:

a) substituiu-se o imposto estadual sobre vendas e consignacdes
{(IVC) por um imposto do mesmo tipo, mas que incidisse apenas
sobre o valor adicionado ¢m cada transacio (ICM) . tendo em vista
aumentar a eficiéncia da alocacio de recursos na economia pela
neulralidade do sistema tributdrio;

b) desenvolveram-se esforcos para aumentar a participa¢io re-
lativa do Imposto sobre a Renda na receita através do aumento
de aliquotas e racionalizacio da Administracio Tributiria, com o
intuito de aumentar a progressividade do Sistema Tributario e o
grau de eqiiidade na tributacio;

¢) foram ampliados e aperfeicoados os esquemas de incentivos
fiscais ao0s investimentos, nio so aqueles que, de modo geral, se
destinam a promover o aumento das inversdes, mas também aqueles
que visam a incrementar o desenvolvimento de regides ou setores
relativamente mecnos desenvolvidos;

d} desenvolveram-se os mecanismos de transferéncias de recursos
financeiros da Unido para Estados e Municipios, tendo em vista
compensar financeiramente os niveis inferiores de Governo por
redugdes no crescimento dos recursos préprios devidas 2 centralizagio
das decisées tributdrias,

A principal afirmacio que pode scr feita de inicio com relacio
o resultado dessas e de outras medidas do mesmo teor refere-se a0
éxito obtido na eliminagio do foco inflacionario representado pelo
deficit de caixa do Governo face ao sucesso alcangado no esforco
de elevagio da receita publica. As principais restricdes situam-se do
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Jado das questdes de eqiiidade na reparticgio do Onus do financia-
mento, de complexidade ¢ maior custo da administracio fiscal, de
diferencas no custo do financiamento de diferentes programas e de
problemas relacionados a relagdes financeiras intergovernamentais.
Esses problemas, que sio abordados com maior detalhe no desen-
volvimento deste artigo, indicam a necessidade de ser discutida a
conveniéneia de uma nova reforma geral no sistema tributirio do
Pais, abandonando-se a solucgio utilizada até agora de proceder a
modificagdes marginais nos impostos existentes. O objetivo do pre-
sente trabalho ¢ o de encaminhar o debate em torno das linkas
gerais dessa reforma, ficando o detalhamento das proposicdes por
conta de [uturos estucdos sobre o tema. O aspecto importante a res-
saltatr ¢ que nesta abordagem preliminar julgamos essencial foca-
lizar a discussio sob um édngulo mais geral de andlise da estra-
tégia de financiamento dos encargos do Governo, inclusive as im-
plicacdes decorrentes de um crescente nivel de endividamento.

2 — Impostos diretos versus impostos indiretos

O primeiro ponto a ser analisado referese a escolha entre formas
alternativas de wributacio. A andlise tradicional, que costuma sub-
dividir os tributos em diretos e indiretos, cstabelece uma clara pre-
feréncia por impostos do primeiro tipo, des quais o Imposto sobre
a Renda ¢ o mais imporiante, Esta preferéncia, estabelecida com
hase em principios tedricos de neutralidade e eqilidade na tributa-
cio, contribui para fixar a nocio de que uma estrutura tributdria
mais adequada ¢ aquela que reflete uma percentagem mais elevada
de participagio do Imposto sobre a Renda na arrecadagio. Nesse
sentido, as recomendacdes tradicionais de Reforma Tributdria tém
enfatizado a necessidade de atribuirse maior énfase a essa moda-
lidade de imposto, tendo em vista um progressivo ajustamento da
estrutura tributaria aos padrdes vigentes em paises de maior nivel
de desenvolvimento.

A premissa de que o imposto geral e uniforme sobre a renda
constitui uma modalidade superior de tributacio pode set contes-
tada com base em dois tipos de argumentos:
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a) o fato de que as hipoteses teéricas em que se baseia a alega-
¢ao de superioridade do Imposto sobre a Renda do ponto de vista
de critérios de eqiiidade raramente podem ser satisfeitas;

b) o fato de que a crescente manipulacio do tributo como ins-
trumento de politica econémica contribui de modo significativo para
distanciar os resultados efetivamente alcancados em termos de dis-
tribuicio da carga tributiria daqueles normalmente previstos na
legislacio.

2.1 — As hipéteses tedricas

Do ponto de vista tedrico, é importante salientar que o argumento
de superioridade do imposto geral e uniforme sobre a renda em
relagio a outras alternativas de tributacio implica admitir como
verdadeiras as scguintes suposicoes:

a) que diferentes categorias de rendimento sio varidveis homo.
géneas no que se refere ao esforco de wabalho e ac custo financeiro
envolvido na sua percepcio;

b) que o nivel de renda pode ser considerado um bom indijca-
dor da capacidade individual de contribuicio:

¢} que a utilidade marginal da renda ¢ decrescente e assume
valores equivalentes para individuos diferentes, de tal forma que
uma curva de utilidade marginal para a comunidade pode ser obtida
pela agregacio dos valores individuais correspondentes.

No caso real, essas condicbes acima nio sdo satisfeitas. Um mesmo
nivel de renda anual pode referirse a diferentes niveis de esfor¢o
de trabatho, dependendo da origem dos rendimentos. Os casos ex-
tremos seriam representados pelo rendimento pago a trabalhadores
assalariados de alto nivel em troca de um esfor¢o de trabalho geral-
mente superior a jornada normal de oito horas didrias e pelo rendi-
mento proventente apenas de ganhos de capital, caso em que o
esforco de trabalho é praticamente inexistente. Se a aliquota do
imposto ¢ uniforme, isto ¢, se niio varia de acordo com a categoria
Jdos rendimentos, um mesmo nivel de renda implica diferentes niveis
de sacrificio tributirio em relagio ao numero de horas dirias de
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trabalho, Nesse caso, um imposto geral e uniforme e com taxas pro-

gressivas em relagdo & renda individual seria regressivo em relacio
ac esforco anual de trabalho.

