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INTRODUCAO

Em setembro de 1997, o governo anunciou que estava preparando uma nova
proposta de reforma tributdria, que oportunamente seria encaminhada ao Congres-
so. Na ocasido, foram apenas delineados os pontos essenciais das modifica¢des
pretendidas pela reforma. Desde entdo a iniciativa vem despertando grande inte-
resse e dando lugar a um intenso debate sobre o detalhamento da reforma e seus
possiveis desdobramentos.!

A proposta envolve uma transformagio substancial da tributacdo indireta no
pais, com a eliminagio do ISS, do ICMS, do IPI, da COFINS e do PIS-PASEP e sua
substitui¢do por trés novos impostos: um imposto nacional sobre valor adicionado,
com base no consumo, um imposto sobre vendas a varejo, com receita comparti-
lhada entre estados e municipios, e um imposto seletivo, sobre uma base ainda
indefinida, mas que possivelmente incluiria fumo, bebidas, combustiveis, veiculos,
energia elétrica e servi¢os de telecomunica¢des. Embora se tenha aventado a possi-
bilidade de que a competéncia para cobranca do imposto seletivo possa vir a ser
distribuida entre a Unido e os estados, a questdo ainda permanece em aberto.

Uma reforma com a abrangéncia que vem sendo aventada sé sera viavel se for
capaz de respeitar simultaneamente um conjunto severo de restricdes. De um lado,
a precariedade do atual quadro fiscal nao deixa espaco para acomodacido de qual-
quer redugao significativa, mesmo transitoria, da receita tributdria agregada. De
outro, é pouco provavel que o redesenho do federalismo fiscal brasileiro, envolvido
na proposta, possa contemplar qualquer solu¢cdo que venha a impor alteragoes
substanciais na reparti¢do da receita tributdria agregada entre Unido, estados e
municipios; ou mesmo solugdes que imponham perdas significativas de receita a
determinados estados, especialmente aqueles que tém maior peso politico e econd-
mico na federa¢io. Um terceiro grupo de restricdes advém da necessidade inadiavel
de fazer da reforma um instrumento eficaz de aumento do grau de eficiéncia com
que opera a economia brasileira e, em particular, da superacdo das dificuldades que
h4 algum tempo vém aflorando nas suas contas externas, ndo obstante o éxito do
esforco de estabilizacao no combate a inflacao.

Analisar em que grau as modifica¢des do sistema tributdrio que vém sendo
aventadas serdo capazes de lidar simultaneamente com todas estas restricoes, tentar
antever possiveis dificuldades e conceber formas de evita-las ou supera-las é o
objetivo maior deste trabalho. Foge ao seu escopo, a consideragio de propostas
alternativas a que o governo vem aventando. O trabalho visa tio-somente ajudar
a explorar os desdobramentos 16gicos da reforma proposta.

Na proxima se¢do, desenvolve-se um modelo basico de consisténcia para ana-
lise da reforma, que € utilizado na secao 3 para uma bateria inicial de exercicios de

1 Ver, por exemplo, CNI (1998), onde podem ser encontradas as transcri¢es de depoimentos detalhados
do secretdrio executivo do Ministério da Fazenda e do secretdrio da Receita Federal sobre a proposta
de reforma.
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simulagdo. O modelo é posteriormente aperfeicoado na se¢do 4, para acomodar
efeitos que ndo puderam ser adequadamente tratados de inicio. A se¢do seguinte
analisa uma nova bateria de exercicios de simula¢ao, com base na versdo aperfei-
¢oada do modelo. Finalmente, na secio 6, examinam-se de forma sistemdtica in-
certezas envolvidas na reforma e seus desdobramentos.

UM MODELO DE CONSISTENCIA

O ponto de partida do modelo é a restricao de preservacdo da receita total. Os
novos impostos teriam que gerar receita equivalente a que estd sendo gerada con-
juntamente pelos impostos cuja extingdo estd sendo considerada. Sendo R esta
receita conjunta, definida como

ICMS + IPT + ISS + COFINS + PIS/PASEP = R [1]
pode-se escrever a restri¢do de preservagio da receita total como

SEL +IVA+ IVV =R 2]

onde SEL, IVA e IVV sdo, respectivamente, as receitas provenientes do imposto
seletivo, do imposto sobre valor adicionado e do imposto sobre vendas a varejo.

H4 também um conjunto de restri¢des que diz respeito a preservacao da recei-
ta de cada esfera de governo. A receita total R, atualmente dividida entre a Uniido,
estados e municipios nas parcelas RUA, REA, e RMA, continuaria a ser comparti-
lhada exatamente da mesma forma (a letra A designando afual em cada varidvel).
O que significa escrever

RU = RUA [3a]
RE = REA [3b]
RM = RMA [3c]

E, é claro,
RU + RE + RM = R =RUA + REA + RMA [4]
Um outro conjunto de restri¢des relaciona-se a preservacgdo da receita de cada
estado. Se atualmente, a parcela REA que cabe aos estados no total de recursos

arrecadados R, pode ser escrita como o somatério de parcelas REA; que cabem a
cada estado

REA =Y REA; [5]

entdo, as restricdes de preservacdo de receita de cada estado podem ser reescritas
como

RE, = REA, [6]

para todo j.
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A receita do imposto seletivo depende da base potencial do imposto Bg; , do
grau de aproveitamento desta base, medida pelo coeficiente a;EL e da aliquota
média do imposto T, Pode-se, portanto, escrever

SEL = tep Otgpr Bopr [7]
onde, naturalmente,
0<ogy <1 [8]

Da mesma maneira, a receita do imposto sobre valor adicionado, pode ser
escrita como

IVA = tya oy Broa (9]

onde B,y, é a base potencial deste imposto, #;,, a aliquota e a,, 0 coeficiente de
aproveitamento desta base, também medido por um nimero positivo menor do
que 1.

O imposto sobre vendas a varejo seria arrecadado pelos estados e comparti-
lhado com os municipios. A receita bruta deste imposto no estado j seria dada por

IVV; = t; a; (1+ trys) ogya Bryy; (10]

O imposto incidiria sobre o valor do produto ou servico ji acrescido do im-
posto sobre valor adicionado. Se B; VA i é a base potencial do IVA no estado j, a
base potencial do imposto sobre vendas a varejo seria a base efetiva do IVA, al VA
BIVAi multiplicada por (1+ ¢y, ) . O grau de aproveitamento desta base no estado
j € denotado por g, e a aliquota local de IVV por ¢ .

