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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo apresentar um estudc dos impactos da
incidéncia da tributagdo indireta sobre a distribuicdo de renda, u‘ilizando-se de uma
fundamentacdo tedrica e dados empiricos. Os achados do trabalho demonstram que
o sistema tributario opera de forma regressiva sobre a populazéo, recaindo mais
fortemente sobre as classes de menor renda . Desse modo, os resultados indicam
para uma necessidade de mudangas do sistema tributario brasileiro, tendo em vista
de que a sua discussao € valida, tendo um papel importante para a melhoria da
distribui¢do de renda e redugao da pobreza.



1. INTRODUGAO

E freqliente encontrarmos na literatura econémica argumentos que
defendam que o atual sistema tributario brasileiro agrava o grau de concentragéo de
renda. A estrutura tributaria criada pela Constituicdo Brasileira, promulgada em
1988, elevou significativamente a carga tributaria e o nimero de tributos pagos pelos
brasileiros. Nessa estrutura tributaria assumem grande importancia os impostos que
incidem sobre a produgéo e o consumo, todos eles indiretos. Este fato é apontado
por diferentes estudiosos como a principal causa do elevado grau de regressividade
do sistema tributario brasileiro. Isso ocorre porque, em sua naiureza, um sistema
tributario regressivo se caracteriza por repassar todo ou quase todo o imposto para
os precos finais dos produtos adquiridos pelos consumidores. Cesta forma, ricos e
pobres estarao sujeitos a mesma carga tributaria, o que fere o principio da equidade
fiscal. (GIAMBIAGI E ALEM, 2001).

Segundo RIANI (1997) o Brasil apresenta um dos mais altos niveis de
desigualdade de distribuicdo de renda no mundo. Por isso mesmo, uma area de
pesquisa importante € o estudo do impacto do sistema tributario nacional na
distribuicdo de renda e na pobreza. Para tanto, serdo analisadas evidéncias
empiricas sobre o grau de regressividade dessa tributagdo nos segmentos mais
pobres da populagao.

O objetivo deste trabalho é analisar o sistema de tributagdo brasileiro,
investigando a sua natureza, seus principais aspectos e os efeitos sobre a
distribuicdo de renda no pais entre 1995 a 1998.

O periodo escolhido para a analise deriva-se do fato de ter ocorrido uma
evolucdo mais acentuada da carga tributaria a partir do plano Reai e tambem de
que, & primeira vista, houve uma intensificagdo da utilizagdo de tributos incidentes
sobre bens e servicos durante esse tempo. Mais precisamente o enfoque se dara
sobre as abordagens histdrica e conjuntural da importancia da tributagao indireta e
seus efeitos sobre diferentes classes da populagao.

A hipdtese mais importante que orienta o trabalho € a de que, da forma
como esta estruturada, a tributagdo no Brasil representa um fator que nao contribui

para reduzir os niveis de desigualdade social. Além disso, o estudo desse sistema
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poderia trazer beneficios para a redugio da desigualdade e melhora das condicdes
de vida para a populagdo que esta abaixo da linha da pobreza.

Essa suposicdo é baseada principalmente no fato de que a estrutura
tributaria brasileira tem-se voltado crescentemente na tributacio indireta, que incide
inclusive sobre produtos essenciais como a alimentagdo, onde a participagédo na
renda das familias mais pobres ¢ bastante expressiva.

Para isso s3o utilizadas informacdes sobre familias com diferentes faixas de
renda, avaliando o peso das cargas tributarias diretas e indiretas incidentes sobre
essas familias. _

Este trabalho esta estruturado em trés capitulos além desta introdugéo. Na
sequéncia apresenta-se o primeiro capitulo, onde descreve sucintamente a evolugao
historica da estrutura tributaria brasileira, o segundo capitulo aborda-se uma
apresentacdo dos principais conceitos que fundamentam os critérios de distribui¢éo
equitativa do énus tributario e, por fim, o terceiro capitulo apresenta um estudo como
a atual tendéncia mundial de tributagdo indireta pode trazer impactos para a carga

tributaria brasileira, e suas conseqliéncias para a distribuigao de renda.



2. BREVE HISTORICO DA TRIBUTAGAO NO BRASIL E UMA ANALISE
CONJUNTURAL AO LONGO DO PERIODO DE 1930 A 2004

A Republica brasileira adquiriu no Império as caracteristicas basicas da
estrutura tributaria que era adotada até a década de 1930. Duranie esse periodc, a
economia era basicamente agricola e aberta e as principiais receitas publicas eram
provenientes do comércio exterior, principalmente com impostos de importagdo que
correspondiam a quase 2/3 da receita publica, (VARSANO, 1998).

Até a Constituigado de 1934, o imposto de importagdo ainda era a principal
fonte de receita do Governo. Nesse periodo, os impostos sobre 0 consumo eram de
apenas 10%. (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 1967).

Foi em decorréncia do inicio da Primeira Guerra Mundial, com a redugdo do
comeércio mundial que o Governo foi obrigado a buscar receitas airavés de tributagéo
sobre o consumo e dos diversos impostos sobre a renda. Terminado o conflito o
imposto sobre a importagdo voltou a crescer, mas a sua importancia relativa da
receita total da Unido ja era menor do que no periodo anterior (em torno de 35% da
receita total da Unido na década de 20 e inicio dos anos 30). (FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 1967).

A Constituicdo de 1934 trouxe diversas alteragdes na estrutura tributaria do
pais, com uma evolugao e tendéncia de uma carga tributaria mais incidente sobre os
produtos. Outra caracteristica da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de
impostos entre as diferentes esferas do Governo. Além disso, os estados e
municipios foram dotados de autonomia para decretar alguns tributos, como por
exemplo, impostos de licengas, impostos predial e territoriai urbenos, imposto sobre
diversdes publicas e taxas sobre servigos municipais. (VARSANC, 1998).

A Constituicdo de 1937 pouco modificou a carga tributaria estabelecida na
Constituicdo anterior e a composi¢do da receita tributaria federal, o imposto de
importacdo permaneceu até o final da década de 30 como a principal imposto da
Unido, quando no inicio da década de 40 foi superado pelo imposto sobre o
consumo. Devido a Segunda Guerra Mundial, sua participagdo reduziu-se
fortemente, em 1942 sua participagdo no total da receita da Uniao passou a ser
insignificante. Por isso mesmo, a partir da década de 50 passou a ser utilizado como

instrumento de politica econdmica. (VARSANO, 1981).



Em 1946, o imposto de consumo era responsavel por aproximadamente 40%
da receita tributaria da Unido e o imposto de renda representava cerca de 27% da
mesma. (VARSANO, 1998).

A Constituicdo de 1946 trouxe poucas alteracdes nos sistema tributario do
pais. Porém, é revelado um desejo de aumentar a participagdo dos municipios no
que tange o IR de 10% para 30% do excesso da arrecadacéo. (VARSANO, 1998).

Embora n&o tenha trazido uma reforma da estrutura tributaria brasileira, a
Constituicdo de 1946 modificou a participagcdo na receita das trés esferas do
Governo, adotando um sistema de transferéncia de impostos, onde a intengéo dessa
Constituicdo era a de melhorar as finangas municipais, porém na pratica isso nao
ocorreu devido a diversos motivos. Primeiro, a maioria dos estados ndo transferiam
para os municipios 0s 30% de excesso de arrecadac¢do. Segurdo, as cotas do IR
eram calculado em um ano, com base na arrecadagdo do ano anterior para
distribuicdo do ano seguinte, ou seja, 0s municipios recebiam cotas com valor real ja
corroido pela inflagdo. Terceiro, as cotas eram distribuidas igualmente entre cs
municipios, onde no periodo entre 1945 havia 1.669 municipios existentes e em
1966 ja eram 3.924 municipios (VARSANO, 1998). Alem disso, vale ressaltar que
com o crescente aumento da inflagdo a partir da segunda metade da década de 50 e
inicio de 1960 piorou a receita dos impostos predial, onde em 1960 a sua
participacéo era de 33%, em 1966 reduziu-se para 20%. (VARSANO, 1998).