O segundo fator de heterogeneidade entre as diferentes fontes de
renda referc-se a diferencas no custo financeiro envolvido na percep-
¢do dos rendimentos. O rendimento do trabalho assalariado é pra-
ticamente liquido de quaisquer despesas, uma vez que o empre-
gador fornece os meios necessirios ao desempenho das respectivas
tarefas. O mesmo nfo ocorre, entretanto, com rendimentos prove-
nientes de outras fontes. No caso do trabalho nio assalariado, por
exemplo, o individuo ¢ responsivel por uma série de gastos indis.
pensiveis a4 prépria obten¢io do rendimento, bem como pela aqui-
sicio ¢ manutengio do equipamento que possa S€r Mecessario ao
desempenho de suas atividades. Da mesma forma, rendimentos do
capital provenientes do aluguel de propriedades envolvem tamhbém
um custo financeiro representado por despesas necessirias para evi-
tar a depreciagio do patriménio.?

Observagdes semelhantes podem ser feitas quanto 4 utilizacio do
nivel de renda anual como indicador da capacidade individual de
contribuicfo. Se os critérios de eqiiidade baseiam-se em nogdes de
utilidade da renda do ponto de vista da satisfagio das necessidades
individuais, a capacidade de satisfazer essas necessidades através da
aquisi¢io de bens e servicos ¢ que deve medir a respectiva capa-
cidade de contribuicio. Essa capacidade de adquirir hens e servigos
— ou capacidade de gasto — ndo scria, por seu turno, determinada
apenas pelo fluxo anual de rendimentos. O estoque de capital pre-
viamente acumulado — ou o nivel de riqueza — desempenha um
papel também importante, dependendo da opgiio do contribuinte
a respeito da utilizacdo desses recursos. Num extremo, todo o pa-
triménio pode ser mantido sob a forma de titulos no mercado
financeiro, produzindo um rendimento anual de acordo com a taxa

1 As diferencas no custo financeiro sdo levadas em conta na regulamentagio
do Imposto sobre a Renda através do recurso is chamadas deducdes cedulares. A
homogeneizacgio que seria teoricamente obtida através das dedugbes cedulares
¢, todavia, prejudicada por dificuldades priticas de administracio que levam a
fixagio arbitriria de percentagens mdximas de dedugbes que podem ser feitas
s€Im comprovagao.
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de juros do mercado. No outro, um nivel equivalente de riqueza
poderia ser totalmente representado por pedras preciosas, obras de
arte, moedas estrangeiras ou saldos bancdrios, com um rendimento
anual igual a rero. Nio seria razodvel, entretanto, admitir que um
individuo com um patrimédnio de Cr$ 10 milhdes, mantido sob a
forma de ativos ndo rentiveis, ou renda anual igual a zero, tives-
se uma capacidade de contribuigio também igual a zero. Se a ex-
pectativa de vida de um individuo nessas condicdes é de 20 anos,
¢ o patriménio € perfeitamente divisivel, ele teria uma capacidade
de gastar pelo menos Cr$ 500 mil em cada ano com a venda pur-
celada do seu patriménio. Notese que a acumulacio de riqueza
nio depende apenas dos fluxos anuais de renda, mas, também e
principalmente, do estoque previamente acumulado e de fatores
ocastonais, tais como heranca, prémios de loteria ¢ lucros obtidos
em transacoes de compra e venda no mercado imobilidrio ou no
de capitais — os chamados “ganhos de capital”.

A terceira hipdtese teérica mencionada anteriormente — utilidade
marginal da renda decrescente — constitui a base para o argumento
de que a eqiiidade na tributacio associa-se a uma distribuicido pro-
gressiva da carga tributdria.®> Essa hipotese talvez se ajuste com
mais propriedade a um contexto de estagnagio, onde a natureza
dos bens essenciais ¢ as preferéncias individuais e coletivas nio
solrem transformagdes importantes. A sua accitagio ji ndo é tio
trangiiila numa situacio caracterizada por sucessivas transforma-
gbes econdmicas e sociais, como aquela representada por um rdpido
processo de desenvolvimento. A nogio de essencialidade dos produtos
modifica-sc ao longo do tempo e o préprio processo de desenvolvi-
mento ccondmico encarrega-se de incorporar novas necessidades na
medida em que modifica padrées de habitagio, alimentacio, re-
creagao, etc. A incorporacio de novos bens na categoria de produtos
essenciais durante o processo de desenvolvimento implicaria um

2 Na verdade, a hipdtese é ainda mals restritiva uma vez que a eqiidade
de win imposto progressivo sobre a renda depende nio s6 de aceitarmos a su-
posi¢do de que a utilidade marginal da renda decresce & medida que a renda
aumenta, mas também que esse decréscimo ¢ mais rapido do que aquele relativo
a ulilidade média,
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deslocamento duas curvas de utilidade da renda ao longo do tempo,
de tal forma que a utilidade marginal da renda poderia apresen-
tar-se constante a longo prazo.

2.2 — O Imposte de Renda como instrumento de
politica econémica

Embora as hipdteses tedricas ja sejam Dbastante restritivas, as distor-
¢Bes mais acentuadas decorrem da crescente utilizagio do imposto
como instrumento de politica econdmica. Os principios de tributa-
¢io, quc cstabelecem a superioridade de impostos diretos sobre a
renda do ponto de vista de critérios de neutralidade e eqiiidade
das diferentes modalidades de tributos, [oram estabelecidos em uma
época em que a atitude predominante era a de limitar a inter-
vengdo do Fsrade na economia a4 produgio dos chamados bens pit-
blicos. Nessas condigdes, a tnica preocupacio em termos de politica
fiscal era a de obter os recursos financeiros necessarios 4 produgio
desses bens pelo Governo, devendo esscs recursos ser obtidos de forma
a ndo interferir na alocagio de recursos na economia (critério de
neutralidade) ¢ a garantir uma distribuicio do 6nus financeiro de
acordo com a capacidade de contribuicio dos individuos.

A evolugio das atribuicdes econdmicas do Governo e o ripido
crescimento da intervengio do FEstado na economia exige, entre-
tanto, que os problemas de tributagiio sejam cncarados de uma
perspectiva mais ampla. No caso de paises desenvolvidos, a énfase
no objetivo de curto prazo de manter a estabilidade econdmica nio
gerou maiores discussdes sobre a propriedade de serem mantidos os
critérios tradicionais, uma vez que o imposto progressivo sobre a
renda pode atuar como um instrumento automitico de estabilizagio
via controle da demanda global. No caso de paises subdesenvolvidos,
todavia, o problema assume uma nova dimens3o. Nestes, a cres-
cente intervencio do Estado com propdsitos de aumentar a taxa
de investimentos, reduzir disparidades regionais, gerar maiores opor-
tunidades de cmprego, promover as exportacdes e melhorar a dis-
tribuigiio pessoal da renda, requer uma progressiva manipula¢io dos
tributos como instrumento de politica econdmica que se traduz na
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concessio de incentivos, isengdes, regimes especiais e outras moda-
lidades de benelicios que alteram significativamente as caracteris.
ticas de cada imposto.