Assim, a receita total do imposto sobre vendas a varejo arrecadada em todo
os estados seria dada por

IVV = X [t; o (1+ trys) Oya Bryail [11]
expressao que pode ser reescrita como

IVV = oyy Brya 2t o (1+ trya) Bryy [12]

onde
bIVAj = BIVAj/ BIVA [13]
¢ a participagao do estado j na base potencial do IVA e, naturalmente,

X bIVAj =1 [14]

Supondo que tanto o imposto seletivo como o imposto sobre valor adicionado
venham a ser integralmente arrecadados pela Unido, a receita que caberia ao esta-
do j seria dada por

RE, = (1- m) IVV, + TR, [15]
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onde m. é parcela da arrecadacdo do IVV que o estado ; transfere aos seus municipios
e TR,. o montante de transferéncias federais recebidas pelo Estado a titulo de repas-
se da arrecadagio do IVA e do imposto seletivo. Esta equacdo poderia ser alterada
sem maiores dificuldades para acomodar um arranjo alternativo, que também vem
sendo considerado na proposta de reforma, de atribuir aos estados competéncia
para explorar parte da base do imposto seletivo. Bastaria incluir no lado direito da
equagido acima um termo referente a arrecadagio deste imposto pelo estado j. Con-
tudo, como serd arguido abaixo, a divisdo ou ndo da base do imposto seletivo entre
a Unido e os estados ndo parece fazer parte das questdes mais complexas colocadas
pela proposta de reforma. O arranjo mais simples assumido na equag¢do [15] nio
afeta a esséncia das conclusdes que podem ser extraidas do modelo.

O total de transferéncias federais recebidas pelos estados a titulo de repasse
da arrecadagdo do IVA e do imposto seletivo seria dado por

TR =3 TR, [16]

e a receita total proveniente dos trés novos impostos que, direta ou indireta mente,
caberia aos Estados por

RE =Y RE, [17]

Analogamente, a receita total proveniente dos trés novos impostos que, direta
ou indiretamente, caberia aos municipios seria dada por

RM =¥ mIVV; + TRM [18]

onde a somatdria do lado direito da expressdo é a parcela total que cabe aos mu-
nicipios na receita do IVV e TRM é o montante de transferéncias federais recebidas
pelos municipios a titulo de repasse da arrecada¢iao do IVA e do imposto seletivo.

Descrito o modelo, pode-se agora substituir as equacoes [7], [9] e [11] na
equagio [2] e reescrever a restricdo de preservacao da receita total como

torr Otser Bopr + tiva Oiva Brva + Otya Ba 2 € o (1 + tyyy) byaj =R [19]

Esta é a equacdo central do modelo de consisténcia. Em principio, hd uma
infinidade de combinacdes de valores das variaveis envolvidas que deveria permitir
que a arrecadacdo total dos trés impostos iguale a receita requerida R. Ha que se
escolher qual varidvel deve ser tratada como varidvel de ajuste. A escolha 6bvia
parece ser a aliquota do imposto sobre valor adicionado #;,, dado o papel destaca-
do que caberia ao IVA entre os novos impostos indiretos. Resolvendo-se a equacdo
acima para t;y, tem-se

R - topr Ogpy, BSEL = Oy BlVA2 tj 0‘1 bIVAj
t,, " = [20]
0y By (1 +Z ¢ 0 b

TVA 7IVA ( IVA)
Para cada conjunto de valores atribuidos aos parametros e variaveis envolvidos
no lado direito da expressio, tem-se a aliquota de imposto sobre valor adicionado

T,y4* requerida para gerar a receita total R.
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Determinada a aliquota requerida T,y,*, pode-se determinar de que forma
terd que ser redistribuida a receita total R para que nenhuma esfera de governo nem
nenhum estado tenha perda de receita. A substitui¢io da equagdo [10] em [15], o
uso da equacdo [13], da restricdo estabelecida pela equacdo [6] e, por fim, a inser-
¢ao de Ty, * na equacdo resultante permitem obter

TR; = REA; - (1-m)) t; o (1+ ™) bIVAj Oy Brya [21]

que determina as transferéncias federais necessarias para atender a restricao
de preservacao da receita do estado ;.

A substituicao desta expressdo na equagdo [16] permite obter a equagdo abai-
X0

TR =X REA; = (1+ tyys ™) Oyp Brya 2 (1 = my) ¢ 0 byyy [22]

que determina o total de transferéncias federais recebidas pelos estados a titulo de
repasse da arrecadagio do IVA e do imposto seletivo.

Da mesma maneira, a substitui¢io da equacdo [10] em [18] e 0 uso da equacdo
[13] e da restri¢ao estabelecida pela equacdo [3¢c] leva a

TRM = RMA - 0y Brya T m; t; 0 (1+ trys ™ )bpya (23]

que determina o total de transferéncias federais aos municipios requerido para
atender a restricao de preservacio da receita dos municipios.

SIMULACOES

A inser¢do de valores plausiveis para os pardmetros e varidveis exdgenas no
modelo permite a sua utilizacdo para exercicios de simulagio. Com o propdsito de
simplificar a andlise e a comparac¢io dos resultados de tais exercicios, adotou-se
uma agregag¢io da esfera estadual em trés “estados”, definidos segundo os critérios
descritos na tabela 3.1. Dada a natureza da proposta, os estados das regides Norte
e Nordeste, ja mais dependentes de transferéncias federais, tenderiam a ser afetados
pela reforma de maneira algo peculiar. Nos demais estados da federagiao, onde a
receita propria tende a assumir uma importancia relativa maior, o impacto seria
distinto. E Sao Paulo, pela sua dimensao e particularidade, justifica um tratamento
em separado.

Tabela 3.1 Agregacao da Esfera Estadual

“Estados” Definicao
Estado1 Estados das regioes Norte e Nordeste
Estado2 Estados das regides Sudeste (excl. Sdo Paulo), Sul e Centro-Oeste
Estado3 SaoPaulo
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Ja ha dados disponiveis, referentes ao ano de 1997, para se estimar o valor de
R, definida na equagio [1] como a receita total gerada pelos impostos cuja extingao
vém sendo considerada. A tnica excegao € a receita do ISS em 1997 que, na tabela
3.2 abaixo, foi estimada a partir da receita de 1996 e da suposicdo de que a expan-
sd0 da mesma acompanhou a taxa de crescimento do PIB nominal em 1997. Como
mostra a tabela, a massa de recursos cuja arrecadagio seria alterada pela reforma
atingiu em 1997 um total de R$ 107,9 bilhoes.

A coluna a esquerda da tabela 3.2 decompde a receita total entre Unido, esta-
dos e municipios e respectivos impostos. Naturalmente, a distribui¢do final desta
receita, deve levar em conta o que dela é transferida pela Unido aos estados e por
estes aos municipios. Estimados os valores destas transferéncias, nas colunas inter-
medidrias da tabela, apresenta-se na ultima coluna a direita, a decomposigao da
receita total, da forma como é efetivamente compartilhada entre as vdrias esferas
de governo e dentro da esfera estadual. E daqui que podem ser extraidos os valores
para as variaveis RUA, REA, RMA e REA;, envolvidas nas equagdes [3] e [6]. Dos
R$ 107,9 bilhdes arrecadados pelos impostos mencionados em 1997, R$ 35,8 bi-
lhoes terminaram destinados a esfera federal, R$ 48,8 a estadual e R$ 23,3 bilhoes
a municipal.

