. FINANCAS

UMA PROPOSTA DE REFORMA FISCAL

Pedro Jorge Ramos Vianna*

Resumo: As indmeras modificag8es ocorridas no Cbdigo Tributa-
rio Brasileiro, ao longo dos (itimos vinte anos, ndo conseguiram
dar a este sistema nem ao sistema fiscal uma coeréncia logica e o
necessério principio de justica social, Analisa as repercussdes da
reforma fiscal de 1965, as diversas emendas constitucionais pro-
mulgadas pelo Congresso sobrs o assunto, as propostas do Grupo
de Trabalho Interministerial constituido para apresentar sugestSes
para uma nova reforma fiscal, bem como a mais recente Emenda
Constitucional, a de n® 27, que procura estabelecer o espirito
municipalista na Constituigdo Brasileira. Apresenta sua posicdo
sobre os principios fundamentais da teoria das Finangas Pablicas
e uma série de propostas para melhorar o sistama fiscal brasileiro,
sem a preocupacdo do imediatismo de quem ganha ou quem perde,
mas objetivando, sobretudo, tornd-lo mais equanime, racional e
sem as gravas distor¢cdes que hoje estdo nele embutidas.

1 — INTRODUCAO

Desde a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 18, de 19 de
dezembro de 1965, que se fala, neste Pais, de uma nova reforma fiscal. Isto
porque aquele instrumento juridico modificou substancialmente o sistema
fiscal vigente 4 época, delegando 4 Unifio a competéncia da grande maioria
dos impostos a serem cobrados.

A Reforma de 1965 veio, portanto, em sentido completamente contri-
rio ao espirito da Constitui¢co de 1946 que, em termos tributdrios, era essen-
cialmente municipalista.

* Técnico em Desenvolvimento, do BNB, e Prof.-Adjunto do Departamento de Teoria
Econdmica da Universidade Federal do Ceara.
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Apoés decorridos vinte anos pode-se, agora, ter uma visdo clara do obje-
tivo da Emenda Constitucional n? 18: fortalecer a Unido para viabilizar o
modelo de desenvolvimento econdémico que os novos governantes haviam
desenhado para o Brasil. O objetivo desse modelo era transformar o Pafs,
em poucos anos, em uma poténcia mundial. Para isso adotaram-se duas estra-
tégias bdsicas: o fortalecimento do poder central, objetivando que o direcio-
namento dos investimentos fosse efetivo, e a capta¢fo de recursos externos

a fim de possibilitar a execu¢do dos investimentos idealizados.

O modelo assim concebido resultou, nos primeiros anos de sua execu-
¢do, em feitos memordveis para a economia brasileira, como transformar o
PIB nacional no nono do mundo e permitir alcangar taxas de crescimento,
para o produto, acima de 13%.

Entretanto, tal modelo, passados os anos do “milagre”, transformou
a economia brasileira em uma paraferndlia incontroldvel, onde os problemas
s¢ avolumam e as solu¢des estdo cada vez mais distantes.

Com esses problemas avulta-se a divida ptiblica interna, com um servio
estimado para 1986 em torno de Cr$ 112 trilhdes. Este fato provoca, entdo,
um brutal déficit publico que o atual Governo tenta de todas as maneiras
diminuir.

E, portanto, sob este prisma, que se tem pensado na Reforma Fiscal.
De um lado, o Governo da Unido objetivando aumentar os impostos e dimi-
nuir os gastos; do outro, os Estados e Municipios tentando IECoOmpor suas

finangas através de maior liberdade para tributar.

A UniZo aceita uma reforma fiscal desde que as mudangas no atinjam
somente o poder arrecadatdrio, mas que se faga uma redistribui¢4o de respon-
sabilidades quanto & oferta dos bens piblicos. Os Estados ¢ Municipios
exigem o aumento de suas rendas, pretendendo tirar da Unifo o controle
maior da arrecadagdo tributdria brasileira.

