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s Abstract

6 This article verifies how the types of tax reform are related to income and how they are

7 distributed over time and by jurisdiction. The analysis focused on the tax reforms that took

s place in Latin America between 1990 and 2004. The data came from a survey carried out by

o the Inter-American Development Bank (IDB) in 2006. A greater reform impetus was observed
10 in the early 1990s., accompanying the re-democratization of the countries of the region. The
11 most reformed taxes were value added tax and income tax. The countries that reformed the

12 most were Argentina, Colombia, Costa Rica and Guatemala, while Bolivia, Chile, Dominican
13 Republic, Panama and Paraguay had a more conservative profile. The study contributes to

12 the formulation of tax policy and to academic research based on legislative changes and

15 typology of tax reforms.

16

17 Index terms— tax, tax reform, fiscal policy, income tax, value added tax.

18 ]. Io

19 Introducdo eformas tributarias podem se constituir em uma alavanca importante para o desenvolvimento de um
20 pais ou de uma regido. Porém, alterar o sistema tributario pode ser tarefa complexa, dada a multiplicidade
21 de atores e interesses envolvidos, especialmente em paises democrédticos. Por isso, é importante identificar as
22 caracteristicas que facilitam a aprovagdo e promulgacao de reformas tributéarias.

23 Esta questdo é particularmente interessante para a América Latina, regido que passou pela transi¢do de regimes
24 autoritrios para a democracia e promoveu mudancas institucionais com foco na economia de mercado desde o
25 final da década de 1980.

26 Baseando-se na tipologia sugerida por Almeida e Paes (2020), verificou-se como os tipos de reforma tributéria se
27 relacionam com o comportamento arrecadatério e como se distribuem por tributos, no tempo e por jurisdi¢gdo. Os
28 dados foram obtidos com o apoio do Centro Interamericano de Administragdes Tributdrias (CIAT), que permitiu
20 0 acesso aos questiondrios da pesquisa de campo realizada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
30 sintetizada no Informe de Progreso Econémico y Social en América Latina (IPES) do ano 2006. Respondidos
31 por funcionarios especialistas em legislagdo tributaria e pertencentes aos quadros dos ministérios de financgas
32 latino-americanos, esses questiondrios registraram as alteracdes legislativas relevantes em matéria tributaria para
33 o periodo 1990 -2004.

34 A anilise aponta concentracdo de alteragdes na legislacdo dos impostos sobre o consumo e a renda. O foco
35 arrecadatério fica evidente quando se observam muito mais alteragées com intuito de expandir o orcamento
36 publico. Esse objetivo teve mais sucesso com as altera¢es na tributacdo sobre o consumo, na comparac¢éo com as
37 da tributacdo da renda. Em contraste, as alteragdes em tributos sobre a propriedade foram residuais, confirmando
38 a perda de relevancia desses tributos no periodo considerado. O gradualismo obtido por séries de minirreformas
39 superou a imposicio de reformas amplas, sugerindo que em certos casos essa pode ser a melhor estratégia para
40 reformar o sistema tributario.

41 Em termos jurisdicionais, o pais que mais reformou foi a Argentina, com 40 eventos e o que menos reformou
42 foi a Republica Dominicana, com 6 alteragdes. Em média, houve 15,4 reformas tributdrias por pais em todo o
43 periodo, o que equivale a dizer que cada pais promoveu, em média, cerca de uma reforma por ano.

44 Ao promover a contagem de alteragoes legislativas por tipos de reformas tributdrias, o estudo promove a
45 abertura da ”caixa preta” das reformas tributarias, quase sempre tratadas na literatura sem respaldo em definigao
46 formal e sem considerar sua tipologia. Na verdade, sob a difusa expressdo ”reforma tributaria” estdo fendmenos



47
48
49
50
51
52
53
54

55

56

57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72

73

74

75
76
7
78
79
80
81
82

83

84
85
86
87
88
89
90
91
92
93
94
95
96
97
98
99
100
101
102
103

6 GLOBAL JOURNAL OF HUMAN SOCIAL SCIENCE

sociais motivados por atores, objetivos e tributos diversos. A comparagdo por jurisdicio mostra diferencas
comportamentais claras, que merecem investigacdo sobre as respectivas varidveis de influéncia, deixando-se tal
mister para estudos posteriores.

O texto estd estruturado em cinco sessGes. Segue-se a esta introdugdo breve revisdo da literatura. Depois,
trata-se de elencar as tipologias aplicdveis a reformas tributarias e informar sobre o método de construcdo da
base de dados. A quarta segdo apresenta os resultados e a discussdo da caracterizagdo das reformas tributarias
promovidas na América Latina, segundo os enfoques fiscal, tributdrio, temporal e jurisdicional. A tdltima secdo
apresenta as conclusdes.