Por isso mesmo, durante o periodo de 1946/66, a Unido € obrigada a
aumentar a participagdo dos impostos sobre produtos, onde o imposto de consumo
& responsavel por mais de 45% da receita tributaria da Unido. (FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 1967).

A partir de 1950, o governo brasileiro adotou um planejamento para o
desenvolvimento industrial, criando o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE) em 1952, a fim de atrair capital estrangeiro e transformar o
imposto de importacio, que era desprezivel no financiamento de gastos publicos em
instrumento de protecéo a industria doméstica. (VARSANO, 1998).

Esse apoio ao processo de industrializagdo e o desenvolvimento regional
trouxe um crescimento de despesas que nio pode ser acompanhado peio das

receitas. Assim, a despesa da Unido que era ao redor de 8% co PIB no final da



década de 1940 atingiu a marca dos 13% do PIB no inicio da década de 60.
(OLIVEIRA, 1993).

Nesse periodo, a estrutura tributaria era insuficiente para gerar uma carga
tributaria correspondente as despesas. Por isso mesmo, o endividamento publico
passou a ser coberto quase que totalmente através de emissdes. A taxa de inflacdo
anual, que era em torno e 12% em 1950 e ja chegava a 29% em 1960, elevou-se
rapidamente para 37 e 52% nos anos seguintes e saltou para 74% em 1963.
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 1967).

A crise econdmica e politica que o pais passava, alertou para a necessidade
de reformas de base onde se reorganizasse as contas publicas. Nesse contexto, a
reforma tributaria era vista como prioridade ndo sé para resolver o problema
orcamentario, mas também para prover 0s recursos necessarios para as demais
reformas. (VARSANO, 1998).

Por volta dos anos 1960, contrariamente a filosofia original de centralizar a
arrecadagao do imposto de renda na pessoa fisica, a receita proveniente da pessoa
juridica tornou-se, progressivamente e dominante com 50 contra 30% das pessoas
fisicas. Contudo o modelo de sistema arrecadador era considerado insuficiente para
resolver a questao tributaria e a elite pressionava e criticava a excessiva tributagao
sobre o setor produtivo, tanto devido a cumulatividade do imposto de consumo,
como o progressivo aumento do imposto de renda sobre as pessoas juridicas.
(VARSANO, 1998).

Apos a Revolugdo de 1964, a reforma tributaria adquiriu impulso. onde um
novo sistema tributério foi sendo implantado entre 1964 e 1966, com prioridade para
medidas que trouxessem de forma imediata a reabilitagdo das finangas federais e,
de outro lado, atendessem de forma mais urgente o alivio tributario do setor
empresarial que era a base politica da sustentagio do regime.

Os objetivos foram alcangados e foram rapidamente reabilitadas as contas
nacionais, aonde em 1962 a receita do Tesouro que chegava a 8,6% do PIB, em
1965 ja chegava aos 12%. (FUNDAGCAO GETULIO VARGAS, 1967).

A reforma tributaria de 1960 trouxe um sistema tecnicamente avangado para
a época. Adotou-se a tributagdo sobre o valor adicionado para o principal imposto
estadual, Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), e para o Imposto sobre

Produtos Industrializados (IPl). Esses impostos substituiram os impostos



cumulativos sobre vendas e consignacgdes, que era o estadual e 0 sobre o consumo,
que era o federal. Por isso mesmo, reduziu-se muito a carga tributaria cumulativa
que existia no pais. Além disso, a Reforma de 1960 trouxe uma profunda
reformulagdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR)
aumentando muito o seu poder arrecadador € um processo de modernizagao da
administragao fazendaria que melhorou o controle e qualidade.

Portanto, a decada de 1960 foi bem sucedida quanto ao objetivo de reabilitar
as finangas federais, estabelecendo um novo patamar para a carga tributaria em
torno de 25% do PIB ao longo de toda a década de 1970, a despeito de incentivos
fiscais concedidos. Vale ressaltar os méritos dessa reforma de ousar eliminar os
impostos cumulativos, adotando, em substituicdo, o imposto sobre o valor
adicionado. Ainda sim, conceber um sistema tributario com um conjunto de fontes de
arrecadacgao e um instrumento de estratégia de crescimento acelerado. (VARSANO,
1998).

O objetivo fundamental da reforma era solidificar um sistema tributario que
elevasse o esfor¢o fiscal da sociedade de modo a alcangar o equilibrio fiscal e
orcamentario, através incentivos fiscais a acumulagdo privada de capitai e
crescimento acelerado. Contudo, ao decidir por esses incentivos, a reforma
praticamente esqueceu dos objetivos da equidade. (LEZAN e VARSANO, 1981).

Outra estratégia adotada foi o controle do processo de crescimento efetuado
pelo Governo Federal, ou seja, exigia-se e era necessario um comando central das
decisdes de ordem econdémica. Além disso, assegurar a nao interferéncia das
unidades subnacionais na definicdo e controle do processo de crescimento e para
isso, 0 seu grau de autonomia fiscal ser restringida. Assim, o poder concebido aos
estados e municipios para legislar, por exemplo, na matéria -elativa ao ICM foi
limitado, de modo que o imposto gerasse receita sem que pudesse ser utilizado e os
recursos transferidos foram gradativamente sendo vinculados a gastos compativeis
com os objetivos determinados pelo governo central. (LEZAN e VARSANO 1981)

Em 1968, o Ato Complementar n° 40/68 diminuiu de 10 para 5% os
percentuais de arrecadagao do IR e IPI destinados aos Fundos de Participagao dcs
Estados e Municipios (FPE e FPM), respectivamente. Ne outra ponta o governo

exercia diversas concessbes de incentivos fiscais onde prejudicava uma maior



arrecadagao. Mesmo assim, o pais consegUiu se sustentar acima de 25% do PIB até
1978. (LEZAN e VARSANO, 1981).

Em 1970, ja era evidente para o governo que a concessido dos incentivos
corroia muito a receita. Por causa disso, 0 governo reage com a criagio do imposto
PIS - Contribuigdo para o Programa de Integracdo Socal, que marca o
ressurgimento da cumulatividade na tributagao. (LEZAN e VARSANO, 1981).

No final da fase do “milagre brasileiro”, a estrutura tributaria brasileira j&
mostrava sinais de desgaste, devido ao excesso de incentivos fiscais praticados,
enfraquecendo a capacidade de arrecadagdo e, a partir de 1975, o sistema
praticamente deixou de ser utilizado como instrumento para novas politicas. Além
disso, suas mas caracteristicas quanto a equidade haviam aumentado e contribuiu
para exigir ajustes na legislagdo do IR, realizado em 1974, a fim de mitigar a
regressividade da tributagao. (OLIVEIRA, 1993).