Os argumentos de lado a lado se sucedem e algumas modificagdes j4
foram introduzidas no Cédigo Tributdrio Nacional: a Emenda Passos Porto,
a Emenda Jofo Calmon, a Reforma Sandoval-Irajd e o recente “pacote
fiscal” de dezembro. E possivel que, ainda em 1986, tenhamos uma reforma
mais profunda no sistema tributdrio nacional, j4 que nem as Emendas Passos
Porto, ¢ Jofo Calmon nem a Reforma Sandoval—lrajd e, muito menos, o
“pacote fiscal” vieram resolver os graves problemas (principalmente de justi-
¢a social) que hoje fazem parte do cotidiano fiscal brasileiro.
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Neste artigo pretendemos analisar da maneira mais did4tica possivel o
porqué da necessidade de uma reforma fiscal. Para tanto, discutiremos as
justificativas para a existéncia do setor piblico e o papel desse setor em uma
sociedade moderna. Discutiremos, também, a Reforma Fiscal de 1965, pois,
se hd necessidade de nova reforma é porque aquela ndo atendeu as reais ne-
cessidades da sociedade brasileira, descaracterizando o cunho federative do
Governo ¢ introduzindo uma série de distor¢des em nosso sistema fiscal.

Como toda a argumentagZo dos técnicos do Governo em termos de
reforma fiscal gira em tomo da carga tributdria, enquanto que a sociedade,
principalmente a classe empresarial, argumenta em termos de tamanho do
setor publico, faremos alguns comentdrios sobre esses pontos.

Para uma melhor visualizagdo dos rumos que o projeto de reforma
fiscal pode tomar, debateremos algumas propostas ja apresentadas ao Con-
gresso e ao Governo, bem como traremos sugestGes sobre uma reforma
fiscal.

Os assuntos aqui tratados ndo acrescentam novo enfoque, em termos
tedricos, mas a visfo do que deve ser um sistema fiscal 6timo, apesar de
controverso, poderd trazer alguma ajuda na busca de um sistema fiscal social-
merte justo.

2. SUMARIO SOBRE O PAPEL DO SETOR PUBLICO

Toda vez que um cidadfo tem de retirar do seu bolso parte de sua renda
para financiar, mais das vezes, a mdquina burocrdtica do Estado, deve pergun-
tar-se: por que eu devo fazer isso? Por que existe Governo? Por que a socie-
dade cricu este “ser” que, as vezes, se torna supremo, arvorando-se o direito
de determinar a renda disponivel dos cidaddos?

Essas ¢ muitas outras perguntas devem aflorar na mente dos contribuin-
tes. Neste item tentaremos mostrar ¢ porqué da existéncia do Governo e por

que os cidaddos devem contribuir para financiar esta Instituigdo.

Podemos justificar a existéncia do Governo ou setor publico, enquanto
governo, por varias razdes, dentre as justificativas que dizem respeito ao siste-
ma econdmico, citaremos as seguintes:

a) 0s arranjos contratuais necessdrios para a plena operagfo do mercado
ndo poderiam existir sem a prote¢do ¢ o endosso de uma estrutura
legal oferecida pelo Governo;
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b)

d)

[

o argumento de que ¢ mecanismo de mercado leva a uma alocagdo
eficiente dos recursos estd baseado na condi¢do de livre mercado
para fatores e produtos, 0 que significa que nfo deve haver obstdcu-
los 4 livre entrada e saida de agentes no mercado, bem como que
produtores ¢ consumidores possuam um perfeito conhecimento
desse mercado. A regulamentagdo governamental € necessdria para
garantiy estas condigGes;

mesmo se todas as barreiras fossem removidas, as caracteristicas de
produgdo e consumo de determinados bens e servigos seriam tais que
eles n3o poderiam ser oferecidos através do mercado;

existem diferengas acentuadas entre os custos sociais ¢ privados.
Vale dizer que a taxa de desconto usada em valorar o consumo fu-
turo relativo ao consumo presente, sob o ponto de vista social,
difere daquela utilizada sob o ponto de vista privado;

o sistema de mercado, especialmente nas economias desenvolvidas,
nfo necessariamente determina pleno emprego e estabilidade de pre-
¢0s. A Politica Econémica € necessdria para garantir esses objetivos;
e

valores sociais podem requerer ajustes na distribui¢do da renda e
riquezas, que resultam do sistema de mercado e da transmissdo de
propriedade via heranca.