2 1II

3 Breve Revisao da Literatura

Como salientam Focanti, Hallerberg e Scartascini (2013), varios estudos utilizaram dados de arrecadacdo de
tributos como proxy para observacdo de reformas tributarias. A questdo principal desses estudos é a mensuracao
dos impactos econémicos que tais mudangas provocariam na economia, como por exemplo, Silva et al. (2014).
Por outro lado, a literatura igualmente apresenta estudos que discutem reformas tributarias do ponto de vista
qualitativo, muitos apontando as deficiéncias dos sistemas tributarios e indicando prescri¢des normativas. O
estudo de Corbacho, Cibils e Lora (2012) é um exemplo.

Outra linha da literatura procura estudar reformas tributdrias a partir de alteracoes legislativas. Em relagao
a América Latina, Mahon (2004) foi pioneiro ao estudar reformas tributdrias a partir de alteragdes legislativas.
Esse autor pode observar elementos comuns nas reformas tributarias da regido, no periodo de 1977 a 1995, a
saber: (i) reducdo das aliquotas estatutarias marginais maximas do imposto de renda, (ii) reducdo das isengdes,
(iii) ampliagdo das bases dos tributos, (iv) inser¢ao do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA) e aumento de suas
aliquotas, (v) reducao e eliminagdo de tarifas alfandegérias, (vi) fortalecimento das administragdes tributérias e
(vii) aplicagdo de mais severas penalidades para coibir a evasdo.

Mais tarde, também com enfoque legislativo, Almeida e Paes (2020) retomam os trabalhos anteriores para
apresentar proposta de defini¢do e tipologia de reformas tributédrias, que adotamos neste estudo. A préxima
secdo reproduz a tipologia por eles adotada, por ser relevante para a compreensiao dos resultados deste estudo.

4 III.

5 Materias e Métodos a) Tipologia das reformas tributarias

De acordo com Almeida e Paes (2020), reformas tributarias 1

? Reformas tributarias sobre a base renda: compreendem as altera¢bes em um ou mais dos seguintes tributos
e seus assemelhados: imposto sobre a renda da pessoa fisica, imposto sobre a renda da pessoa juridica, impostos
sobre ativos e sobre a renda presumida. podem ser classificadas nos seguintes tipos: i. Quanto aos tributos
alterados e bases de incidéncia

? Reformas tributarias sobre a base consumo: compreendem as alteragdes em um ou mais dos seguintes
tributos e seus assemelhados: imposto geral sobre vendas, imposto sobre o valor agregado, impostos seletivos,
impostos sobre transagdes bancérias e financeiras.
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? Reformas tributarias sobre a base propriedade: compreendem alteragdes nos tributos sobre a propriedade.

? Reformas sobre bases especificas: compreendem alteragdes em outras bases (por exemplo: tributos sobre
folha de saldrios).

? Reformas de multiplas bases: as que combinam duas ou mais das bases anteriores.

ii. Quanto a relevancia orcamentaria

? Reformas maiores: aquelas que abrangem tributos de maior relevincia arrecadadora (IVA e Imposto de
Renda -IR).

? Reformas menores: aquelas que abrangem tributos de menor relevancia arrecadadora.

iii. Quanto a multiplicidade e variedade das alteragdes

?7 Reformas amplas: aquelas que abrangem mais de um tributo, incluindo as bases renda e consumo, e mais
de duas alteragdes, uma pelo menos de cardter geral (ndo direcionadas).

? Reformas reduzidas ou minirreformas: as que se referem a um tnico tributo ou poucos tributos de menor
relevancia e poucas alteragoes.

iv. Quanto a incidéncia

? Gerais: as que incidem sobre todos os contribuintes do(s) tributo(s) envolvido(s).

? Direcionadas (targeted): as que incidem sobre parte dos contribuintes ou grupos, que geralmente podem
abranger um setor econémico, uma classe profissional etc.

v. Quanto ao impacto orgamentério

? Expansivas: sdo as alteragdes que buscam aumentar as receitas.
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? Contracionistas ou redutoras: aquelas que impoem reducdo de receitas com objetivos diversos: estimular
determinada industria, redistribuir a carga fiscal etc.

? Neutras: sdo as que ndo buscam aumentar nem reduzir receitas, mas promovem mudancas no sistema sem
intencdo de alterar a carga tributaria.

Esse tipo de reforma geralmente comporta véarias alteragoes, algumas com efeito expansivo e outras com efeito
redutor, de modo que as alteracGes tendem a se compensar.

O quadro 1 resume os tipos apresentados.