Vale salientar ainda, que nesse periodo o0s estados e municipios
comegavam a reagir contra o baixo grau de autonomia na arrecadacgao de tributos, o
que gerou um processo para criagao da Emenda Constitucional n° 5/75, que elevou
0s percentuais de destinacao de recursos ao FPE e ao FPM a partir de 1976. De
qualquer maneira, €& interessante verificar que essas iniciativas para
desconcentragdo dos recursos através de medidas legais, ndo surtiram efeito até
1983. Essas emendas majoraram os percentuais do produto de arrecadagao do IR e
do IP! destinados ao FPE e FPM de 5% em 1975 para 10,5% em 1982 e 1983.
Neste ano, as participagbes da Unido tanto na receita tributaria quanto na
participagdo alcangaram picos histéricos. Isto é, a cada medida adotada para
descentralizar a os recursos corresponderam agoes da Unido que as neutralizaram.
A transferéncia da Unido para estados e municipios manteve-se de 1976 a 1983
entre 8,5 e 9,5% de sua receita tributaria, no que diz respeito a sua destinagao
propria de recursos aos fundos. Na década de 1980, foram significantes as agoes e
medidas para manter-se os patamares de arrecadagdo que podia ser obtida. Entre
1084 e 1988, ela manteve-se entre 23,4 e 24,3%, com excegdo do Plano Cruzado
em 1986, em que atingiu 26,5% do PIB. (OLIVEIRA, 1993).

A partir de 1984, observa-se um forte processo de descentralizagao dos
recursos. Foi criada a Emenda Constitucional n°23/83 elevou os percentuais do FPE
e FPM de 12,5 em 1984 para 16% em 1985 em diante. Vaie destacar, que foram



fechadas brechas legais que antes permitiam a Unido de contornar o sentido da
descentralizagdo dos recursos. Isso resultou numa perda do poder da Unido de
arrecadar, o que ndo aconteceu no nivel estadual. Assim, entre 1983 e 1988 sua
participagdo na arrecadacdo total reduziu 10 pontos percentuais. Foi neste ambiente
que se deu inicio o processo de elaboragdo da nova Constituicdo. (OLIVEIRA.
1993).

A Reforma tributaria de 1988 trouxé um novo sistema tributario advindo de
um processo participativo onde os principais atores eram os politicos,
diferentemente da reforma de 1960 que foi elaborada por uma equipe de
profissionais qualificados. Apesar de esses politicos terem também uma formacao
técnica, as decisdes tinham carater eminentemente politico. (VARSANO, 1998).

O sistema tributario criado possuia uma estrutura e financiamento
insuficiente para o tamanho do Estado. Nao foi fundamentada urna previsao realista
da disponibilidade de recursos existentes, e o desequilibrio orgamentario existente,
ao invés de ser eliminada, consolidou-se. (VARSANO, 1998).

O processo da reforma tinha um carater politico e a falta de informagao no
que diz respeito as condi¢des das finangas publicas impediu a recuperagao da carga
tributaria como prioridade da Constituigdo. Foi natural a reagdo cepois de 20 anos
de concentracdo do poder politico, de que o objetivo principal era fortalecer a
autonomia fiscal de estados e municip‘ios, a desconcentragdo dos recursos
tributarios e a transferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades. Essa
ampliacdo nos graus de autonomia contribuiu para algumas alteragdes no processo
de arrecadag&o, como por exemplo, atribuiu-se competéncia a cada um dos estados
de legislar nas aliquotas do seu principal imposto que era o ICMS, sucessor ao ICM.
Os percentuais do produto de arrecadagdo de IR e IPI destinados ao FPE e FPM
foram, outra vez, ampliados chegando a partir de 1993, a 22,5%. (VARSANO,
1998).

Vale salientar que, paralelamente, o projeto da Comissdo da Ordem Social
previu entre os instrumentos de financiamento da seguricade social uma
contribuicdo dos empregadores incidentes, como o Finsocial, atual Confins, sobre o
faturamento. Manteve-se em vigor um tributo cumulativo, de baixa qualidade quantc

aos seus efeitos econémicos. Portanto, a Constituigdo de 1988 consolidou urna
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situacado de desequilibrio das contas publicas. N&o foi promovido por meios legais
um processo ordenado de descentralizagdo de encargos.

Por isso mesmo, depois da Constituigdo ter sido promulgada, ja se
reclamava por uma nova reforma do Estado brasileiro. A partir de 1989, verifica-se
uma forte aceleragéo da inflagdo, o que prejudicou a arrecadagéo. Essa situacdo s6
é alterada em 1990 (29,6%), devido ao Plano Collor que, mediante medidas fortes e
de curta duragéo, possibilitou uma aumento temporario da receita federal e, pelo seu
impacto sobre o nivel de inflagdo, trouxe um melhor desempenho da arrecadagéo.
Essa situagdo so € alterada em 1990 (29,6%), devido ao Plano Collor que, mediante
medidas fortes e de curta duragao, possibilitou uma aumento terporario da receita
federal e, pelo seu impacto sobre o nivel de inflagdo, trouxe um melhor desempenho
da arrecadagéo, via redugdo do efeito tanzi'. (VARSANO, 1998).

No periodo pds-Constituicao, o governo federal adotou diversas medidas
que para enfrentar o desequilibrio fiscal e financeiro crénico, acabou piorando a
qualidade da tributagdo. Ocorreram a criagdo de novos tributos e a elevagao de
aliquotas ja existentes. Para citar um exemplo, a criagao da contribuigao prevista na
Constituicdo (a CSLL), incidente sobre o lucro liquido das empresas (1989) e o
aumento da aliquota da Cofins de 0,5% para 2% e também das do imposto sobre
operagbes financeiras (1990), e a criagdo do Imposto Provisério sobre as
movimentacdes financeiras (IPMF), mais um tributo cumulativo para diminuir a
qualidade da carga tributaria (1993). (VARSANO, 1998).

Em suma, a reacgédo do governo federal a nova ordem tributaria instituida a
partir da Constituicdo de 1988 trouxe uma queda na qualidade do sistema tributario.
sem reverter o quadro do desequilibrio financeiro e fiscal. Como parte da reagéo. foi
criado um processo eminentemente de descentralizagdo dos recursos de forma
pouco ordenada o que comprometeu agbes do governo nas areas sociais do pais.
(VARSANO, 1998).

A partir da década de 1990 a Unido promoveu um aumento da tributagao em
cascata, 0 que provocou intensa deterioragdo da qualidade do sistema tributario.

Também nos anos 90 duas importantes mudangas macroecondmicas. A primeira foi

' Efeito Tanzi: Trata-se da perda real da receita publica decorrente da defasagem entre a data de ocorréncia das
transacoes e a data do recolhimento efetivo dos tributos sobre as mesmas. em €pocas a¢ inilacao.
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que a economia brasileira passou por um processo de abertura comercial e
integralizag&o regional com a formagao do Mercosul. (AFONSO, 1993)

A segunda mudanca, o Plano Real colocado em pratica no segundo
semestre de 1994, conseguiu conter a inflagdo em niveis baixos e contribuiu parz a
estabilizagdo da economia. Como resultado‘ natural, a economia nacional passou por
um processo de crescimento acentuado com um novo ambiente de competitividade
do setor produtivo nacional, o que contribuiu para elevar a renda e a arrecadagio de
tributos, onde a carga tributaria elevou-se para 28,93% em 1996 do PIB. Porém, o
outro lado da conta fiscal, da despesa fiscal, também reagiu a inflagdo e com maior
intensidade. (AFONSQO, 1993).

Essas mudangas criaram um novo ambiente econdmico e que essa
competitividade do setor produtivo nacional comegcava a torna-se o ponto
fundamental para o crescimento do pais. Por isso mesmo, ja existia a pressédo de
uma reformulagdo do sistema de tributagdo, de modo a ajusta-la as novas
circunstancias. O principal fator que determinavam a necessidade de uma reforma
era de que a estrutura tributaria estava desatualizada e de ma qualidade, além de
uma ambiente econdmico extremamente diferente daquele para o qual o sistema
tributario fora concebido. (AFONSQO, 1993).