E &bvio que as razOes supracitadas se referem a uma nagdo capitalista,
onde o cidadfo deveria ser o objetivo tltimo do Estado. Infelizmente isto
nfo ocorre no presente — e talvez nunca tenha ocorrido — mas a sua nfo-
-existéncia nfo anula a sua validade.

Dada a legitimidade do Governo peio cidaddo, o que se deve esperar
dele? Além do aparato institucional que garanta a igualdade entre todos os
cidaddos, fun¢do maior do Estado, devemos esperar que o Governo venha ao
encontro dos anseios de seus governados através do exercicio das seguintes

a) func¢fo alocativa;

b) fungdo redistributiva;

¢) fungdo estabilizadora.
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A funclo alocativa e caracteriza basicamente pela oferta dos chamados
Bens Publicos. Esses bens tém a propriedade intrinseca de ndo poderem ser
ofertados pelo setor privado: ou porque sua oferta por este setor levaria a
uma situagdo socialmente injusta ou porque a privatizagdo do bem daria ao
seu proprietdrio um poder ilimitado sobre os cidaddos.

Tomemos o exemplo de uma ponte. E claro que em principio ela po-
deria ser privatizada: seu proprietdrio teria como retorno o peddgio cobrado
de todos que a utilizassem. Entretanto esta seria uma situago socialmente
injusta, primeiro pelo privilégio dado a alguns de construir a ponte, segundo
porque isto, necessariamente, levaria a um monopélio ¢ monopélio € sinGni-
mo de concentragdo de poder e riqueza, fato que nfo é compativel com jus-
tica social.

Se formos ao extremo, podemos pensar que a seguranga nacional po-
deria ser privatizada. Ndo estaria a sociedade colocando nas mdos de uma
pessoa ou grupo, um poder quase limitado?

Assim, existem alguns bens que devem, por suas caracteristicas, ser
ofertados pelo Governo, para beneficio de todos os cidaddos, indistintamente.
Estes s3o os chamados bens ptiblicos.

Mas existem outros bens que, também por suas caracteristicas, podem
ser ofertados pelo setor privado — e o sfo — tais como saide, educagdo ¢
lazer. A estes, os economistas alcunham de “bens quase-ptblicos™.

Dentro desse contexto podemos vislumbrar a distingfo existente erntre
o capitalismo e o socialismo. No primeiro sistema, a func¢fo alocativa do Go-
verno se resume 3 oferta dos bens publicos. A medida que esta fungdo se
alastra, e o setor publico passa a ofertar nfo sé os bens publicos, os “bens
quase-piiblicos”, e até bens tipicamente ofertados pelo setor privado, o go-
verno vai-se socializando. Quando todos os bens de producfo sdo propriedade
do Estado, temos o socialismo.

E interessante observar que, mesmo nas sociedades onde o sistema capi-
talista estd mais evoluido, o papel do setor publico vem ganhando cada vez
mais importancia para o desenvolvimento da economia desses paises. Ea
chamada Lei de Wagner. Este assunto, no entanto, sO serd abordado quando
analisarmos o caso especifico do Brasil.
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A segunda fun¢do que deve ser exercida pelo Governo € a Fungdo Re-
distributiva. Esta fung¢fo se justifica porque o sistema de mercado €, por
esséncia, concentrador. Cabe, portanto, a0 Governo promover uma melhor
distribui¢@o de renda, seja espacial, seja pessoal.

A agdo do Governo em sua agdo redistributiva se dd de duas maneiras
distintas: uma através da oferta de bens publicos. Neste caso, os bens oferta-
dos seriam destinados as classes de menor renda. Exemplos tipicos desse papel
do setor piblico sfo a oferta de merenda escolar nas escolas publicas, educa-
¢do gratuita, assisténcia médico-dentdria, assisténcia as nutrientes, transporte
coletivo subsidiado etc. A outra maneira seria através de transferéncias, tais
como: fundo de assisténcia a Estados e Municipios, fundos para apoio as
zonas atingidas por calamidades, auxilio-desemprego etc.