Quadro 1: Tipologia das reformas tributarias Categoria Tipos de reformas Partindo das observagoes textuais
nas respostas aos questionarios, apds separar, comparar e compilar as alteracées legislativas, foi possivel listar
todas as reformas tributdrias identificadas pelos especialistas com os seguintes elementos: descri¢do sucinta, ano
e jurisdi¢do. Ressalte-se que ndo hé correspondéncia univoca com as promulgacoes legais, pois, uma mesma lei
pode produzir varias alteragdes tributarias. Outro ponto a realgar é que somente foram consideradas alteragdes
dos governos centrais. 4 Juntamente com a base apresentada por Focanti et al. (2013) Certamente, nem todas
as alteragdes do mundo real 5 , a base de reformas tributdrias utilizada neste artigo vem suprir a necessidade de
dados para estudos sobre reformas tributarias na América Latina. 6 Seu uso permite acessar o momento em que
as medidas ocorreram e conjugar essa informacdo com o cendrio politico-institucional de cada pais & época das
decisoes governamentais. IV.

7 Resultados e Discussao a) Frequéncia de reformas tributarias
por tipos

Utilizando a base de dados construida e tendo por suporte a tipologia sugerida, realizou-se a contagem de cada
tipo de reforma identificado no quadro 1, obtendo-se a tabela 1, apresentada a seguir. Expurgando da base os
eventos que se caracterizaram como revogagoes de tributos 8 , medidas administrativas e as alteragdes nas tarifas
de comércio exterior, foram computados 246 eventos de reformas tributarias. 9 Na classificagdo por base de
incidéncia, verifica-se que as modificacoes nas bases renda e consumo respondem por cerca de 95% das reformas.
Por outro lado, menos de 1% das reformas dedicou-se & propriedade, mostrando o decréscimo de importancia de
tributos sobre propriedade na regido, durante o periodo das observagoes. Em outro prisma, as reformas maiores
(que alteraram o imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas ou o IVA) computaram 71% das reformas contra
29% de reformas em tributos de menor importancia arrecadatéria. 10 O indicador referente & expectativa de
impacto orcamentério registrou 181 reformas expansivas contra 65 reformas redutoras. O enquadramento nesses
tipos levou em conta apensa a descri¢gio que os respondentes da pesquisa IPES 2006 fizeram dos textos legais.
Por exemplo, a medida descrita como "aumento da aliquota de IVA de 10% para 15%”, estd 8 Em todos os
casos de revogacdo de tributo, um novo tributo foi criado. Dessa forma, as revogacoes foram excluidas para
evitar dupla contagem. 9 Exceto na contagem por multiplicidade de alteragoes, que identificou 98 reformas. A
diferenca deve-se ao fato de que, nessa contagem, os eventos foram agregados por ano e por pais. 10 classificada
como expansiva, pela expectativa de um aumento de receitas. Os dados corroboram a afirmagio de Lora (2007)
de que a maior preocupacao dos governos da regido no periodo foi reformar para aumentar receitas ou pelo menos
para evitar a deterioracdo das mesmas.
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Houve 23 reformas amplas contra 75 minirreformas. Esses dados parecem indicar que é mais dificil reformar
amplamente os sistemas tributdrios, como argumentam Dewatripont e Roland (1992, 1995 Gréfico 1: Evolugdo
da arrecadacdo de impostos em relacdo ao PIB (%) na Ameérica Latina -1990 a 2004 A arrecadagdo de tributos
sobre a renda manteve-se estdvel em torno de 3% do PIB até 1999, com ligeira elevacdao e queda no inicio dos
anos 90. A partir do ano 2000 comega uma tendéncia de alta, crescendo para cerca de 3,7% do PIB em 2004 11 .
Apesar disso, ainda esteve longe da média dos paises desenvolvidos para a tributagdo da renda, que era de cerca
de 12% (LORA, 2007). A dificuldade de tributar a renda na América Latina é uma das principais criticas dos
especialistas em finangas publicas (TANZI, 2007).

Mesmo assim, ndo se pode dizer que a regiao permaneceu estagnada. A tabela 1 mostra que 50,4% das reformas
ocorreram sobre a base renda. No imposto de renda da pessoa juridica (IRPJ), os paises latino-americanos
seguiram a tendéncia internacional por redugdo das aliquotas maximas. Elas beiravam 40% no limiar dos anos
90 e decresceram para 30%, em média, apds o ano 2000. Outra novidade foi a presungdo da renda, caso dos
impostos sobre ativos e da tributacdo minima presumida, que se espalharam na regido no inicio dos anos 90 para
depois declinar. No imposto de renda da pessoa fisica (IRPF), a queda das 0.00 1.00 2.00 3.00 4.00 5.00 6.00 1990
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Os demais tributos apresentam tendéncia
de queda de ingressos, principalmente as tarifas de comércio exterior, cuja participagao caiu de 2% do PIB em
1990 para préxima de 1% (redugéo pela metade). Acompanhando a tendéncia global pela liberagdo do comércio,
as tarifas de comércio exterior cairam de cerca de 49%, em média, no inicio do periodo, para 13%, em média,
ao final dos anos 90 (LORA, 2007). A participacdo dos impostos seletivos também caiu e ficou préxima de 2%
do PIB, um pouco abaixo. Alguns impostos seletivos foram extintos, restando basicamente os impostos sobre
combustiveis, tabaco e bebidas alcoédlicas. Segundo Lora (2007), reformas nos impostos seletivos atraem grandes
resisténcias de grupos de interesses organizados.
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12 D) DISTRIBUICAO DAS REFORMAS TRIBUTARIAS NO TEMPO