Tabela 3.2
Estimativa da Receita Total dos Impostos que Seriam Extintos
e de sua Partilha Atual 1997 (em bilhdes de reais)

Transferéncia da  Transferéncias Distribuicao

Arrecadagao Uniao a Estados  Estaduais aos Final da
e Minicipios Minicipios Receita
Uniado 43.5 -7.7 35.8
IPI 16.8
COFINS 19.1
PIS/PASEP 76
Estados 59.6 4.1 -14.9 48.8
ICMS 59.6
Norte-Nordeste 10.5 3.2 -2.6 11.1
iﬂcfg‘;?ftgo%te 25.5 0.7 6.4 19.9
Séo Paulo 23.5 0.2 -5.9 17.8
Municipios 4.8 3.6 14.9 23.3
ISS* 4.8
TOTAL 107.9 1079

Dado estimado
O valor da variavel by, ; que mede a base potencial do IVA, merece algumas

considerag¢des. Nao estao ainda disponiveis os dados de contas nacionais para 1997.
De acordo com as contas de 1996, o consumo agregado das familias teria alcanca-
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do R$ 484,2 bilhoes, a precos daquele ano. Supondo que a evolugio deste agrega-
do tenha acompanhado a taxa de expansio do PIB nominal, chega-se a uma cifra
de consumo nominal para 1997 da ordem de R$ 520 bilh&es. E verdade que este
valor supostamente ja incorpora impostos indiretos sobre consumo. E 0 modelo
pressupoe uma aliquota “por fora” do IVA. Por outro lado, sabe-se que as contas
nacionais possivelmente subestimam o PIB em um montante ponderdvel, ainda que
desconhecido. E que a maneira residual pela qual se estima o consumo nas contas
acaba concentrando sobre este agregado boa parte da subestimativa do PIB. Tendo
tudo isto em conta, decidiu-se trabalhar com um valor para By, a base potencial
do IVA, de R$ 500 bilhoes. Naturalmente, a base efetiva tenderd a ser significati-
vamente menor, dependendo do grau de aproveitamento da base, determinado
pelo coeficiente o, cujo valor ainda deverd ser objeto de extensa discussdo.

As hipdteses sobre os valores dos parametros e varidveis exdgenas envolvidas
na determinacdo da arrecadagio e partilha do IVV estio relacionadas na tabela 3.3
abaixo.

Tabela 3.3
Pardmetros e Variaveis Exdgenas Envolvidas na Determinagéo da Receitado IVV

Pardmetros e Varidveis Exdgenas
"Estado”
Biva; % 5 m,
Estado 1: Norte-Nordeste 0,20 0,4 0,05 0,3
Estado 2: Sudeste (excl. SP)+Sul+Centro-Oeste 0,45 0,6 0,06 0,3
Estado 3: SdoPaulo 0,35 0,7 0,06 0,3

A coluna referente a by, ; apresenta os coeficientes de distribuicao, entre os es-
tados, da base potencial do IVA, o que na verdade envolve a distribui¢io regional do
consumo. A hipdtese adotada é a de que 20% da base esteja contida nos estados da
regido Norte-Nordeste, 35% em Sdo Paulo e 45% no restante do pais. Os parimetros
oL, como ja se viu na discussao da equagdo [10], aferem o estreitamento adicional que
sofre a base do IVV, além do advindo do coeficiente oy, em decorréncia das dificul-
dades de coleta de um tributo que se arrecada de forma muito pulverizada, entre um
numero relativamente grande de estabelecimentos de varejo.? Presumiu-se que este
coeficiente seja de 0,7 em Sao Paulo, 0,4 no Norte-Nordeste e 0,6 no restante do pais.
No que diz respeito as aliquotas estaduais do IVV, adotou-se a hipotese de que seriam
de 6% em todo o Pais, com exce¢io dos estados do Norte e do Nordeste, onde seriam
de 5%. Restam os pardmetros m, de partilha da receita estadual do IVV com os

2 Autoridades fazendarias de Sdo Paulo tém manifestado a sua apreensdo com as possiveis dificuldades
de ter que fiscalizar adequadamente o que é estimado entre 300 e 400 mil estabelecimentos varejistas
existentes no territorio paulista. Ver, por exemplo, declaracdes do secretirio de Fazenda de Sdo Paulo,
registradas em CNI (1998).
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municipios. Presumiu-se que, em todos os estados, caibam aos municipios uma par-
ticipacdo de 30% na arrecadagao do IVV.

Que hipoteses podem ser feitas sobre os parametros e varidveis que deverdao
governar a arrecadacao do imposto seletivo? As proprias autoridades responsdveis
pela proposta de reforma tributdria vém sendo intencionalmente vagas sobre a
definicao da base e da estrutura de aliquotas deste imposto que, segundo elas, de-
veriam ser tratadas como varidveis de ajuste na reforma. Como mostra a tabela 3.2
acima, o IPI gerou em 1997 um pouco menos de R$ 17 bilhdes de receita. A base
do novo imposto seletivo deverd incluir uma parte importante da base do IPT —
fumo, bebida e automoveis — e ainda uma parte ponderavel da atual base do ICMS
— como servicos de eletricidade e telecomunicacdes — de onde os Estados tém
extraido farta receita. Contudo, é bom lembrar que tais servicos deverdo também
entrar na base do IVA e, portanto, a fixacio das aliquotas do imposto seletivo que
sobre ele incidirem terd que levar isto em conta. Dificilmente tais aliquotas poderdo
ser tdo altas quanto as atuais aliquotas do ICMS sobre estes servigos. Por ora, pa-
ra os exercicios de simulagao iniciais, serd adotada a hipdtese de que o imposto
seletivo seja capaz de gerar R$ 20 bilhoes de receita anual, ou seja, que a expressio
SEL = tg; Olsg, B, no modelo atinja este valor. Contudo, a sensibilidade de alguns
dos resultados a esta premissa devera ser devidamente explorada. E, mais adiante,
em outro conjunto de exercicios, a arrecadacdo do imposto seletivo sera tratada,
de maneira alternativa, como variavel enddgena.

De posse do conjunto de hipéteses discutido acima, os exercicios de simulagdo
podem ser iniciados a partir da equagao [20]. O grafico da figura 3.1 abaixo, ge-
rado por esta equagdo, mostra os niveis da aliquota requerida do IVA para diferen-
tes grau de estreitamento da base (o0 ) e distintos valores da receita do imposto
seletivo (SEL).

A curva na posic¢do intermedidria, referente a hipdtese de que SEL seja igual
R$ 20 bilhdes, indica que a aliquota requerida pode chegar a ser tao baixa quanto
15,5% para um imposto de base muito ampla, com *ivA = 0,9, mas pode também
chegar a niveis proibitivos, em torno de 40%, para um imposto de base estreita e
Oy = 0,4.3 Se a receita do imposto seletivo vier a atingir R$ 25 bilhdes, em vez de
R$ 20 bilhdes, a aliquota requerida baixaria 15,5% para 14,4% quando oy, = 0,9.
Para valores de aivA entre 0,75 e 0,80, cada bilhdo adicional de receita do impos-
to seletivo propiciaria uma reducdo de cerca de um quarto de ponto percentual na
aliquota requerida do IVA.

Na figura 3.2, fixa-se novamente o valor da receita do imposto seletivo SEL
em R$ 20 bilhdes e verifica-se qual é a sensibilidade da aliquota requerida do IVA
as aliquotas do IVV. A curva mais baixa refere-se ao caso em que as aliquotas ¢; do
IVV foram mantidas nos niveis apresentados na tabela 3.3 acima.