Assim, em sua fungdo alocativa j4 pode estar inserida a a¢do redistri-
butivista.

Finalmente, como papel do Governo, temos a Fungfo Estabilizadora.
Aqui a agdo do Governo deve ser muito mais normativa que executiva. Isto
porque ela se expressa no estabelecimento de politicas que visam a manter
ou atingir os objetivos de pleno emprego, estabilidade de pregos, balango
nas contas externas e uma razodvel taxa de crescimento econémico.

Evidencia-se, entdo, que o setor piiblico para exercer plenamente suas
fun¢des deverd, também, ser um ente econdmica, atuando como consumidor,
investidor, produtor e empregador. Dependendo da sociedade onde se insere
o Governog, sua aglo como ente econdmico pode ser mais Ou MENOS pronun-
ciada, devendo a sociedade estabelecer os limites dessa acdo. Se o governo
emanar do povo ¢ para ele for dirigido, naturalmente ele atenderd aos recla-
mos da sociedade.

No Brasil, entretanto, esta premissa ndo € verdadeira, razdo por que
devemos repensar o papel que o Governo estd a exercer em confronto com o
que é desejado pela sociedade. E ¢ isto que uma reforma fiscal deve ter como
escopo bésico.

Vale salientar, por fim, que, para exercer o papel que a sociedade lhe
conferir, o Governo hd de necessitar de recursos, os quais a sociedade deverd
prover. Originam-se dai os tributos, Assim, eles ndo devem ser ditados unila-
teralmente pelas autoridades governamentais, mas refletirem as necessidades
de recursos do setor publico para o provimento dos bens que a sociedade
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reclama. Toda criagdo de tributo deve, para ser legitima, obter o referendo
do Congresso Nacional.

Logo, receita e despesa, no setor publico, devem refletir o8 anseios da
sociedade e é por iss0 que nio se pode pensar em uma reforma tributdria,
mas sim numa reforma fiscal.

Este ponto se torna mais importante em uma Republica Federativa
como o Brasil, pois tanto a competéncia para tributar como a responsabilida-
de da oferta de bens piblicos devem ser coerentemente definidas entre as

diversas esferas de governo.

Dessa forma, qualquer proposta de reforma fiscal deve levar em consi-
deragdo todos os aspectos abordados anteriormente e alguns que serdo adiante
analisados.

3. A REFORMA FISCAL DE 1965

Conforme explicitado na Introdugdo, o propdsito do Governo Federal
ao promulgar a Emenda Constitucional n® 18, de 19.12.65, era fortalecer
financeiramente o Orgamento Fiscal da Unido. Isto ensejou uma centralizagdo
de recursos e permitiu o direcionamento dos gastos conforme o modelo eco-
nomico que se delineou para o Pais.

Tendo em vista que o Brasil é uma Republica Federativa ndo poderiam
os técnicos do governo argumentar nesse sentido, mesmo considerando o
estado de forga instalado no Pais apés margo de 1964. Assim, 0s argumentos
basicos da ComissZo de Reforma Tributéria,(4) que redigiu a Emenda Cons-
titucional de 1965, concentraram-se em criticas ao sistema vigente desde a
Constituicdo de 1946, modificada um pouco pela Emenda Constitucional
n? 5, de 1961.

Essas criticas podem ser sumariadas como se seguem:

a) o problema tributdrio no Brasil era tratado como uma questdo juri-
dica ¢ nfo como um problema econdémico;

b) havia uma proliferacfo excessiva de tributos;

¢) existia sobreposi¢do de impostos;
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d) o sistema ensejava a existéncia de uma verdadeira guerra tributdria
entre os Estados;

e) havia impostos “federais por natureza” que ndo eram da competen-
cia da Unido;

) o método de redistribui¢@io de recursos aos Estados ¢ Municipios era
falho:e,

g) o sistema tributdrio brasileiro deixava a desejar sob o aspecto de ra-
cionalidade.