Os impostos sobre a propriedade beiram a inexpressividade arrecadatéria e praticamente ndo foram reformados.
Isso pode indicar ndo apenas a manutengao de elites rurais na América Latina, mas talvez a preferéncia dos fiscos
e governos pela extragdo de receitas por meio de tributos de custo operacional mais baixo.

Afinal, tributar a propriedade adequadamente exige a atualizacdo permanente de cadastros, bem como a
capacidade de garantir a liquidez dos créditos tributarios (TANZI, 2007).

Outros impostos apresentaram participagdo muito baixa na arrecadagio, mas é justo mencionar que os governos
latino-americanos fizeram esforgos criativos no periodo (LLEDO, SCHNEIDER e MOORE, 2004). E o caso, por
exemplo, da onda de reformas que introduziu os impostos sobre transagdes bancarias e os regimes especiais para
microempresas e pequenos negocios.

Em resumo, é notéria a tendéncia de expansdo da tributacdo sobre a base consumo e o potencial para
aumento da participacdo da tributagdo da renda na América Latina. Praticamente, essas duas bases sustentam
a arrecadacgao dos sistemas tributdrios da regido e sdo também as que mais sofreram reformas (cerca de 95%
dos casos, de acordo com a tabela 1). Por outro lado, observa-se o declinio da participacdo dos tributos sobre
propriedade, impostos seletivos e de comércio exterior.

9 c¢) Distribuicdo das alteragées tributarias por tributo

O gréfico 2 seguir apresenta a desagregacdo dos dados por tributos. Como esperado, o IVA 12 foi o campeédo de
alteracdes, seguido do imposto de renda da pessoa juridica e do imposto de renda da pessoa fisica, confirmando
que houve mais alteragbes nos tributos de maior arrecadacdo e de maior importancia econémica. Em patamar
mais baixo, aparecem os impostos seletivos (Seletivos), seguidos dos impostos sobre o comércio exterior (Comex)
e dos impostos sobre ativos e aqueles baseados na renda presumida (Ativos e pres.), cada qual em patamar
préximo de 30 alteracgdes no periodo. Com menor frequéncia, perto de 10 altera¢des ou menos, estdo os impostos
sobre transagoes financeiras (Tr. Financ.), impostos sobre a propriedade (Prop.) e regimes simplificados voltados
para pequenas e médias empresas (PME). Finalmente, aparecem alteragoes de cardter administrativo (Adm.),
sendo que a rubrica “outras” inclui alteragoes importantes nos cédigos tributario e aduaneiro 13 . 12 O IVA
estd presente em todos os pafses da América Latina (TANZI, 2007), ainda que com diferentes denominagdes:
Panama e El Salvador adotam o imposto sobre transferéncia de bens moéveis e prestagiao de servigos -ITBMS e
ITBMPS, respectivamente. Repiiblica Dominicana adota o imposto sobre transferéncia de bens industrializados
e servigos -ITBIS. Peru e Costa Rica adotam o imposto geral sobre vendas -IGV. 13 Para exemplificar, a Bolivia
institucionaliza a administragdo tributdria com a lei n°® 2166/2000 e publica um novo cédigo tributdrio em 2003
(lei n® 2.492/2003). Contamos a primeira na rubrica ”Adm.” e a segunda medida em "Outras”.

10 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Grafico 2: Numero de alteragées tributarias por tributo na América Latina -1990 a 2004 Comparando o grafico 2
com o grafico 1, observa-se alguma relacdo entre a arrecadagédo de tributos e alteragbes tributdrias empreendidas
na regido. No gréfico 1, percebe-se que as maiores participacdes na arrecadacio sdo dos impostos sobre o consumo
e arenda, justamente os que sofreram mais alteragdes, de acordo com o gréafico 2. Alteragdes nos impostos seletivos
e sobre o comércio exterior foram menos frequentes e ndo evitaram a queda na participagdo desses tributos na
arrecadacao. Finalmente, os tributos menos alterados foram também os de menor participacdo na arrecadacéo,
caso dos impostos sobre a propriedade e sobre transagoes financeiras.