IVA

3 Note-se que, como o modelo pressupde uma aliquota “por fora”, a aliquota de 15,5% corresponderia
a uma “por dentro” de aproximadamente 13,4%.
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Figura 3.1
Aliquota Requerida do IVA para Diferentes Valores de oy, € de SEL
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Figura 3.2
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A curva em posicao intermedidria corresponde ao caso em que estes niveis
foram cortados pela metade. Ja na curva mais alta, os ¢, foram simplesmente redu-
zidos a zero, o que simula os efeitos da eliminag¢do pura e simples do IVV. Para
valores de oy, entre 0,75 e 0,8, a elimina¢io do IVV implicaria uma elevacio de
4,1 a 4,2 pontos percentuais na aliquota requerida do IVA. Um custo que os criticos
mais ardentes do IVV, preocupados com as possiveis dificuldades envolvidas na sua
arrecadacdo, provavelmente considerariam mais do que aceitavel. Por que a elimi-
nagio de aliquotas de 5 a 6% de IVV exigiria apenas uma elevagio de pouco mais
de 4 pontos percentuais na aliquota do IVA, para preservacdo da receita total? A
razdo é o estreitamento adicional da base efetiva do IVA a que esta submetida a
base do IVV, exatamente em decorréncia dessas dificuldades, conforme suposto na
equagao [10] acima e nos valores dos parametros o, na tabela 3.3.

Restabelecidas as hipoteses para aliquotas do IVV apresentadas de inicio na
tabela 3.3, e mantida a receita SEL do imposto seletivo em R$ 20 bilhdes, pode-se
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obter, através das equacdes [21] a [23], as receitas do IVA e do IVV e os fluxos
requeridos de transferéncias. A evolugdo destas varidveis, para diferentes valores
de oy, pode ser examinada na bateria de graficos apresentada na figura 3.3. Como
mostra o grafico 1 da figura, a arrecada¢do do IVA teria que ser tanto maior quan-
to menor fosse o valor de aivA- O estreitamento da base do IVA provoca um enco-
lhimento da base e da arrecadaciao do IVV, como se vé no grafico 2, o que aumen-
ta o requisito de receita do IVA. A receita requerida do IVA variaria entre
aproximadamente 70 e 78 bilhdes, o que deve ser comparado com a receita total
de ICMS de pouco menos de R$ 60 bilhdes arrecadada em 1997 pelos estados.

Os grificos 3 e 4 mostram para diferentes valores de oy, as transferéncias fe-
derais aos estados e municipios que seriam requeridas. Quanto menor o valor de
Oy €, portanto, menor a arrecadagiao do IVV, maior a dependéncia das esferas infra-
nacionais de governo as transferéncias federais. A relagoes entre oy, o total destas
transferéncias e este total medido como proporg¢ao da arrecadagio do IVA podem
ser analisadas nos graficos 5 e 6. As transferéncias totais variariam entre cerca de R$
54 bilhoes e pouco mais R$ 62 bilhdes, o que representaria entre 77 € 80% da recei-
ta do IVA. A desagregacdo da receita do IVV e das transferéncias federais entre os
“estados” pode ser examinada nos graficos 7 e 8. Com oy, igual a 0,9, por exemplo,
a receita bruta do IVV em Sdo Paulo atingiria cerca de R$ 7,6 bilhdes. De acordo
com as hipoteses sobre 1 feitas na tabela 3.3, aos municipios caberiam 30% desta
receita, o que deixaria ao estado uma receita liquida propria de R$ 5,3 bilhoes, que
implicaria a necessidade de transferéncias federais de cerca de R$ 12,5 bilhdes para
que fosse preservado o mesmo nivel de R$ 17,8 bilhdes de recursos a que o estado
teve acesso em 1997, conforme visto na tabela 3.2 acima. Naturalmente, 3 medida
que cai o grau de aproveitamento da base do IVA, diminui a receita IVV e aumentam
as transferéncia necessarias a preservacao da receita de cada estado.

Antes de dar por encerrada esta bateria de exercicios de simulacdo, feitos com
base no modelo desenvolvido na se¢do 2, vale a pena reexaminar a restricio de
preservagdo da receita total, dada pela equacdo [19] que, com base em [7], pode
ser reescrita como

SEL + tyyy oya Brya + ys Brya X tj o (I+ tiy) Biyyy = R [19]
ou, ainda, como
SEL = R — (tyyy + (1+ tryp)X £ 0 bryyj )Jotya Brya [24]

Esta equacdo permite, tal como aventado acima, exercicios de simulacao em
que se determinam, para distintas hipoteses acerca da aliquota #,, e diferentes
valores de oy, 0s valores da receita requerida do imposto seletivo SEL. Resultados
de tais exercicios, para quatro valores de #;y, , entre 14 € 20%, podem ser analisa-
dos na figura 3.4. No caso mais extremo de estreitamento da base do IVA, a recei-
ta requerida do imposto seletivo poderia ser superior a R$ 60 bilhdes, mesmo que
se recorresse a uma aliquota de 20% para o IVA. Para niveis de a,;y, da ordem de
0,7, a receita requerida do imposto seletivo variaria entre R$ 23 e 45 bilhoes, como
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mostra o grafico, dependendo da aliquota do IVA. E cada ponto percentual de re-
ducdo desta aliquota exigiria cerca de R$ 3,6 bilhdes de receita adicional do im-
posto seletivo para preservar o valor da receita total.

Figura 3.3: Receitas do /VA e do /VV e Transferéncias Federais aos Estados e Municipios
para diferentes valores de 0y, € SEL = R$ 20 bilhdes

— VWV A VY2 e VY3

Grafico 1 Grafico 2
R$ bilhoes R$ bilhdes
80 20
S
| =
75 — 16 —
g T § L
70 12 —
/
65 8
0.4 0.45 0.5 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9 0.4 0.45 05 055 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9
o A % A
Grafico 3 Grafico 4
R$ bilhoes R$ bilhées
42 22
M
w0 ™ = 20 = L
 a—
S ~ & |
38 <] 18
—
36 16
0.4 0.45 05 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9 0.4 0.45 05 055 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9
a A O VA
Gréfico 5 Grafico 6
R$ bilhdes percentagem
65 }\ < 80 17
—_
s _— = ..
£ o0 — S ~
3 — s —
& 55 — =78 S
& -
50 SV
0.4 0.45 0.5 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9 0.4 0.45 0.5 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9
o va o A
Grafico 7 Gréfico 8
R$ bilhoes R$ bilhoes
10.0 18
75 L — 16 =
S £ 12 o
= 25 10
0.0 8
0.4 0.45 0.5 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9 0.4 0.45 0.5 0.55 0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9
L A

== TR] —&— TR2 —@— TR3

Revista de Economia Politica 20 (1),2000 - pp. 96-123 107



Figura 3.4: Receita Requerida do Imposto Seletivo
para Diferentes Valores de Oy, e de ty,
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EXTENSOES DO MODELO BASICO

No modelo de consisténcia apresentado na se¢io 2, o grau de aproveitamento
efetivo da base do IVA é tratado como uma variadvel exégena oy, independente da
aliquota do imposto. Contudo, pode ser mais razodvel supor que, para uma mesma
defini¢cao de abrangéncia da base e um mesmo padrio de eficiéncia da fiscalizagao,
o grau de aproveitamento efetivo da base deste imposto deva depender da aliquo-
ta que se tenta impor. Quanto mais elevada a aliquota, maior o incentivo a evasio
e menor o aproveitamento da base.