A fim de sanar estas fathas, adotou a Comissdo duas premissas basicas,
quais sejam: consolidar os impostos de idénticas naturezas em figuras unitd-
rias, definidos por via de referéncia as suas bases econOmicas, e conceber o
sistema tributdrio como integrado no plano econdmico e juridico nacional.
Tais objetivos, no entender da Comissdo, seriam atingidos com a divisdo dos
tributos em 4 (quatro) grandes classes (impostos sobre comércio exterior,
impostos sobre patriménio e renda, impostos sobre produgdo e circulagdo de
bens e impostos especiais) e com a retirada da competéncia de Estados e Mu-
nicipios em tributar alguns impostos especificos.

Abstendo-se de discutir os meandros juridicos inerentes ao problema,
vale ressaltar os aspectos estritamente econdmicos abordados pela Comissdo.
Assim, serd interessante verificar se, quanto a este aspecto, a reforma fiscal
de 1965 veio corrigir as falhas apontadas.

A ComissZo inicia suas criticas ao sistema entdo vigente abordando o
problema da proliferacdo de tributos. De fato, o sistema tributdrio brasileiro
englobava 20 (vinte) diferentes tipos de tributos, afora um nimero aprecidvel
de taxas. A Emenda Constitucional n® 18 veio reduzir esse nimero para 13
(treze) diferentes tipos de impostos. Isto foi conseguido ou através da extin-
¢do de alguns tributos (Imposto sobre Negdcios de sua Economia, Impostos
Especiais, Impostos sobre Atos Regulados por Lei Federal e Imposto de Li-
cenga) ou pela jungdo de alguns outros (Impostos sobre Transmissfo “Causa-
-Mortis” com o Imposto sobre Transmissao “‘Inter-Vivos’’, Imposto de Indis-
trias ¢ ProfissGes com o Imposto sobre Divers6es Pablicas). Os outros impos-
tos apenas mudaram de nome.

A segunda critica dizia respeito A sobreposi¢do de impostos. Aqui vale
chamar a ateng¢fo para os seguintes aspectos: A sobreposigdo de um mesmo
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imposto, nas diversas etapas de comercializagdo, constitui o chamado imposto
em cascata, o que difere da sobreposigdo de diferentes impostos em uma
mesma etapa de comercializagdo. Neste dltimo caso, diferentes impostos inci-
dem, a0 mesmo tempo, sobre um determinado fato gerador. A primeira situa-
¢80 é a que levou 4 modificagao do Imposto de Vendas e Consignagdes (IVC)
em Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM). O segundo aspecto tam-
bém foi corrigido pela nova sistemdtica porque o ICM incide sobre o prego do
produto industrializado antes da inclusio do Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IP1). Como veremos adiante a Emenda Passos Porto modificou
esta sistemdtica para o ICM sobre cigarros.

Quanto i modificagdo do IVC para o ICM, dois argumentos bdsicos
nortearam a Comissdo de Reforma Tributdria, quando da justificativa para
referida mudanga: o primeiro era politico e o segundo, econémiico.

O argumento politico baseava-se no fato de que, de acordo com a Co-
missfo, o IVC funcionava como *“‘uma verdadeira guerra tributdria entre Es-
tados produtores e Estados consumidores™ (4:31). A Comissdo, na realidade,
se opuntha aos diferenciais de aliquotas existentes entre Estados, decorrentes
da liberdade de taxagdo. De acordo com REZENDE & SILVA (14: 116) havia
um diferencial de aliquotas bdsicas, entre Estados, na ordem de 6%, analisado
o periodo 1959-1966, ano a ano. Trés pontos merecem destaque nessa dis-
cussdo:

a) as alfquotas em cada Estado ndo oscilaram demasiadamente durante
esse perfodo, tendo em vista que, na média, houve uma varia¢do de
apenas 1,92%;

b) a reforma apenas reduziu o diferencial de aliquotas entre Estados,
inicialmente de 6 para 3 por cento, mas aumentou a variagdo, ao
longo dos anos, de [,92% (no regime do IVC) para até 3% (no regime
do ICM);