Contudo, as evidéncias podem ser mais claras se caracterizarmos as alteracdes como expansivas ou redutoras do
orgamento publico. O gréafico 3 apresenta a distribuigdo das alteracgdes tributdrias por tributo, porém distinguindo
as que buscavam expandir receitas das que buscavam reduzi-las ou possuiam efeito incerto sobre o orcamento
publico. Para aumentar receitas, os governos latino-americanos sistematicamente buscaram fazé-lo com o IVA
e os impostos sobre o consumo geral. O maior nimero de alteragées expansionistas no IVA é coerente com a
observagdo anterior de maior participagao arrecadatéria dos tributos sobre o consumo. No imposto de renda, os
movimentos foram mais equilibrados, observando-se que o IRPJ apresenta leve superioridade para as reformas
expansivas, enquanto o IRPF mostra o contrario: o movimento para reduzir bases e aliquotas desse imposto
foi superior. Esses dados estdo em consonédncia com as observagdes sobre a baixa capacidade arrecadatéria
do imposto de renda na América Latina, pois observamos uma relacdo quase de um para um entre o nimero
das alteragOes expansivas e redutoras. Essas observagées merecem cautela. Aumento ou redugdo de aliquotas
estatutarias e bases de incidéncia legais pode nédo corresponder a aumento ou reducdo efetiva de receitas, visto
que importa considerar as aliquotas efetivas e a incidéncia real. Dessa forma, a reducdo das aliquotas maximas
do imposto de renda, muito comum no periodo, pode mesmo ter gerado efeito positivo sobre a arrecadagio, desde
que tenha ocorrido aumento da base de incidéncia do imposto.

11 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006)

12 d) Distribuicao das reformas tributarias no tempo

Até o inicio dos anos 90, a América Latina vivia um periodo de alta inflacdo e baixo crescimento. Os governos
enfrentavam as ameacas da globalizacdo as bases tributérias e a arrecadagao de tributos estava em declinio. Nesse
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cenario, era de se esperar um grande ntimero de reformas, no inicio dos anos 90. O gréafico 4 compara a evolugdo
das reformas e das receitas tributdrias.

A linha escura representa a evolugdo das receitas (médias por pafses) em relacio ao PIB, partindo de 9,3%
em 1990 e subindo lentamente a 11,4% do PIB em 2004 (eixo esquerdo), ressalvando que ndo foram incluidas
as receitas de tributos de comércio exterior. A linha clara indica o nimero de reformas expansivas menos o
nimero de reformas redutoras. Observa-se que essa linha move-se praticamente acima de zero em quase todo o
periodo e torna-se francamente positiva apés 1997, quando o nimero de reformas expansivas passa a superar o
de redutoras (eixo direito). Esse padrao é acompanhado por um aumento suave das receitas, indicando possivel
correlacdo entre receitas e reformas. Contudo, outros fatores devem ter impacto sobre as receitas e, por isso, o
esforco reformista ndo se faz acompanhar de aumento de receitas na mesma proporcao.

13 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Grafico 4: Numero de reformas tributdrias e receitas tributarias (% PIB) na América Latina -1990 a 2004 Ao
considerar apenas reformas amplas (grafico 5), observa-se que o impeto reformador realmente foi maior no inicio
dos anos 90, como esperado, decrescendo até 1996 e oscilando a partir de 1998 até 2004. Da tabela 1, observa-se
que o nimero de reformas amplas, as que alteram varias disposi¢oes do sistema tributario, corresponde a 23,5%
do total de reformas. Significa dizer que a probabilidade de ocorréncia de reformas amplas é menor. A razao
deve estar atrelada a dificuldade de obter consenso politico em torno de muitas questoes tributarias, o que esté
de acordo com as conclusdes de Dewatripont e Roland (1992, 1995) sobre a preferéncia dos legisladores pela
introducdo de vérias reformas graduais, em vez de amplas reformas. Esse padrdo, todavia, ndo é tinico. Ao
que parece, a Argentina, que reformou mais vezes, aproxima-se mais da opcdo pelo gradualismo das reformas,
enquanto o Paraguai, que demora a reformar, parece adotar comportamento distinto. Grafico 5: Numero de
reformas tributdrias amplas anuais na América Latina -1990 a 2004

Com relacdo ao impacto orgamentario, as reformas podem ser expansivas ou redutoras. O gréafico seguinte
mostra o comportamento de ambas no tempo.