A preocupagiio com outros objetivos da politica de desenvolvi-
mento significa, exatamente, o abandono da tese inicial a respeito
da descjada neutralidade do sistema tributdrio, uma vez que passa
a haver uma determinagio explicita de intervir nas decisdes do
setor privado a respeito da alocagio de recursos na economia, orien-
tando-as de acordo com as prioridades estabelecidas no planejamen-
to nacional. Ademais, o critério de eqliidade com base na capacidade
individual de contribui¢ic abrange apenas os contribuintes do jm-
posto e ignora uma parcela importante da populac¢io que nio
tem capacidade alguma de contribuir e cuja clevagio do padrio
de vida constitui um dos objetivos bésicos do desenvolvimento, Em
outras palavras, um aumento no grau de progressividade via maior
participa¢io do Imposto sobre a Renda na receita nio significa
necessariamente melhoria no grau de desigualdade, uma vez que
nio afeta a situagdo daqueles que nio exercem atividade remune-
rada regular, nem daqueles que obtém a maior parcelu de sua renda
de rendimentos do traballio nio assalariado, ou de capital,

Especialmente no caso de paises em processo de desenvolvimento,
o tratamento ndo cqiiitativo de individuos de igual capacidade de
contribuicio (em termos de renda) resulta, principalmente, de me-
didas destinadas a favorecer uma taxa mais elevada de poupanca ¢
de dificuldades de ordem administrativa, relacionadas a cobranga
do imposto sobre diferentes fontes de renda.

Ambas as razdes contribuiram para que, no caso brasileiro, o
imposto sobre a renda pessoal seja essencialmente um tributo sobre
o rendimento do trabalho assalariado urbano. Do total de rendi-
mentos de pessoas fisicas declarados em 1970, cerca de 679, refe-
rem-se a rendimentos provenientes do trabalho assalariado urbano
(cédula C), percentagem esta significativamente maior do que as
expectativas de participacio do fator trabalho na distribuicio fun-
cional da Renda Interna. Os mesmos dados revelam ainda a carac-
teristica predominantemente urbana do imposto: os rendimentos
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da agricultura somaram menos de 29, do total, embora o setor
agricola responda por cerca da quarta parte da renda gerada no
Pais.

Além dus diferencas na carga fiscal conforme a origem dos rendi-
mentos, a grande variedade de isencdes, deducdes ¢ incentivos con-
tribui para que os cocficientes de carga tributdria cfetiva apresen-
teni-se progressivamente menores do que os coeficientes de carga
tributdaria nominal. A carga tributiria média efetiva para indi-
viduos com renda anual em torno de Cr$ 500 mil no ano-base de
1970 era igual 4 metade da percentagem maxima estabelecida na
tahela progressiva do imposto. Note-se que a andlise dos principais
itens que contribuem para reduzir o imposto a pagar revela o card-
ter regressivo dessas dedugdes: nas classes de renda mais baixa pra-
ticamente a totalidade das diferencas entre a carga tributiria no-
minal e a carga tributdria efetiva pode ser explicada por abatimentos
relativos a dependentes, enquanto as aplicages em investimento
respondem pela parcela mais elevada dos abatimentos realizados
por contribuintes de renda elevada. Uma outra observacio interes-
sante refere-se a conflitos internos no sistema de dedugdes. No exer-
cicio de 1971, os abatimentos relativos a juros de dividas pessoais
foram duas vezes maiores do que aqueles relativos a aplicagdes em
investimentos, indicando que os incentivos 4 poupanga estariam
sendo anulados por uma forma indireta de incentivo ao consumo,
representada pela possibilidade de dedugio dos encargos de finan-
clamento.

2.3 — O Imposto sobre a Renda das empresas

Dificuldades administrativas e incentivos fiscais contribuem, tam-
bém de forma significativa, para introduzir distor¢des no grau de
eqiiidade do imposto sobre a renda das empresas.® Uma analise
da carga tributaria efetiva dessa modalidade de tributo revela nio
$0 que para o conjunto de empresas a taxaciio efetiva do lucro ¢

3 Em termos agregados, o Imposto de Renda de Pessoas Juridicas responde
atualmcente por cerca da metade da receita total do IR, contra uma partici-
pacfo da ordem de 759, quinze anos atras.
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cerca de 2/3 do scu valor legal* como também que ocorrem di-
ferengas signilicativas entre tipos de empresa e setores de atividade.
Em particular, observase que o coeficiente de carga tributaria
efetiva ¢ significativamente mais reduzido para o conjunto das So-
ciedades Andénimas em comparagio com os coeficientes relativos a
Sociedades por Cotas de Responsabilidade Limitada e Empresas In-
dividuais, confirmando a hipétese de que alguns dos incentivos
fiscais cxistentes — especialmente aqueles que se referem & expor-
tagio — discriminam em favor das empresas de mator porte.