Em margo de 1995, foi enviada ao Congresso Nacional a proposta de
emenda a Constituicdo do Poder Executivo (PEC n°® 175/95), um processo legislativo
visando a realizacdo da reforma tributaria. Apds diversas interrupgdes da discusszo,
0 processo apresentou resultados praticos a Lei Kandir (Lei Cormiplementar 87/96),
que reformulou alguns aspectos do ICMS. Mas a reforma propriamente dita ainda
estava em processo de discussdo e guardada em alguma gaveta do Poder
Executivo. (VARSANQO, 1998).

Enquanto isso, as contas da Unido mostravam em 1995 um crescimento da
receita na ordem de 11% e da despesa fiscal na ordem de 14%. A situagdo dcs
estados ja era mais preocupante. Em varios deles a receita tributaria era insuficiente
para pagamento até de folhas de salarios. (VARSANO, 1998).

A carga tributaria brasileira de 1996 foi de 28,9% do PIB, aproximadamente
o dobro da registrada em 1950 (14,4%). (VARSANO, 1998).

Esse sistema de distribuicdo da carga tributaria mostrou desequilibrio nas

décadas de 80/90 entre agrupamentos e exagero na participagéo dos tributos sobre
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bens e servigos na arrecadagdo total. Estes tributos apresentam em toda a década
de 80, participagéo entre 40% e 45% da receita total. Nos anos 90 amplia-se e oscila
entre 46% e 52%. A carga tributaria desse grupo de tributos que nos anos 80 era de
10,4% do PIB, passou para 13,3% do PIB em 1997. O crescimento ¢ explicado
também em grande parte pelo aumento da arrecadagio de impostos cumulativos —
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS); Contribuigdo
para o Programa de Integragcdo Social (PIS); Imposto sobre Servicos (ISS) de
qualquer natureza, e, em 1994, Imposto Provisério sobre Movimentacgdes
Financeiras (IPMF). Conforme ja se salientou, a carga tributaria brasileira tornou-se
muito dependente de impostos sobre a produgdo e circulagdo de bens e servigos
que, no agregado, sua arrecadacgao atinge cerca de 14% do PIB em 1995. A Unido
elevou as contribuigdes sociais cumulativas, por dispor de toda a receita, ter uma
base ampla e aliquotas reduzidas, que contribuem para uma maior produtividade
fiscal. Além disso, esses tributos sdo de competéncia exclusiva do Governo Federal
e em nada sao repartidos com os governos subnacionais. (VARSANO, 1998).

De outro lado, a participacao baixa da tributacao da renda, na ordem de 23%
do PIB, mostra uma preferéncia da Unido por tributos que sejam de mais facil
arrecadacdo, os que utilizam o faturamento como base impositiva, ou seja. €
observada uma concentragdo nas pessoas juridicas, o que afeta negativamente cs
produtores nacionais. (VARSANO, 2002).

A carga tributaria, que até as vésperas do Plano Real era da ordem de 25%
do PIB, teve crescimento expressivo, devido a queda da inflagio, ao aumento de
tributos e & melhoria da arrecadagio, situando-se apds o ano de 2000 ao redor de
35% do PIB. Especialistas afirmam que se trata de uma carga muito alta para um
pais com o nivel de desenvolvimento do Brasil, e dificilmente podera ser ampliada
ainda mais. (VARSANO, 2002).

Em suma, a despeito de algumas quedas e de patamares que perduram por
longo tempo, a carga tributaria demonstra uma tendéncia claramente ascendente ao
longo dos ultimos 50 anos. Esse aumento é de modo gerai, lento; mas, em duas
ocasides, 1967/69 e 1994/96, conforme demonstrado no grafico 1, houve mudancas
rapidas para patamares mais altos. No primeiro caso, como ja foi visto, € fruto da
profunda reforma realizada; no segundo, da estabilizagdo da economia advinda do

plano real.
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GRAFICO 1 - CARGA TRIBUTARIA GLOBAL — 1947/1996
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NOTA: Elaboragao Prépria

Por outro lado, o pais vem passando por uma reestruturag@o recente e nao
ha evidéncias de que a carga possa diminuir nos proximos anos. Desde a década de
80, o crescimento econdmico do pais tem sido lento. A crise fiscal do Brasil € uma
das causas do fraco desempenho econdmico, pois as proprias condigbes
econdmicas ndo sdo propicias ao ajuste do setor publico. (VARSANO, 2002).

O desequilibrio das contas da Unido coloca em risco a estabilidade da
economia, provoca insuficiéncia em qualidade e quantidade de servigos publicos.
Além disso, as frequlientes alteragdes na legislagdo da arrecadagdo normalmente
pioram a qualidade e perturbam o funcionamento do mercado. (VARSANO, 2002).

Portanto, para conseguir sustentar por longo tempo o esforgo fiscal na
ordem de 35% do PIB numa economia com grau de desenvolvimento do Brasil, &
necessario que uma reforma tributaria tenha por meta assegurar que esse nivel de
tributagdo seja suportavel. (VARSANO, 2002) afirma que € fundamental minimizar o
efeito perverso da tributagdo sobre o setor produtivo e buscar a melhor distribuigao
da carga para os contribuintes, o que inclui um planejamento de combate a
sonegacgdo. Porém, o sera possivel com a reformulagdo de normais legais,
investimentos na administragdo fazendaria e simplificacdo do sistema de

arrecadacao.



3. ANALISE DOS PRINCIPAIS CONCEITOS QUE FUNDAMENTAM OS
CRITERIOS DE DISTRIBUIGAO EQUITATIVA DO ONUS TRIBUTARIO.

O estudo dos impactos distributivos advindos do sistema tributario vem
ganhando importéncia na area de pesquisa. Diversas sdo as contribuicdes tedricas
para o aperfeicoamento de modelos de analise de estruturas tributarias e suas
consequéncias para a distribuicdo de renda. (VIANA, 2000).

A analise dos impactos dos sistemas tributarios se situa, de maneira geral,
na area da teoria da tributagdo 6tima. Ha uma literatura vasta pertinente ao assunto
que percorre analises das diferentes formas de tributagao -- sobre renda, consumo,
poupanga, ganhos de capital. (IPEA/BNDES, 2003).

Referente ao tema de equidade as questdes mais presentes na literatura sdo
geralmente: o trade-off entre eficiéncia, neutralidade e equidade priorizando-se o
aspecto da incidéncia sobre as familias, participagao dos tributos diretos e indiretos
no conjunto dos recursos arrecadados pelo Setor Publico, e a discussdo sobre
regressividade e progressividade de sistemas tributarios. (IPEA/BNDES, 2001).

O principio da neutralidade “refere-se a nao interferénciz sobre as decisoes
de alocacdo de recursos tomadas com base no mecanismo de mercado’, pois,
“quaisquer mudanca nos precos relativos provocados por modificagdes na tributagao
contribuiria para tornar menos eficientes as decisdes econdémicas, implicando uma
reducdo do bem-estar, que poderia ser atingido por recursos disponiveis’
(REZENDE, 2001) e (GIAMBIAGI E ALEM, 2000).

Por esse principio as decisdbes dos agentes econdémicos — empresas,
consumidores, investidores, poupadores, etc. — sdo geralmente tomadas, no dia-a-
dia da economia, tendo como referéncia o sistema de pregos vigentes do mercado.
O principio de neutralidade refere-se, neste caso, a nao interferéncia dos tributos
sobre aquelas decisdes. (REZENDE, 2001).