Uma extensdo natural do modelo é, portanto, introduzir a hipotese mais rea-
lista de que o grau de aproveitamento efetivo da base do IVA é determinado por

h = h(OL[VA, t[VAJ V) [25]

que simplesmente corrige o valor de a,y,, levando em conta a aliquota ¢y, através
de uma funcio com elasticidade constante v.

Nos exercicios de simulagio cujos resultados foram apresentados na figura 3.1,
viu-se que, se a receita do imposto seletivo fosse de R$ 20 bilhdes e o, fosse igual
a 0,9, o nivel requerido de t;y, seria de 15,5%. Pressupunha-se implicitamente no
modelo anterior que se este grau de aproveitamento da base do IVA fosse vidvel
quando a aliquota fosse de 15,5%, permaneceria vidvel quando a aliquota fosse,
por exemplo, o dobro, o que é claramente pouco realista. Como se vé no grafico
da figura 4.1 abaixo, em vez de se supor que o grau de aproveitamento efetivo da
base do IVA permanece imutavel quando a aliquota do imposto aumenta, presu-
me-se agora que caia e tanto mais quanto maior for a elasticidade v. S6 ndo caira
se v = 0, como implicitamente foi suposto no modelo anterior.

108 Brazilian Journal of Political Economy 20 (1),2000 « pp. 96-123



Figura 4.1: Grau de aproveitamento Efetivo da base do IVA
quando Olya = 09h (G’IVA' tva V)
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A introdugio desta modificagio no modelo leva a que a receita do imposto
sobre valor adicionado, que era determinada pela equacio [9],
IVA= ty ays Brya [9]

passe a ser determinada por

IVA= ty, h(oy,, tya, v) Biyva [26]

Leva também a que estricao de preservagao da receita total, expressa na equa-
¢ao [19] como

topr Olspr Bser + trva Ova Brya + Oy Brya £t 005 (14 tyy) by =R [19]

seja reescrita como
topr Olgpr Bogr + trva h(Otya tiva V) Brya + h(ouys trya v) By 2 t o (14 tya) brya =R [27]

Dados os valores das demais varidveis e parimetros envolvidos na equacio
acima, pode-se estabelecer a aliquota do IVA que preserva a receita total, extraindo-
-se t;y, * como raiz da equagao.

Uma vez estabelecida a aliquota requerida #,,, *, pode-se determinar, tal como
no modelo basico, de que forma terd que ser redistribuida a receita total R para que
nenhuma esfera de governo nem nenhum estado tenham perda de receita. Novamen-
te, devem ser utilizadas as equagdes [21] a [23], modificadas apenas pela substituico,
em cada uma delas, de aivA por h(oy, tyva *v), que € o grau de aproveitamento
efetivo da base do IVA quando #;y, = t;y,”, a raiz da equacdo [27] acima.

NOVAS SIMULACOES

Atribuindo-se distintos valores a elasticidade v, e obtendo-se para cada um
deles a raiz #;,,* da equacdo [27] — para diferentes valores assumidos por oy, —
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podese tragar a familia de curvas apresentadas no grafico da figura 5.1. Em todas
elas, presume se que a receita do imposto seletivo fg; dg; Bgg corresponda a R$
20 bilhoes. A curva mais baixa do grifico, nada mais é do que a mesma curva que
ocupava uma posi¢ao intermedidria no grafico da figura 3.1 do inicio da se¢ao 3.
De fato, quando v = 0, a equacido [27] transforma-se novamente na equagao [19]
e reverte-se a0 modelo anterior.

Figura 5.1: Aliquota t;,,* para diferentes
valores de Oy, € de v

0.40

0.35 e

0.30 r

tva 0.25

0.20

0.15

0.4 0.5 0.6 0.7 0.8 0.9

No entanto, quando se atribuem a v valores positivos, os resultados das simu-
lacdes com o novo modelo tornam-se bem diferentes dos gerados anteriormente.
Para cada “vA’ a aliquota requerida do IVA parece agora bem maior do que parecia
ser no modelo anterior, que ndo levava em conta o estreitamento da base provoca-
do pela propria elevagio da aliquota. Quando se toma oy, igual a 0,7, por exem-
plo, verifica-se que a aliquota requerida que parecia ser de pouco menos de 21%
no modelo anterior, pode passar agora a 25% se a elasticidade v for igual a 0,33,
ou até superar 30% se v for igual a 0,5. O que o grafico mostra, portanto, é que o
trade-off entre oy, € a aliquota requerida do IVA torna-se agora mais adverso,
mesmo quando se supde valores relativamente baixos para v.

Explorando os resultados das simulacoes de outra forma, a figura 5.2 apresen-
ta curvas de nivel para a aliquota requerida #,,,*. A linha mais a direita do grafico,
por exemplo, representa o conjunto de todas as combinacdes de valores deve oy,
que mantém #,,* igual a 16,6%. Ao longo desta linha, a medida que se aumenta
o valor de v, o nivel de #;,,*pode ser preservado com um aumento relativamente
pequeno de avaMais a esquerda do gréfico, contudo, uma elevagio do valor de v
tende a exigir uma modificagao mais substancial em oy, para que se mantenha
constante o nivel de #;,,*.
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Figura 5.2: Ali quota Requerida t,,,* Curvas de Nivel para Diferentes Valores de v e Oy,
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Quanto mais altos os valores de v e mais baixos os de oy, mais elevados os
de t;,*. Na parte superior esquerda do grafico os niveis requeridos de #,,,* tornam-
-se proibitivos. E exatamente por esta razio que, no grafico, fixou-se um limite
inferior para oy, igual a 0,6.

Dando continuidade a andlise dos resultados das simulacoes feitas com base
no modelo desenvolvido na se¢do 4, a figura 5.3 apresenta as receitas do IVA e do
IVV, bem como as transferéncias federais agregadas aos estados e municipios, para
diferentes valores deve de oy, € SEL = R$ 20 bilhdes. Ja a desagregagio das recei-
tas do IVV e das transferéncias federais requeridas, por “estado”, para diferentes
valores deve de v e de a,vA’ pode ser examinada no conjunto de gréaficos da figura
5.4. Todas as curvas correspondentes a v = 0, tanto na figura 5.3 como na 5.4, na-
da mais sao do que as ja analisadas da se¢do 3, o que facilita a compara¢io com
os resultados obtidos com base no modelo anterior.