A andlise da distribui¢io regional dos coeficientes de carga tri-
butdria efetiva sobre o lucro das empresas mostra, ainda, que os
respectivos coeficientes estdo positivamente associados com a impor-
tincia relativa do setor industrial na regifio, mas negativamente
com a predomindncia de empresas organizadas sob a forma de so-
ciedades andnimas, o tamanho médio dos estabelecimentos e a per-
centagem de vendas no mercado externo. De um lado, esse resultado
reflete 2 importincia relativa do setor industrial, que é responsdvel
por cerca da metade da arrecadagio dessa espécic de tributo. De
outro, confirma a hipdtese, ji mencionada anteriormente, de que
as diferentes modalidades de incentivos fiscais que contribuem para
reduzir a base de cilculo do tributo — e.g., exportacdes e deprecia-
¢ao acelerada do capital — sio utilizadas de forma mais intensiva
pelas sociedades anénimas de maior porte,

Um ultimo ponto que vale a pena mencionar com relacgio ao
imposio sobre a renda das empresas referese ao problema da inci-
déncia. A andlise tradicional, com base nos pressupostos do modelo
neocldssico, supde que o dnus do pagamento do imposto sobre o
lucro recai sobre as proprias empresas na medida em que este nio
afeta as decisdes relativas ao nivel de produgio que maximiza o
lucro operacional. A evidéncia empirica, todavia, embora contro-
versa, dd muito mais suporte & hipdtese oposta de que o onus do
pagamento dessa cspécie de tributo é transferido para o consumidor
final sob a forma de incremento nos precos. Estimativas para o caso

4 Para as Sociedades Andnimas, o coeficiente de carga tributdria cfetiva
média fei calculado em 199 do lucro real no cxercicio de 1973, enguante o
»

mesmo coeficiente foi da ordem de 24%, para as Sociedades por Cotas de Res-
ponsabilidade Limitada ¢ Emnpresas Individuais.
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brasileiro sugerem também que a hipdtese de que o imposto ¢
transferido ¢ mais verossimil.’ Sc as empresas de fato transferem
o 6nus do pagamento do imposto sobre o lucro para o consumidor
final, os métodos para avaliacio desse tributo do ponto de vista
de critérios de cqitidade seriam exatamente os mesmos que se aplicam
4 um imposto sobre o faturamento que apresentasse uma aliquota
uniforme. E facil ver que um imposto de taxa tnica sobre o fatu-
ramento tende a provocar resultados menos satisfatérios do ponto
de vista da distribuicio pessoal da carga tributiria do quc um im-
posto sobre transagdes com produtos industrializados (tipo IPI), que
procurasse diferencar as aliguotas conforme o grau de essencialidade
das mercadorias. Ademais, na hipétese de o imposto ser transferido,
o0s incentivos fiscais aos investimentos funcionariam muito mais como
um subsidio & formagio de capital do que como um fator de ele-
vacio do volume de recursos a ser investido num determinado pe-
riodo.

2.4 — Tributos diretos, indiretos e incentivos

A énfase no imposto direto sobre a renda também niio constitui a
alternativa mais adequada de tributacio, se o Governo pretende
[azer um uso cada vez maior de incentivos {iscais como instrumento
de politica econdmica. A analise do caso brasileiro mostra gque os
incentivos do Imposto de Renda modificam substancialmente o grau
de eqiidade do tributo, distorcem os precos relativos dos fatores
de producio ¢ nio estabelecem uma diferenciagio adequada entre
setores de atividade c/ou grupamentos de individuos que se qua-
lificassem com maior prioridade para a obtencio de heneficios
fiscais.

No caso especifico dos incentivos & produgio, consumo, investi-
mentos ou exportacio, ¢ possivel argumentar que a redugio de im-
postos indiretos constitui uma alternativa mais adequada. Os incen-
tivos 2o investimento baseados no impesto direto sobre a renda

5 Claudio R. Contador, ep. cif.
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funcionam essencialmente como um mecanismo de canalizacio de
poupanga e operam apenas dutante o periodo de instalacio dos
empreendimentos. Por seu turno, a redugio no Inposto de Renda
como Incentivo as exportagdes constitui pritica criticada por enti-
dades internacionais. As vantagens de incentivos que se referem A
redugio ou isengio de impostos indiretos, entre outras coisus:

a) atuam diretamente sobre os precos relativos de bens e servicos
de forma a “corrigir” os pre¢os de mercado no sentido estabelecido
no plano de desenvolvimento;

b) operam durante o periodo de funcionamento dos projetos ¢
ndo apenas como fonte de recursos para a realizacio dos investi-
mentos;

¢) permitem uma discriminagio precisa dos empreendimentos
e/ou produtos que devem ser beneficiados de acordo com as prio-
ridades estabelecidas pelo Governo;

d) determina previamente a selecio dos projetos no momento
da concessio do incentivo, nio sendo necessario organizar estruturas
administrativas especificamente destinadas a gerir os incentivos e
selecionar posteriormente os projetos a serem beneficiados;

€) torna mais simples a concessio de incentivos 4 exportacio e
nio vuinerdveis a possiveis represilias que venham a ser adotadas
por ouiros paises,

3 —— Centralizacdo versus descentralizacio

O segundo tema a ser debatido num estudo de reforma do sistema
tributdrio referese ao problema da distribuicio de recursos entre
diferentes niveis de governo, A tendéncia i centralizacio das deci-
sdes em matéria de politica tributdria — que se observa em todos
os paises federativos — implica um crescente desequilibrio no que
se refere a distribuicdo de recursos financeiros entre Fstados de
diferentes niveis de desenvolvimento e no que diz respeito 4 dispo-
nibilidade de recursos a nivel do Governo Federal, quando compa-

rados com as recursos estaduais e municipais.
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A substituicio do 1VC pelo ICM e a expansio do sistema de
transferéncia de tributos federais para Estados e Municipios a partir
de 1967 contribujram para a centralizacio da receita, o desequilibrio
na distribuicio dos recursos, a reducio do grau de liberdade dos
Governos locais a respeito da aplicagio dos recursos e geraram maior
desinteresse pelo uso do Imposto Predial a nivel dos Municipios. No
plano politico, as conseqiiéncias dessa evolugio das relagBes finan-
ceiras intergovernamentais referem-se a um progressivo esvaziamento
das funcdes executivas a nivel estadual e municipal face & perda de
autonomia quanto & politica de gastos, No plano econdmico, as
distor¢des resultam principalmente de dificuldades para a elabora-
cilo de critérios operacionais de avaliagio da eficiéncia de programas
do Governo e da excessiva uniformidade das vincula¢Ses setoriais das
transferéncias.