Se as decisdes de alocacao de recursos sdo baseadas nos pregos relativos
definidos pelo mercado, a neutralidade tributaria sera obtida quando a forma de
arrecadacdo de impostos do governo ndo modificasse aqueles pregos. Se a
mudanca na tributagdo provocar alteragdes nos pregos relativos, tal fato contribuira
para tornar menos eficientes as decisdes economicas, acarretando uma redugao do
nivel de bem estar da coletividade. (REZENDE, 2001).
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Em sintese, o principio da neutralidade pode ser definido como a iImposigao
de tributos de maneira tal que n&o altere o comportamento privado com respeito as
decisOes de consumo e produgdo. (REZENDE, 2001).

A rigorosa aplicagao desse principio conduz ao que se costuma chamar, de
tributagédo eficiente ou tributagdo o6tima, no sentido de PARETO uma situacao
alocativa é dita como “6tima” no sentido de Pareto se a produgdo e a distribuigdo
nao podem ser re-organizadas ou re-arranjadas para aumentar o bem-estar de um
ou mais individuos sem prejudicar ou piorar o bem-estar de outro individuo. (VIANA,
2000).

Do ponto de vista da eficiéncia, em uma economia de mercado, ndao ha
nenhuma objegao a ser feita a teoria e PARETO, a ndo ser que € um modelo teoérico.
que dificilmente pode se concretizar na vida real, visto que pressupde condi¢cdes de
concorréncia perfeita. (VIANA, 2000).

No estudo da microeconomia se analisa muito a questao sobre o que leva o
individuo a optar ou por mais trabalho ou por mais lazer. Deve ficar claro que na
tomada de decisdes sobre a escolha entre trabalho e lazer, um imposto geral sobre
a renda aumentaria o precgo relativo do trabalho em termo de numeros de horas
dedicadas ao lazer, afetando as opgdes dos individuos. Nessa mesma linha de
raciocinio, o mesmo poderia dizer sobre a escolha entre consumo presente e
consumo futuro que seria afetada por um imposto geral sobre o consumo, que
aumentaria o custo de consumo presente frente & opcdo de poupar uma parcela da
renda para o consumo futuro. Nesses dois exemplos, esses impostos produziriam o
efeito substituigao e violariam o principio de neutralidade. (REZENDE, 2001).

Portanto, apenas o imposto per capita € um imposto neutro por exceléncia,
uma vez que a neutralidade se mantém para todas as situagdes, ndo provocando
custo de eficiéncia ( ou excesso de carga). Isso ocorre porque sua base de
incidéncia ndo esta associada a fatos econ6micos, ndo provocando, assim.
mudanca nos precos relativos. Mas, como nem no mundo dos impostos nada é
perfeito, este imposto per capita padece de um grave defeito: sua completa
desconsideracgdo para com o principio da equidade, ja que todos - pobres e ricos —
pagam a mesma quantia de imposto. Dai porque da tendéncia da pouca aceitagao
na vida real. (REZENDE, 2001).
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Segundo (REZENDE, 2001) o principio da equidade que norteia a eficiéncia,
refere-se & garantia de uma distribuicdo eqiitativa do 6nus tributario pelos
individuos, a chamada justica fiscal, logo “a equidade poderia ser avaliada sobre
duas opticas principais: uma propde que o 6nus seja repartido pelos individuos. de
acordo com o beneficio que cada um deriva da produgdo governamental de bens e
servicos; a outra sugere que essa reparticdo seja feita com base na capacidade
individual de contribuicao”.

A primeira optica tem suas origens em HOBBES, LOCKE e SMITH, no
principio do beneficio, onde a equidade ¢é auferida na medida em que os
contribuintes recebem servigos publicos proporcionalmente aos impostos que
pagam. Por isso mesmo a equidade nao \depende apenas da estrutura tributaria,
mas do conjunto de politicas de gastos e tributagdo do governo. Esse principio
estabelece que cada individuo na sociedade deva pagar um tributc de acordo com o
montante de beneficios que ele recebe do governo. Os impostos sao vistos, assim,
como precos que os cidaddos devem pagar pelos servigos que recebem pelo
governo. (VIANA, 2000).

Um dos problemas, porém, com esse principio & justamente estabelecer o
que é beneficio e, também, quantificar o beneficio recebido, principalmente quando
se sabe que os individuos se mostram resistentes em revelar suas preferéncias.
Ora, se os beneficios ndo sdo conhecidos, como pode o principio do beneficio ser
aplicado? Esta dificuldade demonstra a impossibilidade co sistema tributario ser
baseado apenas no principio do beneficio. (REZENDE, 2007).

Outra questao relevante na aplicagdo deste principio refere-se a situagao
dos individuos que, por ndo terem renda, estariam excluidos do consumo de bens e
servicos governamentais, ja que ndo tém como pagar por ele. Neste caso, do ponto
de vista redistributivo, a fungdo do governo estaria sendo altamente ineficiente.
(REZENDE, 2001).

Portanto, o sistema tributario baseado apenas no principio do beneficio seria
totalmente ineficiente — o que torna a necessidade de se buscar um outro
mecanismo que, associado ao principio do beneficio, torne o sistema tributario mais
eficiente e justo. (REZENDE, 2001).

Este mecanismo seria a capacidade de pagamento, que € a segundo otica
do principio de equidade que tem sua origem em ROUSSEAU e STUART MILL.



Nessa discussao o problema da equidade é resolvido exclusivamente na questio
tributaria, independente da politica de gastos do governo. (VIANA, 2000).

Esse critério ( ou beneficio) procura distribuir o 6nus da tributacio entre cs
individuos na sociedade de acordo com a capacidade de pagamento, medida
exclusivamente pelo nivel de renda. (REZENDE, 2001).

De acordo com esse principio, todo o individuo deve coniribuir no custo total
da oferta de bens publicos puros ( exemplo, defesa e seguranga nacional) conforme
sua capacidade de pagamento. Em outras palavras, os individuos com capacidades
iguais devem contribuir no mesmo montante, enquanto individuos com capacidades
diferentes devem contribuir com montantes diferentes. (REZENDE, 2001).

Segundo analises de MUSGRAVE E MUSGRAVE (1973), essas duas
concepgdes apresentam limitagdes. No primeiro caso € necessario conhecimento
das necessidades dos contribuintes para serem feitos investimentos publicos que
levem a auferir beneficios e a questdo redistributiva € poucs considerada. Na
segunda abordagem deixa indeterminada a questdo da provisdo de servicos
publicos. (VIANA, 2000).

Portanto entende-se como equidade, que cada contribuinte deve contribuir
com uma parcela justa para cobrir os custos do governo. No entanto, ndo existe
propriamente uma concordancia no que se refere ao que seria esta justa parte.
(MUSGRAVE E MUSGRAVE, 1973).

Segundo MUSGRAVE (1973) o governo deve promover o ajustamento na
alocagao de recursos e na distribuigdo de renda e manter a estabilidade econémica.

A primeira vista, e sem uma analise mais aprofundada, poder-se-ia dizer que
0 nosso sistema tem falhado em quase todos os pontos, visto que se tem observado
com muita freqiiéncia que nem todos tém pago a sua “justa contribuigdo™; os
impostos sao ineficazes nas corregdes de ineficiéncia do setcr privado. (VIANA.
2000).

3.1 PROGRESSIVIDADE E REGRESSIVIDADE DOS TRIBUTOS
Nos principios da tributagdo, a literatura, de maneira geral, vincula a

tributacdo direta com o objetivo da equidade e a tributagdo indireta a meta da

eficiéncia de um sistema tributario. A primeira vinculagdo demonstra uma ideia de



que a tributagdo indireta € um instrumento redistributivo ruim em comparagao corm a
tributacdo direta, do ponto de vista da equidade. A segunda vinculagao é baseada
na idéia de que a tributagdo indireta é mais eficaz do que a direta para aumentar
receitas com menores efeitos econdmicos adversos. (Atkinson, 1977, p 594). A
primeira vinculagido abordada sera o foco de atencéo da analise & ser abordada.