DESDOBRAMENTOS DAS INCERTEZAS ENVOLVIDAS

O langamento de uma reforma com a abrangéncia da que vem sendo propos-
ta envolve incertezas que devem ser devidamente consideradas. O ponto de partida
para a andlise dos desdobramentos de tais incertezas é a restri¢ao de preservagio
da receita total, expressa, no modelo basico, através da equagao [19],

topr Ouser Bspr + trva Ova Brva + Oty Brva Xt o (14 tryy) brysy = R [19]
posteriormente transformada na equacdo [27], no modelo desenvolvido na sec¢ao 4.

topr Olser Bopr + thva h(aIVA, trva, V) Bra Xty (1+ trya) bIVAj =R [27]
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Figura 5.3: Receitas do /VA e do /VV e Transferéncias Federais aos Estados
e Municipios para diferentes valores de oy, € SEL = R$ 20 bilhdes
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Figura 5.4: Receitas do /VA e do /VV e Transferéncias Federais
por Estado para diferentes valores de oy, € SEL = R$ 20 bilhoes
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Em ambas, ha parametros e variaveis exdgenas cujos valores ou sao conhecidos
com razodvel certeza ou podem ser estritamente determinados pelo governo. Mas
ha também varidveis cujos valores envolvem um alto grau de incerteza. A idéia
bésica desta se¢ao é investigar de que maneira a incerteza sobre tais varidveis se
desdobra em incerteza sobre o valor requerido da varidvel de ajuste nas equagdes
[19] ou [27]. Particularmente incertos, parecem ser os valores de oy, € ai que de-
vem determinar o grau de aproveitamento das bases potenciais de dois dos novos
impostos que seriam introduzidos pela reforma. Para cada um desses impostos, o
grau de aproveitamento deverd depender, entre outros fatores, da abrangéncia da
definigdo legal da base afinal aprovada pelo Legislativo, da extensio das isengoes
e aliquotas especiais que tiverem que ser concedidas e, é claro, do padrdo de efi-
ciéncia da fiscalizagdo na cobranga do novo imposto.

A analise dos desdobramentos de incertezas deste tipo poderia ser feita através
da simula¢do de um pequeno numero de cenarios — por exemplo, um médio, um
otimista um pessimista — e de alguns poucos exercicios complementares de anali-
se de sensibilidade, que real¢assem a importancia relativa de varidveis e pardmetros
envolvidos no processo. Embora insights interessantes sobre os desdobramentos da
reforma pudessem certamente ser obtidos a partir de exercicios de previsdo deste
tipo, ha metodologias mais avancadas que parecem bem mais adequadas para
ajudar a antevisdo de dificuldades que podem vir a prejudicar a implementacdo da
reforma. Metodologias que na verdade permitem uma aferi¢io quantitativa de uma
parte importante dos riscos envolvidos na proposta.

Ja ha algum tempo, o desenvolvimento de métodos numéricos e o crescimento
da capacidade de processamento computacional vém revolucionando as técnicas
de andlise quantitativa de risco em vdrias 4reas, da engenharia ao sistema financei-
ro. E apenas natural que estas técnicas sejam aplicadas a anélise de propostas de
modificacdo de politicas ptiblicas. Um modelo de simulag¢ao baseado neste tipo de
metodologia permite que se fuja da camisa-de-for¢a imposta pelo nimero limitado
de cendrios e pela estreiteza intrinseca dos exercicios tradicionais de andlise de
sensibilidade. Em vez de se considerarem apenas dois ou trés valores possiveis
para uma variavel ou parametro de valor incerto, pode-se trabalhar com toda uma
distribui¢ao de probabilidade desta varidavel ou pardmetro, de forma a explicitar
de maneira mais clara a incerteza envolvida na sua determinacdo, tendo em vista
a melhor avaliagdo, ainda que subjetiva, do especialista. Mais ainda, a incerteza
sobre as diversas varidveis e parametros intervenientes no processo pode ser con-
juntamente considerada na analise. Lancando mdo de técnicas conhecidas como
simula¢oes de Monte Carlo, tais modelos, através de milhares de iteragoes, cada
uma delas representando um cendrio diferente, conseguem gerar nio apenas um
valor para cada variavel endégena, mas uma distribui¢io para cada uma destas
varidveis. E isto permite aferir de forma muito menos impressionista o risco de que
o valor de uma dada varidvel ndo atinja, por exemplo, uma determinada marca
crucial na decisio envolvida.

E facil perceber a utilidade dessa metodologia para o estudo da proposta de
reforma tributdria, quando se constata o elevado grau de incerteza que cerca algu-
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mas das varidveis que deverdo ter um papel fundamental na determinacdo de seus
desdobramentos. Face ao alto nivel de incerteza, andlises tradicionais, baseadas em
valores médios plausiveis para os diversos parametros e variaveis relevantes, estio
fadadas a lancar menos luz do que seria desejavel sobre a extensdo dos riscos em
jogo. Em vista destas limitacdes, a andlise que se segue recorre a simulagoes de
Monte Carlo e outros métodos para analisar os desdobramentos da incerteza que
cerca algumas das varidveis envolvidas nas equagdes [19] e [27] acima.

Como bem evidenciado nas se¢oes anteriores, um papel critico devera caber a
variavel oy, Para que o novo imposto sobre valor adicionado gere a receita dele
requerida com uma aliquota razoavelmente baixa, é essencial que o IVA seja im-
plantado como um tributo de base realmente ampla. Embora, em principio, nada
impeca que o governo proponha uma abrangéncia bastante ampla da definicao
legal da base do imposto, ndo deve ser subestimada a intensidade da oposi¢dao que
uma proposta deste tipo tera de enfrentar no Legislativo. Para que a base do IVA
seja suficientemente ampla, a atual base do ICMS tera que ser estendida em muito,
especialmente no sentido de passar a abranger a maior parte dos setores produto-
res de servicos que, em geral, vém sendo mantidos ao abrigo de uma tributacio
significativa através de impostos indiretos explicitos. Tudo indica que uma mudan-
¢a neste sentido devera ter de lidar com forte resisténcia no Legislativo. Por outro
lado, a ampliacdo da base de tributagio do valor adicionado devera também exigir
que este passe a gravar de forma mais efetiva um grande nimero de produtos e
servicos usualmente considerados de consumo essencial ou meritério. Tampouco
serd pequena a oposicdo, no Legislativo, a um movimento neste sentido.

E inevitavel, portanto, que se formem poderosas e complexas coalizagdes no
Congresso em torno da aprova¢dao de modificagdes da proposta do governo que,
por vias variadas, impliquem, em ultima andlise, a erosdo da base potencial do
novo imposto. E isto poderia acabar empurrando a reforma ou para a imposicao
de uma aliquota pouco razoavel do IVA ou para a tentativa de gerar um nivel des-
propositadamente alto de receita através do imposto seletivo. H4d também que se
ter em mente que, qualquer que seja a abrangéncia legal no imposto sobre valor
adicionado que o Executivo afinal consiga extrair do Congresso, resta a incerteza
sobre que grau de exploracdo efetiva desta base podera afinal ser viavel, dadas as
limitacdes do aparato de fiscalizagdo disponivel.

O governo dispoe de assessoria parlamentar e especialistas competentes para
avaliar corretamente as incertezas discutidas acima. O que aqui se pretende € ape-
nas chamar a ateng¢do para o fato de que, dada a natureza das restricdes represen-
tadas pelas equagdes [19) e [27) acima, modificaghes relativamente pequenas na
avaliacdo subjetiva dessas incertezas podem resultar em modificacdes muito pro-
nunciadas nos seus desdobramentos.