Ocorre, entio, uma inversio no tocante aos encargos assumidos
pelos diferentes niveis de governo. A nivel estadual e municipal, a
escassez de recursos para financiar programas de investimento e/fou
programas de natureza tipicamente local ocorre simultancamente
com um grande crescimento da disponibilidade total de recursos.
Tal se d4 em virtude das vinculacbes setoriais dos recursos trans-
feridos pela Unido. A falta de recomendagdes alternativas sobre
como intervir nos gastos estaduais e municipais com o proposito de
aumentar a eficiéncia das despesas publicas, essa intervencio se
processa através da vinculagio de percentagens especificas dos re-
cursos transferidos a despesas de capital e a programas considerados
prioritdrios no plano nacional de desenvolvimento. Promove-se,
dessa forma, um aumento de gastos estaduais ¢ municipais em pro-
gramas de 4mbito nacional, ao mesmo tempo em que os Estados c
Municipios nio dispem de recursos suficientes para executar as
suas responsabilidades tradicionais na drea da seguranga publica,
da assisténcia social, do transporte coletive, da extensio rural e da
infra-estrutura urbana. Ao mesmo tempo, a vinculagiio a despesas
de capital agrava a situa¢do financeira dos governos locais que nio
dispdem de recursos proprios suficientes para financiar os encargos
correntes de manutencio.

Neste sentido, uma nova proposta de reforma no sistema tribu-
tario deve ter como meta analisar a possibilidade de devolver a
Fstados e Municipios uma maior autonomia na politica de gastos,
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sem prejuizo da centralizagio das decisbes em matéria de politica
tributdria. Para tanto, o passo inicial pode consistir em devolver ao
sistema de participagio de Estados e Municipios em tributos fe-
derais a sua forma pura de mecanismo de compensacio financeira,
20 mesmo tempo em que se discutem as possibilidades de aumentar
a clasticidade da sua receita prépria.

No tocante 4 receita prépria, ¢ preciso reconhecer, inicialmente,
que a substitui¢io do IVC pelo ICM, embora fartamente justificada
por argumentos tedricos, provou ser inadequada as condigdes espe-
cificas de organizacio da atividade econdmica no Pais e ao nivel
de governo encarregado de sua administragio. Com efeito, dados
0s requisitos tedricos de unicidade de aliquotas e critérios de co-
branga, o Imposto sobre o Valor Adicionade nfo ¢ um tributo que
possa ser implantado sem maiores problemas a nivel estadual. Ade-
mais, a propria diversidade de caracterdsticas dos Estados contribui
para que as diferencas efetivamente encontradas nos critérios de
cobranga do ICM praticamente anulem todas as suas vantagens
tericas do ponto de vista da ndo interferéncia na alocacio de
recursos na economia,

A sugestdio de substituir o ICM por um imposto que the ¢ teori-
camente equivalente (o imposto sobre vendas de produtos finais),
cobrado apenas no 1ltimo estigio de comercializacio, também nio
fornece solugio adequada para o problema da escassez de receita
propria nos Estados menos desenvolvidos. Com tal imposto, fatal-
mente a sonegagio seria muito maior ¢ maiores também as dificul-
dades de administragiio, principalmente nos Estados menos desen-
volvidos, cuja base tributiria deveria ser fortalecida. Por outro lado,
apenas a modificagio marginal no critério de cobranga do imposto
em transacbes interestaduais (509, no Estado produtor e 509, no
Estado consumidor) também nio fornece uma solucio definitiva,
embora pudesse provocar um acréscimo de receita dos chamados
Estados consumidores no periodo em que a decisio a respeito fosse
adotada.

Uma modificagio mais profunda deve seguir, naturalmente, os
rumos ja tragados pela propria “acomodacio” do ICM ao longo dos
nove anos de experiéncia, Nas atuais condigbes de organizacio da
atividade econdmica no Pafs, a utilizacio do critério do valor adi-
cionado na tributagio sobre vendas ndo apresenta maijores proble-
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mas no caso do imposto cobrado a nivel do produtor industrial,
enquanto no caso dos sctores agricola e comercial as condigbes niio
sio tao favordveis. Nio surpreende, portanto, o fato de que mais
de 709, do total da arrecadagio do ICM no Pafs provém de im-
posto arrecadado a nivel do produtor industrial, embora a indus-
tria represente pouco mais de 259, da renda interna no Pais. No
caso do setor agricola, as isencdes inicialmente concedidas aos insu-
mos agropecudrios ji tornavam o ICM, de fato, um imposto sobre
o valor da produgio, enquanto no setor de comércio as dificuldades
de aplicagiio do tributo se manifestam através da diversidade de
regimes utilizados para seu pagamento, especialmente a nivel do
pequeno comdrcio vargjista {estimativa, arbitramento, etc.) . Na
pritica podemos, assim, distinguir trés impostos diferentes dentro
da organizacio formal do 1CM: um imposto sobre a produgio agri-
cola, outro sobre a producao industrial e um terceiro sobre o co-
mércio de mercadorias. A propria “acomodacio” efetuada ao longo
dos ultimos anos, parece, assim, indicar gual o rumo que deve ser
adotado na formulacio de alternativas: unificar o imposto sobre
a produgio industrial, instituir um tributo especifico sobre a pro-
ducio agricola e transformar o ICM sobre o comércio num imposto
sobre vendas de mercadorias ao consumidor final.

No que sc referc ao imposto sobre a produgiio industrial, a super-
posicio do ICM com o imposto federal correspondente — o IPT —
produz resultados inesperados quanto & distribuigio setorial da car-
ga (ributdria. A diferenciacio de aliguotas do IPI, que em parte
pretende tornar o imposto progressivo, ¢ anulada pelo cardter alea-
torio da distribuicio da carga tributiria do ICM. A integragio
1PI/ICM na indistria poderia permitir, simultaneamente, aumentar
a eficiéncia econdmica do imposto sobre a produgio industrial,
introduzir progressividade na tributaciio indireta ¢ uniformizar os
efeitos da politica tributdria sobre os pregos dos produtos indus-
triais,

¥ de se notar que tal sugestio implica analisar com mais cuidado
os critérios a serem utilizados para a distribuicio da arrecadacio
entre os Estados e o Governo Federal. O problema aqui consiste em
rever as conviegdes atuais a respeito da forma pela qual se distribui
a propriedade das diferentes fontes de receita. Tradicionalmente,
a reparticiio tem sido feita atribuindo-se a cada nivel de governo a
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propriedade da receita proveniente da arrecadagio de uma ou mais
modalidades de tributos diferentes. A unificagio acima sugerida im-
plica admitir que um mesmo imposto pode constituir receita pro-
pria de dois ou mais niveis diferentes de governo, distribuindo-se a
arrccadagio mediante percentagens estabelecidas em fungio da loca-
lizacio dos estabelecimentos. A diferenca fundamental ¢ que, no
primeiro caso, existem tributos federais, estaduais e municipais,
podendo Estados e Municipios participar da receita de tributos
federais mediante transferéncias. No segundo caso, sugere-se que os
tributos nio estejam especificamente associados a nenhum nivel de
governo, definindo-se a receita propria de cada um em fungio de
coeficientes de participaciio no total da receita.