¢) finalmente o Gltimo ponto — e o mais importante — é que as deci-
sGes de politica fiscal em um Estado particular nfo influfam na sis-
temdtica fiscal de qualquer outro Estado nem poderiam afetar a
arrecadacdo desses Estados. Com a adogio do ICM passou-se da
“guerra tributdria”, isto ¢, uma situa¢do onde havia uma constante
modificagdo de aliquotas estaduais, para uma *guerra de arrecada-
¢do”, situagdo onde os Estados consumidores lutam para aumentar
suas arrecadagOes, bastante deterioradas pelo sistema de crédito im-
plantado pelo ICM. Voltaremos a este ponto [ogo mais.
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O argumento econdmico dizia respeito ao fato de o IVC ser um imposto
em cascata, determinando, por isso, uma tendéncia & integragdo vertical das
empresas.

Esti fora de qualquer duvida que o imposto sobre valor adicionado
(IVA) é superior, em termos de técnica tributdria, ao tmposto em cascata,
De principio ndo existe logica alguma na incidéncia de tmposto sobre impos-
to. Este deve ser cobrado para propiciar meios ao Estado de oferecer condi-
¢Oes para a propria existéncia do fato gerador (infra-estrutura, seguranga gtc.)
ou para compensar a sociedade pelo custo social da existéncia do fato gerador.

Entretanto, ¢ interessante observar que a mudanga do IVC para o ICM
parece ndo ter sido um incentivo forte 3 ndo-concentragio vertical, pois oS
exemplos hoje existentes na economia brasileira (envolvendo até o setor
financeiro) estdo bem 4 vista para serem notados.

E interessante observar, ainda sob este aspecto, que apenas os patses da
Comunidade Econdmica Européia — CEE, o Uruguai, o Equador e a Argen-
tina adotam, afora o Brasil, o imposto sobre o valor adicionado, sendo que
dentre os paises da CEE, a Itdlia muito relutou em adotar aludido tributo.
Vale, ainda, ressaltar que mesmo na CEE o imposto sobre valor adicionado
ngo foi de todo implementado sendo que as aliquotas sobre mercadorias im-
portadas ¢ exportadas (Border Tax Adjustments) tém sofrido constantes
ajustamentos. Parece-nos que a adogdo do IV A por virios paises europeus foi
mais por conveniéncia (tendo em vista suas participagdes no Mercado Comum
Europeu) do que pelas alegadas “vantagens” desse imposto. Isto é, parece-nos
que a adog¢do do IV A na CEE foi mais uma tentativa de integra¢do econdmica
no sentido de se estabelecerem melhores bases econémicas para 0s pregos
relativos dos paises membros. Assim, a utilizagdo de politicas especificas para
resolver problemas especificos ndo pode ser tomada como justificativa para
a sua adogdo.

Quanto ao aspecto da “‘guerra tributdria’ entre os Estados, aventado
pela Comissdo, a Reforma de 65 talvez tenha apenas mudado-the os conten-
dores. Agora temos uma ‘“guerra” dos Estados e Municipios com a Unido.
Como se pode ver no Quadro 1, a grande maioria dos impostos que antes
eram da competéncia dos Estados e Municipios passou para a esfera da Unido.

Este fato foi de fundamental importdncia para 2 quase extingdo do
federalismo brasileiro. O fortalecimento da Unifo se deu s expensas dos
erdrios estaduais e municipais. Tal aspecto determinou a dependéncia finan-
ceira dessas unidades administrativas,
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QUADRO 1