14 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Gréafico 6: Numero de reformas tributdrias expansivas e redutoras na América Latina -1990 a 2004 Quanto as
reformas redutoras, que compreendem simplifica¢des e incentivos, nota-se maior nimero em 1990 com tendéncia
de queda até o ano 2000. O pico nos anos 90 estd associado ao esforco pela simplificagdo dos sistemas tributdrios,
com redugdo de faixas e quedas de aliquotas méaximas nos impostos sobre a renda, corte de incentivos, além da
eliminagdo de gravames de menor expressdo. Essa tendéncia pela melhoria da qualidade dos sistemas tributarios
sofre reversao no inicio do ano 2000 com o retorno de alguns incentivos, seguindo-se nova estabilizagdo em 2003 e
2004. O grafico 7 mostra que os nimeros de alteragdes para expansdo de base e de aliquota foram muito proximos
até 1993, com tendéncia ascendente de 1990 a 1992, quando houve pico, indicando, de fato, o apetite reformador
por receitas no inicio dos anos 90. Entre 1993 e 1996, houve mais alteracées de aliquotas. O comportamento das
curvas continuou semelhante, com mais um pico de alteragbes em 1995, seguido de queda em 1996. A partir de
entdo, inicia-se uma tendéncia ascendente por alteragdes expansivas nas As reformas tendentes ao aumento de
receitas tiveram picos em 1992 e 1995, e declinio até 1996. A partir de entdo, hd uma tendéncia ascendente das
reformas expansivas, com pico em 2003. Essa tendéncia é coerente com o aumento da arrecadagdo tributaria,
demonstrado no grafico 4, a partir de 1999.

bases, que foi acompanhada pela expansdo das aliquotas a partir de 1998. Notoriamente, foram mais frequentes
as mudancas de bases, com pico extremo em 2003.

15 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Gréafico 7: Numero de reformas tributérias expansivas de base e aliquotas na América Latina -1990 a 2004 As
alteragoes redutoras nas aliquotas mostramse muito mais frequentes que nas bases, no inicio dos anos 90 (grafico
8). Contracdo de base ocorreu apenas em 1990, acompanhando a busca por simplificagdo dos sistemas. Depois,
praticamente ndo houve alteracdo de bases, com excecdo de ligeiro pico em 1996. A partir do ano 2000, porém,
ha uma ascensdo no ntimero de alteragoes redutoras de bases, que Lora (2007) atribui ao retorno dos incentivos
fiscais. Com relagdo as aliquotas, o nimero de alteracoes redutoras oscilou bastante. Houve declinio até 1996,
seguindo-se ligeira expansao e pico em 2001.

Em sintese, entre 1990 e 2004, a América Latina assistiu a varias reformas em seus sistemas tributédrios ao
mesmo tempo em que consolidava a democracia. A saida dos regimes autoritarios parece ter aumentado o impeto
reformador no inicio da década de 90, quando observamos maior nimero de reformas amplas, que seriam de
dificil consenso politico. Percebe-se, também, maior niimero de reformas expansivas em relagdo ao ntimero de
reformas redutoras, com aumento de receitas gradual e suave. Maior niimero de alteragdes ocorreu nas bases
renda e consumo, essa acompanhada de franco incremento arrecadatorio.

16 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Gréfico 8: Numero de reformas tributdrias redutoras de base e aliquotas na América Latina -1990 a 2004 0 4
8 12 16 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Exp_base Exp_ aliq



280
281
282

284
285
286
287

289
290
291
292
293
294
295
296

298

300
301
302
303
304

305

306
307
308
309
310
311
312
313
314
315
316
317
318
319
320
321
322
323
324
325
326
327
328
329
330
331
332
333
334
335
336
337
338
339

18 FONTE: QUESTIONARIOS DA PESQUISA IPES DO BID (2006).

O grafico 9 apresenta a distribuicdo das reformas tributarias por jurisdigdo. De imediato, notamos diferencas
acentuadas entre os paises, alguns refomando bem mais que outros. O pais que mais reformou foi a Argentina,
com 40 eventos e o que menos reformou foi a Republica Dominicana, com 6 alteragbes. A Colémbia também
demonstrou forte apetite reformador, com mais de 30 alteragdes, seguindo-se Guatemala, Costa Rica e Uruguai
com mais de 15 alteragoes. Depois, aparecem vérios paises na faixa entre 10 e 15 alteragdes: Brasil, Equador,
México, Nicardgua, Peru e Venezuela. Os mais estdveis foram Bolivia, Chile, Reptiblica Dominicana, Panam4 e
Paraguai, com menos de dez alteracdes. Em média, houve 15,4 reformas tributarias por pais, na América Latina,
em todo o periodo. A média por pais e por ano foi de 1,0 reforma 14 .

A tabela 2 apresenta o resumo das reformas tributdrias na América Latina, por paises. Seguindo a tipologia
adotada neste artigo, separando os dados por niimero de reformas, relevancia orgamentaria, impacto orgamentario
e incidéncia, como mostra a primeira linha, cada uma dessas divisdes deu origem a trés indices, que estao dispostos
na segunda linha, em doze colunas. A 1ltima coluna apresenta a relagdo entre as receitas tributarias, como
percentuais do PIB, no final e no inicio do periodo, sendo um indicador do crescimento das receitas.