3.1 — Unificagio versus multiplicacio

Toda a argumentagio acima estd ligada a uma outra questio: o
problema de gerar um volume adequado de receita, dispersando a
carga tributdria por uma grande variedade de impostos, versus a
alternativa de utilizar alguns poucos tributos com taxas evidente-
mente mais elevadas.

De maneira geral, a preferéncia pela muitiplicidade de tributos
pode ser associada & nogdo de que possiveis resisténcias a um au-
mento na carga tributdria estdo inversamente relacionadas com o na-
mero e a variedade de impostos existentes. Assim, guanto maior for a
diversificagio de fontes de receita, menor serd a capacidade de os
contribuintes identificarem corretamente o montante do énus fiscal
¢ menor serd portanto a ocorréncia de possiveis reaces negativas a
propostas de aumento da carga tributdria. De outra parte, a mul-
tiplicidade de tributo ¢ também estimulada pelo regime federativo
€ por uma visdo excessivamente setorial da necessidade de recursos
financeiros, Num regime federativo, como ¢ o caso do Brasil, existe
a preocupacio especifica de identificar fontes de receita prépria
para cada um dos niveis de governo em que se divide a estrutura
politico-administrativa do Pafs. Ao mesmo tempo, alguns setores
governamentais com maior poder de barganha podem demandar a
instituicio especifica de tributos para financiar total ou parcialmente
0s respectivos programas de despesas, como ocorre freqiientemente
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no caso de transportes e educagio (o exemplo mais recente ¢ a
instituicio do Imposto sobre Scrvicos de Transportes Interestaduais
e Intermunicipais) .

A reducio do numero de wributos, mediante unificagio daqueles
que tenham a mesma base econdmica, requer, portanto, que seja
aceita a restricio imposta por uma percep¢io mais clara da carga
fiscal que resultaria dessa unificagio. Em contrapartida, ¢ possivel
admitirmos que através da racionalizacio administrativa a unificacio
de tributos poderia permitir uma redugiio das aliquotas nominais,
mantido o mesmo montante global de arrecadagio.

O critério a ser obedecido num processo de unificagio ¢ o da
base econdmica dos tributos. Desse ponto de vista, os impostos po-
dem ser classificados em trés grandes categorias: Impostos sobre a
Rigueza (Patriménio), Impostos sobre a Renda e Impostos sohre
Vendas de Mercadorias e Servicos. No primeiro caso, a base sobre a
qual incide o imposto ¢ o estoque acumuiado de capital, enquanto
no segundo caso os impostos incidem sobre os fluxos anuais de
rendimento. Ji4 no caso de impostos sobre transagdes, a compra e
venda de mercadorias e servicos constitui o fato dominante, varian-
do apenas ¢ momento em que o imposto ¢ cobrado (se a nivel do
produtor ou do consumidor), e a hase de cdlculo da operagio (se o
valor adicionado ou o total da transa¢io). Em qualquer dos casos,
os impostos podem scr ainda gerais ou parciais. Um imposto geral
sobre a riqueza (wealth tax), por exemplo, seria aquele quc
incidisse sobre o valor total do patriménio, enquanto o imposto
parcial refere-se apenas a um tipo de ativo, como é o caso do impos-
to sobre a propriedade imobilidria, Da mesma forma, a um imposto
geral sobre vendas que incide sobre todas as mercadorias contra-
pOe-se um imposto parcial cobrado apenas sobre transa¢des com mer-
cadorias de determinada espécie (excise tax) . O sistema comple-
to de classificacio e a identificacio da categoria onde se incluem
os principais impostos utilizados atualmente no Brasil sio apresen-
tado ma Tabela 1.

Em principio, propostas de unificaciio deveriam contemplar tri-
hutos que incidissem sobre a mesma base econdmica e que sio reco-
ihidos pelo mesmo contribuinte. O caso mais evidente, e que ja
foi mencionado anteriormente, refere-se 4 proposta de unificar a
tributagio sobre o valor adicionado na produgao industrial, atual-
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mente sujeito av pagamento do IPI (federal) e do ICM (estadual).
Outro exemplo seria fornecide pelo rendimento individual prove-
niente de rendimentos do trabalho assalariado, que contribui, simul-
tineamente, € sobre a mesma base, para o IR e para o sistema de
previdéncia social.

No entanto, uma abordagem mais ousada poderia considerar ainda
a hipotese de se agruparem os impostos que incidem sobre um mes-
mo setor de atividade econdmica. Estudos recentes sobre o Imposto
de Renda de Pessoas Juridicas, por exemplo, revelam nio s6 que
as diferencas na aliquota efetiva do imposto sio bastante acentua-
das, mas também que o énus do pagamento ¢ provavelmente trans-
ferido para o consumidor final via aumento de precos, tornando o
imposto sobre o lucre equivalente a um imposto sobre o fatura-
mento. Nesse caso, uma alternativa mais simples seria a de tributar
a renda das cmpresas pela Otica do valor adicionado, ao invés da
remuneragio aos fatores (lucro), incluindo também o atual IRP]
num esquema de unificacio dos tributos que incidem sobre a pro-
dugio industrial.

O passo seguinte refere-se as contribui¢des compulsorias para o
sistema de protecdo social ao trabalhador, cuja base de incidéncia
aplica-se ora a folha de pagamento (CPS e FGTS), ora ao fatura-
mento (PIS e FUNRURAL). Mais uma vez, a causa dessa multi-
plicidade de contribui¢des reside no procedimento que tem sido
observado até agora, de associar a propriedade da receita a insti-
tuigio de um imposto especifico. Nio obstante, os encargos sociais
que incidem sobre a folha de pagamento sio freqiientemente acusa-
dos de distorcer os precos relativos dos fatores de produgio e discri-
minar contra as empresas que utilizam mais méo-de-obra por uni-
dade de produto final. Por outro lado, contribui¢des sobre o fatu-
ramente teriam o efeito oposto de penalizar as empresas que agre-
gam pouco valor aos insumos utilizados no processe de produgio.
Ambas as contribuicées seriam, assim, substituidas com vantagens.
do ponto de vista da eficiéncia na alocacio de recursos, se os paga-
mentos fossem efetuados com base no valor adicionado.