SISTEMA TRIBUTARIO) NACIONAL
IMPOSTOS

Constituigdo de 1946 ¢

Emenda Constitucional NV 5/61

1. F
1
1
1
1
I
i
1
I

EDERAIS

. Imposto de Importagio

. Imposto de Consumo

. Impostos Unicos (ITULCLG, IUEE, TUM)
. Imposto de Renda

1
2
3
4
5. Imposto s/Transf. Fundos p/Exterior
6. Imposto s/Negdcio s/Economia

7. Impostos Extraordindrios

8

Impostos Especiais

2. ESTADUAIS

2.1.1VC

22, Imposto s/Transmissdo “Causa-mortis”
2.3. Imposto s/Exportagdo

2.4, Imposto s/Atos Regulados por Lei Federal
2.5, Impostos Especiais

. MUNICIPAIS

3.1. Imposto Territorial Rural

3.2. Imposto de Transmissdo “Inter-vivos™
33.1PTU

4. Imposto de Indistrias e Profiss&es

.3. Imposto de Licen¢a

6. Imposto s/Diversdes Pablicas

7.

3
3
3
3.7. Imposto s/Atos de s/Economia

1

Emenda Constitucional N 18/65
(Vigéncia a partir de jan/67)

EDERAIS

1. Impesto de Importagio
2. IPI

3. Impostos Unicos

4. Imposio de Renda

.F
1
1
1
1

1.5. Impostos Extraordindrios
6. Imposto sobre Exportagdo

7. Imposto s/ Transporte ¢ Comunicagdes
8. 10F

9. Imposto Territorial Rural

STADUAIS

J.ICM

2.2 ITBI — “Inter-vivos” e “Causa-mortis”

1
[
1
i
E
2

. MUNICIPAIS

3.1.IPTU
32.188
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Prejudicando ainda mais os Estados e Municipios, a Unido estabeleceu
politicas que ou diminuiam suas receitas ou atrelavam os recursos transferidos
aos Estados e Municipios a determinados programas. Um exemplo da primeira
politica e gque tem causado sérias divergéncias entr¢ a Unido e os Estados ¢ a
isen¢do de ICM para os bens industriais exportados.

Assim, ficaram os Estados ¢ Municipios na dependéncia quase total de
recursos federais. Desta forma eles perderam a capacidade de prover os bens
de que as comunidades locais estavam a necessitar.

Talvez este tenha sido o major maleficio que a Reforma de 65 trouxe
para a sociedade brasileira.

Mas a mudanga do IVC para o ICM, como foi realizada, ensejando o
crédito fiscal entre os Estados, determinou uma ‘‘transferéncia” de recursos
dos Estados deficitdrios para os superavitdrios em suas transagdes comerciais.
Este ¢ outro aspecto que tem sido objeto de acaloradas discussdes, seja no
campo académico ou politico, sendo um dos pontos focais em qualquer pro-
posta de reforma tributdria. Voltaremos oportunamente a este assunto,

No que se refere 2 justificativa para a concentraglo de competéncia
tributdria, no dmbito da Unido ou ao “espirito centralizador”” da Reforma,
a ComissZo argumenta que **. . . os impostos atribufdos 3 Unifo s&o em maior
mimero, mas ao critico informado e eqiitativo ndo escapardo dois aspectos
compensatdrios desse aparente desajustamento” (4: 31), No seu entender um
dos aspectos compensatorios foi atribuir 4 Unido os impostos a ela destinados
pela ConstituigZo ou aqueles que “por suas caracteristicas juridicas ou pelos
seus efeitos econdmicos, sdo federais por natureza™ (4: 31).

Ora, os impostos destinados ac Governo Federal pela Constitui¢do ja
eram de competéncia da Unifo e ndo existe “imposto federal por natureza™.
Qualquer imposto pode ser de competéncia de qualquer unidade administra-
tiva quando se tem um Estado Federativo!

Quanto ao aspecto da redistribui¢do de recursos entre as unidades fede-
radas, a Comissdo langa um libelo contra o empirismo da fixagdo das percen-
tagens a redistribuir e no critério anti-econémico da sua redistribui¢do que
“pode até constituir-se como no caso do art. 20, em fator desestimulante do
desenvolvimento das proprias entidades beneficiadas” (4:32).