A definicdo de tributagao progressiva esta intimamente ligada ao conceito e
Otica da capacidade de pagamento, ou seja, de maneira mais precisa e teérica,
aquela que impbe uma aliquota que varia mais proporcionalmente em relagéo a
variagbes da base tributaria (Vickrey, 1976). O exemplo tipico de um tributo com
essa caracteristica € o imposto de renda, uma vez que aliquotas sdo definidas
conforme faixas de rendimento. Esse € um caso de tributacdo direta. onde
demonstra que a renda de um individuo € um indicador de sua capacidade
pagamento, ou seja, o imposto de renda represenia um elemento de
progressividade. (VARSANO, 1998).

De outro lado, o caso da tributagao indireta nao € possivel personalizar o
tributo conforme as caracteristicas socio-econémicas de um individuo. O imposto
sobre o consumo (ou sobre vendas) normalmente é caracterizaco por uma aliquota
uniforme e incidente sobre a mercadoria tributada. (VARSANO, 1998).

Assim sendo, a incidéncia da tributagao indireta torna-se inequivocamerite
regressiva, pois a carga tributdria decresce conforme aumenta a renda do
contribuinte. Vale salientar que para classes de renda mais baixas, o consumo
representa uma parcela maior do salario do que para classes mais altas que alocam
seu excedente em poupanca e investimentos. Por isso mesmo, 0s impactos na
renda dos tributos incidentes sobre mercadorias que fazem pzarte de despesa de
consumo s30 maiores para os pobres do que para os ricos. Portanto, a
regressividade s6 ocorrera de fato se a aliquota do imposto for maior para os bens
cuja participagdo na despesa do contribuinte for sistematicamente maior quanto
menor for a despesa. (VARSANO, 1998).

Ha uma espécie de paradigma de que o sistema tributario baseado em
tributos diretos € mais justo socialmente devido ao carater progressivo dos tributos
desse tipo. De outro lado, a tributagdo indireta é regressiva e injusta socialmente.

ferindo muitas vezes o principio da equidade na tributagdo. Porem, vale salientar
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que o sistema tributario ndo se ergue apenas sobre o principio da equidade, ha que
se considerar, por exemplo, os critérios minimos da eficiéncia. (ROSSETTI, 2002).

Sob o ponto de vista da eficiéncia, a concentragdo da carga tributaria, de
forma alternativa, sobre a renda e o patrimdnio também apresentaria problema. Uma
sociedade sem classes socioecondmicas diferenciadas € justa? E, ainda que justa
ndo traria dificuldades para se alcancgar, por exemplo, a eficiéncia produtiva? Ou
seja, a incidéncia de imposto de forma progressiva, ndo resulta menos poupancga e
renda para os investimentos privados? E, ainda que fosse eficiente, ndo seria
conflitante com as diferentes aspiracdes individuais quanto aos produtos resultantes
da alocacgdo de recursos? Enfim, a plena igualdade é apenas uma utopia ou a
expressao total de justica distributiva? Resumindo, entre a estrutura caracterizada
pelos extremos da abundancia ostentadora e da privagdo desumana, qual a que
melhor reproduz as contribuicbes dos diferentes grupos e estratos sociais para a
geracdo de produto e da renda agregada? (ROSSETTI, 2002).

Apesar de a plena igualdade e construgdo de uma sociedade sem classe
sejam visto como objetivo distributivo inquestionavel pode acarretar no desestimulo
ao esforgo individual e também reducéo dos niveis efetivos de produgéo, onde em
longo prazo, poderia gerar um estado de empobrecimento. (ROSSETTI, 2002).

Embora, a principio, ndo se possa garantir que priorizar um tipo de sistema
tributario baseado em tributos progressivos ou regressivos esteja livre de
controvérsias, & certo que no caso do Brasil, ha que se diminuir a concentragao
indireta e que, além disso, deve-se reduzir a carga tributaria como um todo.

Analisa-se a seguir, através da figura 1, a definicdo e a diferenca entre
tributo, imposto, taxa e contribuigdo, pois a confusdo € comum. A existéncia de

todos eles esta baseada na Constituicdo Federal.



FIGURA 1 - DEFINICAO DE TRIBUTO
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TRIBUTO

Nome genérico para toda exigéncia do Estado com objetivo
de arrecadar dinheiro, viabilizando legalmente a
transferéncia de recursos dos particulares para 0s governos.

Imposto

Arrecadagado nao
vinculada a qualquer
atividade dos
governos (federal,
estadual e municipal),
Ou servigos
especificos. Ou seja,
€ uma verba que néo
corresponde a
nenhuma prestagao
de servigo ao cidadao,
que ira integrar o
caixa dos respectivos
governos. Sua
destinagao custeia
despesas gerais do
estado e seu
investimento é
decidido pelo
governante.

Taxa

Valor vinculado ao
exercicio de diversas
formas de fiscalizagdo e
vigilancia realizadas por
6rgaos publicos (que,
tecnicamente, tém o
chamado poder de
policia, embora nada
tenham a ver com as
policias civil, militar e
federal) ou a uma
prestacao especifica de
servico publico. Nesse
caso, o tributo & devido
independentemente de
sua efetiva utilizagéo
pelo contribuinte. Esse
servico publico deve ser
identificado (por
exemplo: taxa do lixo).

T

\\

Contribuigao

Tributo obrigatoriamente destinado ao
custeio direto de determinada atividacz
dos governos:

Contribuicao de Melhcoria:
contraprestagéo da realizagdo de obhra
publica que traga valorizagdo imobilizra
ao contribuinte; Contribuicdo Social:
forma o fundo de previdéncia dos
trabalhadores e manutengdao  os
servicos de assisténcia sociai e de
saude; Contribuicac de
Intervencao no Dominio Econémici -
CIDE: ¢é devida para favorecer ¢
equilibrio  d=z  determinado  setor
econdmico (por exempio, a CiDE cos
Combustiveis). Contribuigdo
de Categorias Profissionais ou
Econémicas: sustenta entidades de
registro e fiscalizagdo de profisstes
regulamentadas.

NOTA: Elaboragao Prépria.



Especialistas na area tributaria dividem os componentes da receita publica
em bons e ruins. Nas décadas de 1970,‘ 1980 e 1990, os impostos bons (n&o
cumulativos ou sobre valor adicionado), como por exemplo, o iPl e ICMS, perderam
participagdo no PIB em detrimento dos impostos ruins (ou cumulativos) como, por
exemplo, o PIS/PASEP, FINSOCIAL/COFINS, ISS e CPMF. (KIRCHEN, 1975).

Os impostos ruins ou cumulativos sdo pouco neutros, pois incidem sobre
todas as etapas da produgdo. Além disso, a tributacdo fina! depende do numero de
transagOes para a confecgdo do produto e dificulta a competitividade, em especial,
exportagao, pois se exporta o tributo. (KIRCHEN, 1975).

Ja os impostos bons ou ndo cumulativos incidem sobre o valor adicionado. o
que representa ganho efetivo para a empresa. Vale salientar que ndo dependem do
numero de transagdes e ndo prejudica a competitividade. (KIRCHEN, 1975).

Segundo (GIAMBIAGI E ALEM, 2000) o modelo brasileiro do sisterna
tributario possui problemas sérios no sentido de gerar um rnivel de receita elevado,
pois o proprio nivel de carga tributaria agregado representa um &nus para um pais
de renda média como o Brasil. O autor ainda salienta que a carga tributaria brasile:ra
€ muito dependente de impostos sobre a produgao e circulagdo de bens e servigos.
Em comparagdo com os paises desenvolvidos, essa base de incidéncia € muito
menor. Nesses paises a participagdo da tributagdo sobre a renda € muito maior. Em
alguns paises essa taxagao chega a 70% da carga total.