Assim, em um nivel maior de agregacio, todas as atuais contri-
bui¢des das empresas para o Tesouro poderiam teoricamente ser
reunidas em wma tUnica contribuicio especifica patra cada um dos
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principais setores de atividade econbmica, variando a base de cilcnlo
do imposto conforme as caracteristicas da organizacio da atividade
econdémica em cada setor. O imposto sobre a producéo industrial
poderia ter como base o valor adicionado, enquanto o imposto sohre
a produgio agricola seria cobrado sobre o valor total da producio e o
imposto sobre servigos com hase no faturamento. Note-se que uma
eventual unificagio de tributos ndo significa necessariamente uma
perda de autonomia de programas ou fundos especiais que dispem
atualmente de uma contribuiciio especifica. A autonomia depende
da propriedade da receita e nio da propriedade do imposto, bas-
tando para tanto estabelecer as percentagens que se destinam a fi-
nanciar programas ou fundos que dispéem de autonomia finan-
ceira,

14 — Execugio direta (gastos) versus indireta
(incentivos)

O quarto item da agenda de debates sobre uma eventual reforma
do sistema tributdrio refere-se ao papel desempenhado pelo sistema
de abatimentos, isencbes, deducdes e incentivos fiscais de toda na-
tureza, que sio cada vez mais numerosos na legislagio tributiria
brasileira. Na verdade, a euforia inicial que se seguiu a ampliacio
do sistema de incentivos fiscais 4 industrializacio vem sendo pro-
gressivamente substituida por uma visio muito mais pessimista acer-
ca da eficdcia desses incentivos ¢ das distorcdes por eles provocadas
na alocagio de recursos na economia.

Nio obstante se avolumarem as criticas a respeito, a concessio de
vantagens fiscais continua merecende uma atencio especial e vem
sendo cada vez mais freqiientemente utilizada como medida con.
juntural destinada a contornar dificuldades surgidas na execucio
de programas governamentais. Assim ¢ que a reducio do Imposto

% De certa waneira, uma situacio semelhante ¢ encontrada atualmente no
caso (las contribuicdes que incidem sobre a folha de pagamento: as empresas
contribuem com 8% para o INPS, 8% para o FGTS e 2.5%, para o saldrio-
educacio.
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de Renda foi a férmula recentemente encontrada para baixar as
prestagdes da compra da casa propria através do Plano Nacional
da Habitacfo, para limitar a correcio monetdria dos empréstimos
concedidos com recursos do PIS e PASEP e para incentivar a qua-
lificacdo da mao-de-obra urbana.

Tido ou mais importantes que os incentivos fiscais aos investi-
mentos — sobre os quais muito se tem escrito ultimamente — sio as
diferentes modalidades de abatimentos permitidos pela legislacio do
Imposto sobre a Renda. Surrey? cunhou a expressio Tax Expen-
diture ao referir-se a esse tipo de problema no caso norte-america-
no. O seu argumento consiste em admitir que o sistema do Impaosto
sobre a Renda (norte-americano) contém realmente duas partes:
a primeira refere-se 4 arrecadacio propriamente dita; a segunda as
diferentes espécies de abatimentos e incentivos que se propbem a
desenvolver indireta, ao invés de diretamente, alguns programas de
intercsse do Governo. O sistema de abatimento e incentives — Tax
Expenditure — nio tem nenhuma relacio basica com a estru-
tura do Imposto de Renda e nem ¢ necessirio sua operagio. Ao
contririo, o sistema de Tax Expenditure constitui um esquema de
subsidio que usa o mecanismo do Imposto sobre a Renda como
forma de pagamento dos subsidios. As provisdes especiais sob as
guais esse esquema de subsidios funciona assumem uma variedade
de formas, entre as quais: exclusées da base de cilculo do imposto,
isencdes, dedugdes (abatimentos), créditos e aliquotas preferenciais.
Em esséncia, o conceito de Tax Expenditure considera essas pro-
visbes especiais como compostas de dois elementos: o montante do
imposto gue teria sido pago na auséncia de provises especiais e a
realizagio simulténea de um pagamento de igual valor como forma
de transferéncia direta ao (s) individuo (s) beneficiado (s) .

As estimativas de Surrey para os Fstados Unidos indicam que o
montante desses “subsidios” indiretos chega a representar um quar-
to do orcamento total do Governo, e que eles nic sdo submetidos
a qualquer processo periddico de avaliagiio, como ¢ o caso de pro-
gramas quc se beneficiam de gastos diretamente cxecutados pelo
Governo. Embora nio exista um levantamento semelhante para o

7 Stanley Surrey, Pathways to Tax Reform (Cambridge, Mass.: Harvard
University Press, 1973) .
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caso brasileiro, as informagdes disponiveis em estudo anterior sobre
o Imposto de Renda indicam que, considerando apenas os demais
abatimentos da renda bruta que niio aqueles relativos a dependentes,
o montante declarado no ano-base de 1970 foi da ordem de 4 hilhdes
de cruzeiros, quantia essa que representa pouco menos de 209
do total da receita tributaria da Unido no excrcicio correspon.
dente.

O mesmo trabalho, mostra, ainda, que esses mesmos abatimentos:
{a) contribuem para reduzir o grau de progressividade efetiva do
imposto sobre a renda pessoal; (b) contém disposicoes conflitantes
na medida em que, por exemplo, o incentivo ao consumo represen-
tado pelas dedugdes relativas a juros da divida pessoal ¢ duas vezes
maior que o incentivo 4 poupanga representada pelos abatimentos
correspondentes a aplicagdes em investimentos.