As trés primeiras colunas numéricas referem-se ao nimero de reformas em cada jurisdicdo, & média anual de
reformas e ao nimero de anos sem reformas, respectivamente. Apesar da esperanca de ao menos uma reforma
por ano na regido, os paises ficaram, em média, 9 anos sem reformas, ndo necessariamente sucessivos, no periodo
de 15 anos. Panamd, Paraguai, Republica Dominicana e Chile sdo os mais estdveis, com mais de dez anos, em
média, sem reformas nos respectivos sistemas tributarios. Argentina, Colémbia e Costa Rica estdo entre os que
menos esperam e também entre os que mais reformam. Em geral, os dados mostram bastante dispersao.

17 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

Gréafico 9: Numero de reformas tributarias por jurisdicdo na América Latina -1990 a 2004 Quanto a relevancia
para o orcamento (as trés colunas seguintes), esse critério parece guiar grande parte das reformas, pois, em
média, a relacdo entre reformas maiores e menores (indicada na terceira coluna dessa subdivisdo) é de duas vezes
e meia, mas hé grande dispersdo. Argentina, Uruguai, Costa Rica e Bolivia costumam empreender relativamente
bastantes reformas de menor relevancia orcamentaria. Isso pode 14

18 Fonte: questionarios da pesquisa IPES do BID (2006).

A classificacdo de reformas por incidéncia em gerais e direcionadas aparece nas trés colunas seguintes. O indice
que reflete a relagdo entre reformas direcionadas e reformas gerais aparece na décima segunda coluna numérica.
Os grandes reformadores Argentina, Colombia e Costa Rica aparecem entre os que mais produzem reformas
direcionadas, indicando a presenca de intensos debates politicos em matéria tributaria, além de possivel melhor
organizagao de grupos de interesses especificos (lobbies). A Guatemala diverge, pois apesar de também ter
produzido muitas reformas, houve pouco direcionamento, talvez porque o poder seja mais concentrado e os
grupos de interesse menos organizados. O Paraguai, um dos paises que menos reformas produziram, possui
indice de direcionamento elevado (igual a 1, i.e., para cada reforma geral, hd uma direcionada).

A dltima coluna mostra a relagdo entre as receitas, como percentual do PIB, no final e no inicio do periodo.
Paises que reformaram bastante, como Argentina, Colémbia e Guatemala, tiveram aumento significativo de
receitas. Todavia, houve também paises que pouco reformaram e que tiveram incremento substancial de ingressos,
como é o caso da Bolivia e do Paraguai, mas devemos considerar que esses paises tinham receitas muito baixas
no inicio do periodo e, portanto, um incremento relativo tende a ser mais visivel. Por outro lado, o México
empreendeu tantas reformas como o Brasil e suas receitas cafram ligeiramente. Segundo Alvarez (2007), as
receitas tributdrias mexicanas responderam por cerca de 67% da receita total do governo federal, entre 1990 e
2000. As demais receitas sdo basicamente de origem petrolifera. Devido & grande participacdo das receitas de
origem nao-tributaria, o México teria pouco estimulo para ampliar suas receitas tributérias. De fato, enquanto
0 México possui uma relacdo unitdria entre as reformas expansivas e redutoras, essa relagdo é de cerca de trés
vezes mais reformas expansivas que redutoras no Brasil, pais que detém a maior relagdo entre receitas e PIB na
regido. No geral, a relacdo entre quantidade de reformas e arrecadacdo ndo se mostrou linear.

O gréfico 10 ilustra como os paises estdo distribuidos em fun¢do das reformas que operaram e da receita
tributdria, em percentual do PIB, no ano de 2004, termo final dos dados. O eixo vertical representa a receita
tributaria, em relagdo ao PIB, normalizada, i.e., os valores de cada pais subtraidos da média desse indicador
e divididos pelo desvio-padréo, considerando todos os paises e os dados do ano de 2004. O eixo horizontal
representa o numero de reformas tributérias, entre 1990 e 2004, com escala também normalizada. A linha de
tendéncia mostra uma relacdo positiva entre reformas e receitas, com coeficiente de correlagdo de 0,42.