Em sintese o autor defende que € conveniente que a tributagdo sobre a
renda aumente, a fim de reduzir a carga tributaria permitindo urna incidéncia maior
sobre o individuo em detrimento da taxagdo da producdo ou da circulagio de bens.

Um dos aspectos importantes do sistema atuai € a falta de equidade.
(GIAMBIAG! E ALEM, 2000). Como j& foi mencionada anteriormente, a carga
tributaria sobre a renda é relativamente baixa, especialmente sobre as pessoas
fisicas, da mesma forma a carga sobre o patrimdnio, tendo em vista a concentracao
de riqueza no Brasil.

O autor ainda afirma que a carga sobre as pessoas fisicas em comparagio
com padrdes internacionais é baixa. Além disso, a aliquota marginal maxima do
imposto de renda € uma das menores. Por exemplo, na Dinamarca a aliquota
maxima & 68% em 1998 e o Brasil é de 27,5%, (GIAMBIAGE E AlLEM, 2000).



Deste modo, o autor afirma que a utilizagao mais intensa e mais progressiva
€ recomendavel. Além disso, o aperfeicoamento da tributagdo da pessoa fisica
através de criagdo de novas leis é necessario para um aumento na qualidade da
administragao fiscal, reduzindo a sonegagio existente, garantindo uma maior justica
fiscal permitindo, em compensagdo, uma redugdo de outros impostos que sdo
prejudiciais a eficiéncia do sistema tributario.

Segundo VARSANO (1998), a qualidade da tributagdo é avaliada pela
importdncia de um conjunto de caracteristicas que s@o consiceradas desejaveis.
Quando alguma delas esta ausente, ha motivagao para realizar uma reforma.

A primeira das motivagGes € o aprimoramento dos tributos que trazem
impactos ao setor produtivo. E recomendavel que sejam neutros, ou seja, que nao
afete as decisbes dos agentes econdmicos na tomada de decisdes. Na pratica, o
autor afirma que nao existem tributos neutros, sendo objetivo de a politica tributaria
reduzir os maleficios causados a eficiéncia e competitividade do setor produtivo.
(VARSANO, 2002).

A segunda das motivagées € a questdo da equidade. Deseja-se que a
tributacao seja justa sobre a distribuicao de renda. A meta principal € assegurar que
ela ndo seja regressiva, ou seja, que nao prejudique relativamenie mais os pobres
que os ricos. Isto assegurado é possivel, com a receita arrecadada, financiar gastos
bem planejados e executados, que beneficiem principalmente os mais pobres e o
Estado cumprindo o seu papel redistributivo. (VARSANO, 2002).

Nas ultimas décadas, profundas transformagdes promovidas nos sistemas
tributarios mundiais eliminaram antigas crengas quanto a tendéncia de evolugdo do
da estrutura tributaria durante o processo de desenvolvimento. A idéia seria que as
estruturas tributarias evoluiriam na dire¢do da predominéncia dos impostos sobre a
renda. (REZENDE, 1995).

Porém o trago marcante das transformagdes é a maior énfase nos impostos
gerais sobre o consumo. Durante as ultimas décadas os vicios do excesso de
progressividade dos impostos sobre a renda comegaram a mostrarem-se mais
perversos. O ideal de justica fiscal que era defendida por tributar mais pesadamente
os grandes lucros e altas rendas foi sendo abalado. Em um ambiente cada vez mais
integralizado com formagdo de blocos econdémicos regionais, globalizagao

econdmica e financeira, nova realidade do mercado de trabalho; a competigao por



novos investimentos exigiu a redugdo na carga tributaria, face ameaga de
transferéncia de empreendimentos para regides que oferecessem mais vantagens
tributarias. (REZENDE, 1995).

A Curva de Laffer (figura 2) demonstra que os individuos tém um limite que a
partir deste ponto eles ndo estio dispostos a pagar tributos sobre as suas receitas,
pois, a partir de um ponto de ruptura uma taxa de imposto maximo, eles preferem

sonegar a contribuir mais com o governo. (REZENDE, 1995).

FIGURA 2 - CURVA DE LAFFER
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NOTA: Elaboragao Propria.

No plano fiscal, Arthur Laffer na sua tese do suppy-side revela que deve
haver estimulos a oferta que possa advir da redugao de impostos gue oneravam cs
custos de produgdo, os investimentos, a produtividade e os lucros. (REZENDE.
1995).

Portanto, no nivel macroeconémico, o conceito embutidc na Curva Reversa
de Laffer pode, em principio, oferecer uma alternativa para o reconhecimento de
uma carga fiscal excessiva. A proposta da Curva de Laffer relaciona os diferentes
niveis de tributagdo do imposto de renda com a resultante e respectiva receita
coletada pelo governo. Percebe-se que as aliquotas do imposto de renda podem
crescer, porém até certo limite. Uma vez atingido esse limite — que s6 a pratica
definira — qualquer aumento de aliquota é contraproducente, provocando cada vez

mais redugGes na receita tributaria total.



De qualquer maneira, as propostas analisadas no Congresso Nacional, com a
finalidade de harmonizagdo tributaria internacional possuem dificuldades para
promover ajustes mais rapido, devido a democracia federativa que é o caso
brasileiro. (REZENDE, 1995).
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4. ANALISE COMO A ATUAL TENDENCIA MUNDIAL DE TRIBUTAGAO
INDIRETA PODER TRAZER IMPACTOS PARA A CARGA TRIBUTARIA
BRASILEIRA, E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A DISTRIBUIGAO DE RENDA.

Uma grande quantidade de pesquisas apresentadas tem obtido evidéncias
empiricas do efeito negativo da desigualdade da distribuicdo de renda no
crescimento econdmico. Os resultados sugerem que a reducdo dessas
desigualdades seria um aspecto importante para que o Brasil obtivesse taxas de
crescimento maiores que as observadas nas ultimas décadas. (VIANA, 2000).

Por isso mesmo, o estudo do impacto do sistema tributario nacional é uma
area de pesquisa importante, e ainda pouco explorada, para a melhoria da
distribui¢do de renda e na redugéo da pobreza.

A relevancia esta em avaliar, através de evidéncias empiricas, em que
medida a carga tributaria indireta sobre bens e servigos de maior peso no orgamento
da populagdo mais pobre contribui para a piora da distribuicdo de renda da
sociedade e para manutencgdo dos niveis de pobreza. (VIANA, 2000).

A maioria dos trabalhos apresentados nos ultimos tempos sobre a carga
tributaria brasileira tem como caracteristica basica a critica tanto em relagdo a
complexidade do sistema bem como quanto ao seu “peso”, que segundo esses
analistas tem sobrecarregado os contribuintes. Trata-se de um sistema de tributagio
com alto nivel de taxagdo sobre a produgdo e circulagdo de produtos e servigos. A
partir de 1994, foi verificado mudangas da carga tributaria para patamares mais
altos, devido & estabilizacdo da economia consequlente do plano reai e na
intensificagdo da utilizagdo de tributos incidentes sobre bens e servigos, onde sua
participacdo ja era de aproximadamente 45 a 50% sobre a arrecadacdo total.
(VIANA, 2000). ‘

Para demonstrar o impacto do sistema de tributagdo indireta sobre a
distribuicdo de renda no pais entre 1980 e 1996, o capitulo tem por finalidade
analisar como a qualidade do sistema tributario, equidade e a justica fiscal
influenciam na reducdo da pobreza. Além disso, avaliar se o grau de regressividade
dessa tributagdo indireta prejudica o poder de compra dos segmentos mais pobres

da populagéo. Para isso, é realizado um estudo da importancia da carga tributaria
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direta e indireta no perfil distributivo da sociedade, segundo classes de renda
descritas em quantidade de salarios minimos. (VIANA, 2000).