Todas essas distor¢des indicam, assim, a necessidade de rever o
sistema de deducoes. E essa revisio ndo deve limitar-se a uma rea-
valiagio de percentagens permitidas de abatimentos, mas, sim, gues-
tionar a propria racionalidade do sistema face a outras alternativas
a serem consideradas. Em particular, cumpre examinar a seguinte
questdo: qual a vantagem de serem estabelecidos indices mais eleva-
dos de progressividade nominal do imposto, se se admite poste-
riormente que essa progressividade seja significantemente reduzida
por um esquema de deducgdes e abatimentos que atinge na sua maior
parte individuos de nivel de renda mais elevado? Supdese que é
muito mais importante que o Governo interfira de maneira direta
na expansio de servigos sociais (educacgio e satde, por exemplo)
que irdo beneficiar os individuos de mais baixa renda, do que
conceda “subsidios” indiretos a0 aumento do consumo privado desses
servicos por parte dos individuos de renda mais alta. Em outras
palavras, se o heneficio ¢ de cunho social, a execugdo direta para
atender 4 demanda dos menos favorecidos é mais importante do
que o incentivo indireto ao aumento da demanda pelos mais bem
aquinhoados.

No caso especifico do Imposto sobre a Renda, uma reducio nas
aliquotas (e na progressividade) do imposto, juntamente com o
cancelamento quase total do sistema de deducdes e abatimentos em
vigor (mantidas apenas as dedugdes por dependentes), contribuiria,
simultancamente, para mclhorar o grau de ecqiidade dessa moda-
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lidade de tributo, simplificar a administragio wibutdria e reduzir
a intervencio governamental nas decisdes de consumo dos niveis
niais elevados de renda. Ou, alternativamente, a eliminacio dos aba-
timentos, mantidas as aliquotas atuais, produziria um aumento de
arrecadagio gque pode ser nccessirio para ampliar a execugio direta
de programas governamentais que beneficiam em maior propor¢io
os individuos de renda mais baixa.

5 — Recursos proprios versus endividamento

Resta mencionarmos o problema da divida publica. Segundo esti-
mativas recentes, a divida do Setor Publico Brasileiro aumentou
consideravelmente nos ultimos anos, como resultado das medidas de
recuperacio do crédito publico e da expansio dos investimentos
governamentais a partir de 1964. O saldo em circulagio da divida
publica (em titulos e por contrato) atingiu cerca de 209, do Pro-
duto Interno Bruto em 1972,

Além do crescente nivel de endividamento, a evidéncia disponivel
permite ainda identificar:

a) uma grande compartimentalizagio do processo de endivida-
mento, possivelmente gerada pela propria descentralizagdo adminis-
trativa do Governo. Tanto a nivel federal quanto estadual, a cha-
mada Administragio Indireta mais as Empresas do Governo respon-
dem por mais de 909, da divida ptiblica “por contrato” — isto é,
aquela parcela da divida que trata especificamente do financiamento
dos investimentos;

by uma concentracio setorial dos empréstimos nos programas que
ji se bencficiam de recursos tributirios vinculados, como é o caso,
por exemplo, de programas de transportc. Fssa concentragio se ex-
plica pelo fato de que a existéncia de receita vinculada constituin
uma garantia para a obtencio de novos financiamentos para aplica-
¢io no setor;

¢) uma dependéncia da divida em titulos (ORTN} de um mer-
cade institucional e de medidas de semicompulsoriedade na subscri-
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¢i0. Os dados disponiveis mostram, por exemplo, que entidades do
Governo (destaque para o BNH) detém cerca de 50%, do saldo
de titulos piblicos em circula¢iio, e quc 259, desse mesmo total
estdo em poder dos Bancos Comerciais, como alternativa ao reco-
Thimento compulsdrio em dinheiro.

A parte algumas consideragdes de politica monctaria que nio
fazem parte das preocupagSes especificas do presente trabalho, as
principais questdes relativas a divida piblica, a serem examinadas
num estudo mais amplo de reforma da estratégia de financiamento
dos encargos do Governo, sio as seguintes:

ay as diferengas no custo financeiro da expansio dos diferentes
programas do Governo criadas pelas setortalizagio da divida. A
nivel de programas de desenvolvimento urbano, por exemplo, vale
a pena notar que os Governos locais dispdem de recursos tributarios
vinculados 4 expansio de programas de transportes rodovidrios —
associados ao uso do transporte individual — enquanto os investi-
mentos em programas de transporte coletivo dependem, na sua mator
parte, de operagdes de crédito. Da mesma forma, programas de
habitagio sdo exccutados mediante concessiio de financiamentos, en-
quanto que a construgio de hotéis dispde de recursos provenientes

da concessio de incentivos fiscais;

b} as perspectivas de sustentacio de um crescente nivel de endi-
vidamento, face a uma maior dificuldade na colocagio de titulos
publicos no mercado. Segundo as informacdes disponiveis, as colo-
cagdes compulsorias, as medidas de incentivo e uma conjuntura
favoravel no mercado financeiro, teriam contribuido para que as
subscri¢des anuais de OR'TN fossem, até agora, suficientes para co-
brir os encargos da divida anterior e gerar ainda os novos recursos
necessdrios. Na ocorréncia de situacBes adversas, a cobertura desses
encargos exerceria uma pressdo insustentdivel sobre a caixa do Te-
souto, mma vez que foram parcialmente abolidas as exigéncias ante-
riores de previsio orcamentdria para os cncargos da divida. Even-
tualmente, 0 aumento na carga tributdria e/ou a emissio de papel-
moeda poderiz, entdo, tornar-se necessario para a regularizacio dos

724 Pesg. Plan. Econ. 6(3) dez. 1876



compromissos governamentals, invertendo a prépria colocagiio inicial
do problema, qual seja, a de que a expansio da divida teria como
finalidade gerar recursos nido inftlaciondrios para o linanciamento
do deficit do Governo,

6 — Resumo e observages finais

Em resumo, o presente artigo pretende oferecer uma agenda para
o debate sobre uma reforma do sistema de financiamento do setor
publico centrada em cinco grandes itens: Tributos Diretos wversus
Tributos Indiretos; Centralizacio wersus Descentralizagio; Unifica-
cao versus. Multiplicagio; Execuciio Direta wversus Incentivos e Re-
cursos Prdprios versus Endividamento. Julgamos que uma tomada
de posicio a respeito desses temas constitui um requisito preliminar
& elaboracio de proposi¢es mais especificas acerca de possiveis mo-
dificaches na estratégia de financiamento dos encargos do Governo,
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