Como ponto de partida, pode-se supor que o governo, plenamente consciente
da necessidade de assegurar uma base efetivamente ampla ao IVA, desenhe uma
proposta de reforma e uma estratégia de negociagao politica com o Congresso
condizentes com este propdsito. E que, com base nisto, avalie subjetivamente, por
exemplo, que, embora na melhor das hipéteses o valor de oy, possa até chegar a
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0,9, o mais provavel é que acabe sendo 0,85. E que, na pior das hipéteses, ndo
possa chegar a ser inferior a 0,6. Para situagdes em que as avaliacoes subjetivas da
incerteza envolvida se faz em termos da determinacgio de trés valores da varidvel
em jogo — minimo, mais provavel e maximo -, pode ser util, para efeito de andlise
quantitativa de risco, recorrer a chamada distribuicao de probabilidade Beta-Pert.*
A figura 6.1, abaixo, apresenta a distribui¢io Beta-Pert compativel com a avaliaciao
subjetiva sobre “7vA suposta no exemplo acima. Partindo-se inicialmente da equa-
¢do [19), ou mais precisamente, da equagao [20),

R - Copr Qspr BSEL " Oy BIVA z LS bIVA j [20]
VA Oya Bya (1 +Z ¢ 0t b

IVA 7IVA IVA)

que dela se obtém, pode-se determinar, através de simulagoes de Monte Carlo,
que distribuigio teria a aliquota requerida #;,,*, caso a,y, se distribuisse como
na figura 6.1.

Figura 6.1: Distribuicdo de Probabilidade
para Oy, Min.=0,6 Moda=0,85 Méx.=0,9

Probabilidade

e

0.6 0.65 0.7 0.75 0.8 0.85 0.9

(17}

Preservando-se as hipdteses para os pardmetros envolvidos na determinacao
da arrecadacido do IVV ja apresentadas na tabela 3.3, e supondo-se uma receita do
imposto seletivo SEL igual a R$ 20 bilhdes, obtém-se a distribuigao para #, *
apresentada na figura 6.2, abaixo.’ A titulo de exemplo, sob estas hipdteses, a
probabilidade de que a aliquota requerida #,,,* tenha que ser maior ou igual a 18%
seria 30,8 %, como medido pela drea sob a curva, a direita deste valor.

4 Tal distribuicio nada mais é do que uma distribuicio Beta transformada, que permite acomodar
varidveis aleatdrias cujo intervalo de variagdo nao estd limitado por 0 e 1, como na distribuigdo Beta.

5 Na verdade, o método de amostragem utilizado foi o de Hipercubo Latino, uma variante do método
de Monte Carlo
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Pode-se agora conjugar desdobramentos da incerteza advinda de oy, com os
que podem decorrer da incerteza sobre os valores dos parametros o, que determi-
nam o grau de aproveitamento da base do IVV nos vdrios “estados”. Para se de-
tectar a importancia relativa destas fontes adicionais de incerteza, presumiu-se que
cada um dos pardmetros al fosse distribuido de acordo com uma distribui¢dao
Beta-Pert,com valor minimo idéntico ao suposto na tabela 3.3, valor mais provavel
igual a0 minimo mais 0,1, e maximo igual ao minimo mais 0,2.

Figura 6.2 Distribuicéo para t;*

Quando oy, Distribuida como na Figura 6.1

0.169 /\
0.135 \\
0.101 /
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tivar (%)

0.000

Como era de se esperar, novas simulagdes, feitas com base nestas hipdteses
geraram uma distribui¢do que se posiciona a esquerda da anteriormente obtida,
quando apenas a incerteza sobre oy, havia sido levada em conta. Mas apesar das
hipoteses acerca das distribuicdes dos a incorporarem um aumento substancial dos
seus valores vis-a-vis as hipoteses adotadas na tabela 3.3, o deslocamento da dis-
tribuicdo parece relativamente modesto, como mostra a figura 6.3. Enquanto a
média da primeira distribuicdo é de cerca 17,5% a da segunda é de 16,9%. A
comparacdo das duas distribui¢des sublinha a dominancia da incerteza sobre oy,
na determinacdo da distribuicdo da aliquota requerida #;,,*. Esta constatagio su-
gere que se prossiga a andlise deixando-se de lado a preocupagdo com a incerteza
acerca dos ai e centrando-se a aten¢io exclusivamente na incerteza acerca de Ojy,.

Se a atencdo for concentrada apenas em alVA’ presumindo-se que todas as
outras varidveis envolvidas no lado direito da equagio [20] tém valor conhecido, a
determinac¢do da distribui¢ao de #,,* pode passar a ser feita diretamente, sem
maiores dificuldades. E facil ver que a equacdo [20], estabelece uma funcio bijeto-
ra de aivA em t #;,,,*, cujo gréfico, alids, ja foi apresentado acima na figura 3.1 na
secdo 3. Assim, feita uma hipotese sobre a fun¢do de probabilidade de aivA pode-
-se imediatamente determinar a distribuicdo correspondente de #;y,*.
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Figura 6.3:
Comparacéo das Duas Distribuicoes para t,,,*

Quando ayya Distribuida como na Figura 6.1
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Isto pode ser util para se avaliar a sensibilidade da distribui¢ao de #,* a mo-
dificagoes relativamente pequenas na avaliacio subjetiva do governo sobre o valor
que oy, podera afinal assumir. Para este efeito, a figura 6.4 apresenta duas outras
distribui¢cdes Beta-Pert para alVA além da ja discutida e apresentada na figura 6.1.
As duas novas distribui¢des tém os mesmos valores extremos presumidos na distri-
bui¢do anterior mas partem de presungdes um pouco mais pessimistas sobre o
valor mais provavel que alVA pode assumir: 0,80 e 0,75.

Com base da equagao [20], podem ser obtidas as trés distribui¢des correspon-
dentes de #,,,*, apresentadas na figura 6.5. S3o distribuicées com implica¢des bas-
tante diferentes. A probabilidade de que #,,,* tenha que superar, por exemplo, 18 %,
dada pela area sob curva a direita desta marca, seria de 30,8% para a distribuicdo
mais a esquerda, 55% para a distribui¢do em posicdo intermedidria, e 76,5 % para
a distribuicdo a direita. E as probabilidades de que #, tenha que superar 20%,
seriam respectivamente de 5,8%, 17% e 35,7%.

Nos trés casos, a probabilidade de que ¢;,,* tenha que superar 25% ¢é nula.
Isto poderia ser considerado algo tranquilizador, ndo fosse o fato de que toda esta
analise se baseia na equacdo [20], obtida no primeiro modelo, que nio leva em
conta que o grau de aproveitamento efetivo da base do IVA pode depender da
aliquota imposta. Em termos do segundo modelo, é como se as distribuicées obti-
das na figura 6.5 presumissem que a elasticidade v fosse zero. Faz sentido, portan-
to, verificar o que pode ocorrer com estas distribuicoes se v assumir valores posi-
tivos.