A piora da qualidade do sistema tributario se fez mais sent:da apds a década
de 90, onde ocorreram duas mudangas no plano macroecondmico: Abertura
econdmica com a criagdo do Mercosul e o Plano Real com a redugéo da inflagéo.
Nesse novo ambiente econémico a tributaééo de boa qualidade era indispensavel
para evitar perdas no crescimento econémico. A questdo principal para o setor
produtivo ndo era mais ganho financeiro e sim competitividade. (VARSANO, 2002).

Por isso mesmo, reduzir os efeitos perversos da tributacdo era fundamental
para o crescimento econdmico de forma sustentavel. Porém, o que se observa ¢
uma tributagdo contraria ao crescimento, pois impde desvantagem competitiva ao
setor produtivo nacional, tanto no mercado externo quanto no préprio mercado,
facilita ou mesmo estimula a evasao, gerando iniguidade e competigdo desigual e
propicia guerras fiscais entre entes federados. (VARSANO, 2002).

O sistema tributario nesse periodo possuia deficiéncias que ndo contribuiam
para um nivel de renda mais alto. Trata-se de um sistema de tributagdo com alto
nivel de taxagao sobre a produgao e circulagao de produtos e servigos. Os principais
tributos sobre venda de bens e servigos sdo: ICMS, IPI, COFINS, PIS/PASEP.
CPMF, IOF e ISS. Esses tributos sdo subdivididos em duas categorias de incidéncia.
A primeira delas é de valor adicionado (ICMS e IPI), e a segunda & cumulativo {os
demais tributos). (BNDES, 2001).

Analisando-se a tabela 1 observa-se um comportamento diferente na
evolugdo da arrecadagdo dessas duas categorias de tributos. A carga do ICMS mais
o do IP| apresenta uma aumento proporcional menor do que a carga de tributos
cumulativos. O comportamento pode ser explicado, nos Cltimos anos, pelo

acréscimo da arrecadacao de tributos cumulativos. (BNDES, 2001).



TABELA 1 - TRIBUTACAO SOBRE BENS E SERVIGOS: 1982 A 1998 (EM % DO PIB)

ANOS ICMS Pl COFINS PIS/ CPMF IOF 1SS IMPOSTOS  CARGA
PASEP UNICOS  TOTALS
BENS E
SERVICOS
1982 51 2.2 0.3 1 1 0,1 05 10,4
1983 5 21 0,6 1 — 07 04 05 10,3
1984 53 14 0,6 08 — 09 03 04 9.6
1985 54 1,8 0,6 08 — 05 0.3 05 10
1986 64 22 07 1 — 07 03 05 11,8
1987 55 24 07 08 — 06 0.3 0.6 10.9
1988 53 22 08 03 — 04 03 05 98
1989 64 272 1,1 0.7 — 02 03 0.1 10.9
1990 72 2,4 1,5 1,1 13 0,4 0 14,1
1991 68 2,1 1,6 1 — 06 04 0 12,5
1992 64 23 1 1,1 — 06 0.4 0 11,8
1993 6 24 1.4 1,2 01 08 0.3 12.2
1994 73 22 26 1,1 11 07 04 15,2
1995 73 21 2.4 0,9 — 05 05 13.7
1996 7.3 1.9 22 0.9 — 04 05 132
1997 69 19 2,1 08 08 04 0,6 13,4
1998 67 17 1,9 08 09 04 06 13

FONTE: AFONSO E ARAUJO, 2000.
NOTA: Elaboragao Prépria

Esse crescimento é explicado em grande parte pelo aumento da
arrecadagao de impostos cumulativos (Cofins, Pis/Pasep, CPMF, IOF, ISS) e, que foi
marcante a tendéncia de uma trajetéria crescente. Em 1998, esses tributos ja
atingiam 35,4% dos 13% do PIB, conforme tabela %, arrecadados sobre esta base
de incidéncia. Além disso, conforme demonstra a tabela 2, em 1982 a participaczo
dos tributos cumulativos sobre a carga total era de 29,2%, onde em 1998 passou
para 35,6% da carga tributaria total. (BNDES, 2001).

Esses tipos de impostos oneram as exportagdes e os bens de capital; torna-
se a carga sobre produtos nacional maior que a incidente sobre produtos
importados, altera os pregos relativos prejudicando o planejamento das decisoes do
método de produgéo, desestimulando a terceirizagao e criando ineficiéncia no selor
produtivo. (BNDES, 2001).

Além da cumulatividade, a evasdo é uma séria deficiéncia do sistema
tributario do pais, sendo esta a maior inimiga da equidade fisca:, obrigando os que

pagam regularmente seus impostos a pagarem mais que sua parcela para
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compensar a receita perdida. Além disso, resulta em competicdo desigual entre os

que pagam impostos e os sonegadores. (VARSANO, 2002).

TABELA 2 - TRIBUTAGAO SOBRE BENS E SERVIGCOS: 1982 A 1998
(EM % DA CARGA TRIBUTARIA)

ANOS  ICMS  IPI COFINS PIS/ CPMF  IOF ISS IMP, TOT S/

PASEP UNICOS BENS E

SERV.
1982 49 21,2 2,6 9,7 — 11 1,3 5,2 100
1983 491 20,6 6 9,3 — 7 3,5 45 100
1984 549 145 6 8,3 — 8,9 3 4.4 100
1985 54,1 18,3 6,1 8,1 — 5,5 2,8 5,1 100
1986 53,9 18,4 6 8,9 — 5,7 2,7 4,5 100
1987 50,5 22,4 6,2 7,2 — 53 2,9 5.5 100
1988 54,3 22 7,9 3,3 — 3,6 3,4 5.5 100
1989 58,6 20,2 10,1 6 — 1,5 3 0.6 100
1990 515 17 11 8,1 — 9,2 3 0.2 100
1991 53,9 171 12,4 8,3 4,7 3,5 0.1 100
1992 542 19,6 8,5 9,1 — 5,2 3,4 0 100
1993 494 19,9 11,2 9,5 0,6 6,6 2,3 — 100
1994 47,7 145 16,7 7 6,9 4,5 2,3 — 100
1995 532 151 17,7 6,6 — 3,6 3,7 — 100
1996 54,9 14,6 16,7 6,9 — 2,8 4,1 — 100
1997 51,1 13,9 15,6 6,2 5,9 3,2 4,1 — 100
1998 51,3 13,3 15 6 6,9 3 4,7 — 100

FONTE: AFONSO E ARAUJO, 2000.
NOTA: Elaboragao Prépria

Outra caracteristica do sistema tributdrio no caso brasileiro é a baixa
participagdo dos impostos sobre o patriménio na receita total, onde apenas a partir
de 1995 é que esses impostos passaram a responder por uma parcela um pouco
maior da arrecadacgao, atingindo, em média, cerca de 3,0% da carga total. (BNDES,
2001).

Segundo GIAMBIAGI E ALEM (2000), o modelo brasileiro do sistema
tributario possui problemas sérios no sentido de gerar um nivel de receita elevado,
pois o préprio nivel de carga tributaria agregado representa um O6nus para um pais
de renda média como o Brasil. O autor ainda salienta que a carga tributaria brasiie=ra
é muito dependente de impostos sobre a produgao e circulagcdo de bens e servigos.
Em comparagcdo com os paises desenvolvidos, essa base de incidéncia é muito
menor. Nesses paises a participacado da tributagcdo sobre a renda é muito maior. Em

alguns paises essa taxacdo chega a 70% da carga total.