Em geral, a regido apresenta uma caracteristica conservadora, pois o griafico mostra que muitos paises
empreenderam poucas reformas, considerando valores normalizados. Destacam-se como reformadores Argentina,
Colémbia, Costa Rica, Guatemala e Uruguai, todos com valores superiores a média da regido no que tange ao
nimero de reformas tributdrias. Brasil e México estdo praticamente na média, em cima do eixo vertical, mas
apresentam receitas diametralmente opostas: Brasil é o pais de maior relagdo receita-PIB e o México é o menor.
O quadrante superior esquerdo apresenta dois paises de receitas acima da média, mas que reformam pouco.
E o caso do Chile e da Nicardgua. Finalmente, o quadrante inferior esquerdo concentra a maioria dos paises
latino-americanos, com reformas e receitas abaixo da média.
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Apesar de observarmos que a relagdo entre reformas e receitas ndo é direta, se o objetivo for aumentar receitas,
os paises identificados no quadrante esquerdo inferior devem adotar reformas. Obviamente, ndo basta apenas
reformar, mas reformar com sensibilidade para alterar as varidveis do sistema tributario que realmente elevem as
receitas e superem as tendéncias erosivas, sem, no entanto, perder de vista os demais principios de tributacao:
eficiéncia, equidade e simplicidade.
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Este artigo procurou caracterizar as reformas tributarias promulgadas na América Latina entre 1990 e 2004
segundo varios aspectos. A metodologia utilizada baseou-se na indicagdo de uma tipologia para as reformas
tributédrias, na construcdo de base de dados de reformas tributarias e na exploracdo dessa base segundo a tipologia
adotada. Dessa forma, foi possivel computar as frequéncias de cada tipo de reforma, apresentando os dados em
graficos e tabelas que serviram para andilise e comparagoes. Vale destacar que os dados sobre reformas tributarias
foram obtidos com apoio do Centro Interamericano de Administragdes Tributarias (CIAT), que franqueou acesso
as respostas aos questionarios da pesquisa de campo realizada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) para a realizacdo do relatério Informe de Progreso Econémico y Social em América Latina -IPES (BID,
2006).

Os resultados apontam que as reformas tributdrias na América Latina se concentraram em impostos sobre
a renda e o consumo e tiveram por objetivo, na maior parte das vezes, o aumento da arrecadagdo tributaria.
Verificou-se, porém, que a expansao dos ingressos concentrou-se muito mais na base consumo, que cresceu de 3%
do PIB em 1990 para 5,5% do PIB em 2004; em comparag¢ao com a base renda, que aumentou de 3% do PIB para
Considerando a escassez de artigos na literatura que promovem o estudo das reformas tributdrias com base em
alteracdes legislativas, este artigo oferece uma contribuigdo para futuras andlises. A experiéncia latino-americana
pode ser 1til para os paises da regido, como por exemplo, o Brasil, que vem discutindo amplas reformas tributarias
ha pelo menos vinte anos, ainda sem sucesso. Possivelmente, ha espago para expandir a tributacdo da renda, o
que VEEUE

1Segundo Almeida e Paes (2020), "reforma tributéria é toda e qualquer alteragdo (ou conjunto de alteragdes) de
natureza tributaria, selecionada por determinado critério de relevancia, prevista em lei de determinada jurisdicao,
que importe mudanca de base de incidéncia ou de aliquota de tributo, ou, ainda, a definicdo de novos tributos
ou extingdo de tributos existentes”.© 2023 Global Journals

2@ 2023 Global JournalsOpening the Black Box of Tax Reforms in Latin America

3Exceto para o Brasil, devido & importancia econdémica do ICMS, de competéncia dos estados federados.
Esse imposto incide sobre o consumo e é o que mais arrecada no Brasil.5 Enquanto nossa base teve por fonte
as respostas da pesquisa IPES-2006 do BID, o trabalho de Focanti et al. (2013) baseou-se nas publicagdes
da Pricewaterhouse Coopers. Ambas as bases cobrem o periodo de 1990 a 2004.6 A titulo de ilustragdo, na
Europa, a base Labref registra as reformas legislativas nos impostos sobre a renda e nas contribuigdes sociais
de 27 paises da Unido Europeia.7 Alternativamente, poderiamos usar a arrecadagdo em relacio ao PIB ou as
aliquotas estatutarias como proxies, assumindo que estdo fortemente correlacionadas com reformas tributéarias.
Esses indicadores sdo mais faceis de coletar e menos sujeitos a erros de selecio, porém sdo mais propensos a
influéncia de choques econdémicos e ndo refletem o momento das alteragdes legislativas.

4© 2023 Global Journals

®De acordo com CIAT Data, a média de arrecadacdo dos impostos sobre a renda continuou subindo entre 2004
e 2010, chegando a cerca de 5% do PIB.
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Tipo de reforma

Por base de incidéncia
Renda

Consumo

Propriedade

Bases especificas

Por relevancia orcamentaria
Reformas maiores

Reformas menores

Por impacto orcamentario
Expansivas Redutoras Por multiplicidade de
alteragoes Amplas
Minirreformas

Por incidéncia

Gerais

Direcionadas

Freq.
246
124
111

246

175

71

246

181 65
98 23

75

246

165

81

[Note: Fonte: questiondrios da pesquisa IPES doBID (2006) |
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