Como pode ser visto na figura 5.1 da secdo 5, para cada valor de v, a raiz
tva*da equagdo [27] é também uma funcdo bijetora de o, 0 que, novamente,
torna possivel determinar sem maiores dificuldades a distribuigao de #;,,* a partir
da distribui¢ido de a,y,. A figura 6.6 apresenta, para diferentes hipdteses sobre o
valor de elasticidade v, as distribui¢des de #;,,* correspondentes as trés distribuicoes
para “ivA apresentadas na figura 6.4.

Pode-se notar que a variancia da distribui¢do da aliquota requerida #;y,,* cres-
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Figura 6.4:
Trés Distribuicoes para Oy,
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Figura 6.5:
Distribuigoes para t;,*

40
o
20

Probabilidade

-
0] I
N

0.15 0.16 0.17 0.18 0.19 02 021 0.22 0.23 0.24 0.25

tiva*

ce dramaticamente a medida que se assumem valores mais altos para v. O grafico
superior na figura 6.6, que apresenta as distribui¢des quando v = 0, apenas repro-
duz as distribuicdes ja apresentadas na figura 6.5. O conjunto de graficos mostra
também, de forma contundente, como uma diferenga aparentemente pequena na
avalia¢do do governo sobre que valor oy, podera afinal assumir, pode fazer uma
enorme diferenga em termos da probabilidade de que a aliquota requerida #;,*
supere uma determinada marca critica.

Para que isto pudesse ser percebido de forma ainda mais clara, deixou-se que,
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na familia de distribuicoes para oy, apresentada na figura 6.4, a moda — o valor
mais provavel da distribuicio — assumisse valores entre 0,7 5 e 0,85. E que a
elasticidade v variasse entre zero e 0,5. E, para cada combinag¢do de valores da
moda e de v, computou-se a probabilidade de que a aliquota requerida #;;,* tives-
se que ser maior ou igual a 20%. A figura 6.7 apresenta os resultados destas simu-
lacdes. Mostra, para diferentes valores da moda da distribuicao e da elasticidade v,
curvas de nivel para a probabilidade (medida em percentagem) de que a aliquota
requerida #;,,* tenha que ser maior ou igual a 20%. Pode-se notar que quanto mais
alta a moda da distribui¢do de oy e menor a elasticidade v, mais baixa esta pro-
babilidade. Para um dado valor de v, esta probabilidade aumenta muito rapida-
mente 2 medida que a moda decresce. Da mesma forma, para um dado valor da
moda, a probabilidade aumenta rapidamente a medida que cresce o valor de v. Na
parte superior esquerda do grafico, a probabilidade de que a aliquota supere 20%
torna-se extremamente alta.

A andlise permite concluir que, para levar adiante a proposta de reforma, o
governo tem de estar se sentindo capaz de preservar a todo o custo, no Congresso,
a ideia de uma base efetivamente ampla para o IVA. Quanto mais alta a probabi-
lidade de que isto possa ser assegurado, menor o risco de que a reforma venha a
exigir a imposicao de uma aliquota excessivamente alta do imposto sobre valor
adicionado. O que comprometeria o que de melhor se pode esperar da proposta.

COMENTARIOS FINAIS

Em termos muito simples, o desafio a ser enfrentado pela reforma é conseguir
gerar cerca de R$ 108 bilhoes, que hoje sio gerados através de impostos de baixa
qualidade — cuja extin¢do estd sendo contemplada — com trés novos impostos de
melhor qualidade. E inevitivel que o papel central na arrecadagio desta massa de
recursos tenha que recair sobre o novo imposto sobre valor adicionado. A arreca-
dagio do atual ICMS foi da ordem de R$ 60 bilhdes em 1997. Com o desapareci-
mento da COFINS e do PIS-PASEP, que arrecadaram quase R$ 27 bilhdes no ano
passado, o IVA teria que contribuir com bem mais do que a atual arrecadagio do
ICMS para que nao houvesse perda de receita. Possivelmente, como mostraram as
simulag¢des analisadas acima, com pelo menos R$ 10 ou 15 bilhdes a mais. Ou mais
ainda, talvez, dependendo da receita que puder ser extraida do IVV, que no fundo
seria apenas uma sobretaxa do IVA, cobrada pelas esferas infranacionais de gover-
no, quase certamente com menos eficiéncia.

O sentido da reforma parece fundamentalmente correto. Mas, como se procu-
rou enfatizar acima, a sua viabilidade deverd depender em boa medida da possibi-
lidade de se implantar um imposto sobre valor adicionado de base efetivamente
ampla. Parece ndo haver outra forma de se conseguir gerar o montante requerido
de recursos, ainda que a batalha politica em torno da defini¢io de uma base ampla
para o IVA prometa ser dificil. Vale aqui uma relagio de mao dupla. De um lado,
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Figura 6.6:
Distribuicoes da Aliquota Requerida t;,,* para Diferentes Valores de v
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Figura 6.7: Probabilidade (%) de que a Aliquota Requerida t;,,* = 20%
Curvas de Nivel para Diferentes Valores de v e da Moda da Distribuicdo de 0ty
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a base deve ser ampla para que a aliquota possa ser baixa. De outro, se a aliquota
for alta, ndo sera possivel contar na pritica com uma base ampla, mesmo que a
defini¢do legal da base possa parecer ampla.

Outro ponto fundamental é que a proposta precisa avancar com cuidado no
desenho do rearranjo federativo. A transformag¢io do ICMS em um imposto nacio-
nal sobre valor adicionado, administrado pelo governo federal, é mais do que de-
fensavel, mas deixaria os estados sem sua principal fonte de receita prépria. E
verdade que isto ndo precisa significar perda para os estados. E que é perfeitamen-
te possivel conceber um sistema de compensacdes na linha que vem sendo aventa-
da pelo governo. Mas, mesmo que nenhum estado venha a ter qualquer perda, a
reparti¢do da massa de recursos fiscais envolvidos na reforma seria alterada de tal
forma que, muitos estados — especialmente os das regides Sul, Sudeste e Centro
Oeste — passariam de uma posicdo de doador liquido para outra de receptador
liquido de recursos.® Do ponto de vista puramente aritmético, isto pode nao ter
importancia, ja que nio haveria perda liquida para qualquer estado. Mas, do pon-
to de vista politico, pode ter uma importancia fundamental. Parece haver em alguns
estados o sentimento de que é preferivel ser um doador liquido de recursos fiscais.
A maior parte dos governadores parece tirar bom proveito politico da administra-

6 Isto é claramente evidenciado quando se comparam os resultados das simulacdes apresentados no
grafico 8 da figura 3.3 com as colunas intermedidrias da tabela 3.2, que apresentam os fluxos atuais de
transferéncia, entre as varias esferas de governo, dos recursos que estariam envolvidos na reforma.
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¢do das liberacdes do fundo de participacdo dos municipios e ver com bons olhos
pouca dependéncia de recursos federais.

Para quebrar este tipo de resisténcia, talvez seja importante dar a redistribuicao
dos recursos fiscais, envolvidos na reforma, um grau de automatismo suficiente-
mente alto para que os estados passem a perceber a participacao no IVA nacional
mais como receita propria do que como simples transferéncias federais.
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