696 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 17, n. 1, p. 685-746, jan./mar. 1986



[13]

Com referéncia a este ponto, a argumentagdo é de que as autoridades
federais e estaduais nfo repassavam os recursos destinados aos Estados e
Municipios, conforme o caso, nas porcentagens determinadas por lei ou, se
o faziam, era com considerdvel atraso, o que praiicamente anulava os bene-
ficios dessa redistribui¢do, em face da espiral inflaciondria que dominava o
Pais.

A caracteristica do art. 20 (explicitamente citado pela Comissdo) era a
exigéncia de entregas imediatas das parcelas correspondentes is porcentagens
da tributagdo que, por lei, pertenceriam aos Estados e Municipios. Embora
a Comissdo ndo se alongasse por demais nas justificativas de sua propria me-
todologia acerca da redistribuic@o dos impostos federais, é interessante re-
produzir a argumentacgdo do Ministro da Fazenda, & época, Octdvio Gouveia
de Bulhdes, em sua Exposicdo de Motivos 4 Reforma Tributdria (4: 136)
quanto ao topico ora enfocado:

“Desde que os Estados ¢ Municipios participem direta ¢ automatica-
mente da receita do imposto de renda das pessoas fisicas, que € o im-
posto que deve ser desenvolvido, eles se esfor¢ardo por cooperar na
intensificag¢do de sua receita.”

Assim, o aspecto compensatdrio das perdas de receitas estaduais nfo
era visto pelas autoridades monetdrias da época pelas suas caracteristicas
alocativas ou redistributivas mas como uma forma de pagar os esforgos do
proprio Estado na tarefa de arrecadar.

Nio podemos negar que a Reforma trouxe uma metodologia mais logi-
ca para a redistribuicdo dos recursos entre as unidades administrativas da
Federagdo, mas este é um aspecto menor, puramente operacional,

Porém, se houve um ganho de racionalidade na distribuigo de recursos
da Unido para os Estados e Municipios, ocorreu uma perda de recursos, por-
quanto os percentuais alocados para essa distribuigio foram sensivelmente
reduzidos (Veja-se Quadro 2) e verificou-se uma diminui¢o substancial de
autonomia para estas unidades subordinadas, quando a Unido estabeleceu a
vinculagdo (hoje quase inexistente) do recurso ao programa instituido por
ela.

Finalmente, a Comiss@o critica o sistema vigente 4 época em sua racio-
nalidade. Este também € um ponto controverso, Porque se a Reforma trouxe
algumas melhorias para o sistema fiscal brasileiro, acarretou, também, uma
série de desvantagens:
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QUADRO 2
QUEBRA DO FEDERALISMO

FONTES DE RECEITAS MUNICIPAIS

. T
4
4

Vigentes em 1966 Vigentes Apds a Reforma Tributdria
. IMPOSTOS 1. IMPOSTOS
1.1.Predial ¢ Territorial Urbano 1.1. Territorial Urbano
1.2. Transmissd3o de Propriedades Imobilidrias 1.2, Predial Urbano
“Inter-vivos” 1.3. Sobre Servigos de Qualquer Natureza

1.3. Licenga
1.4, Indistria ¢ ProfissGes
1.5. Diversoes Publicas

33
. 20% Imp. Unico s/Minerais 34. 8% IUCL(FRN)}
. 28% Imp. Unico s/Carvdo Mineral 3.5.80% Imp. Territorial Rural
36.20%1
TR
4.1

1.6. Selo

. TAXAS 2. TAXAS

. TRANSFERENCIAS FEDERAIS 3. TRANSFERENCIAS FEDERAIS
3.1. 15% Imposto de Renda 3.1.FPM. (5% IR + 5% IPI)
3.2. 10% Imposto Consumo 3.2.100% IR na Fonte sobre a Renda das Obrigacdes
3.3. 10% Imp. Unico Energia Elétrica da Divida Piblica e sobre os Proventos dos Ser-
34.6,1%IUCL vidores do Municipio e dos de swas Autarquias,
B‘g. 100% Imp. Territorial Rural . 10% IUEE
3.
3.7

RANSFERENCIAS ESTADUAIS 4. TRANSFERENCIAS ESTADUAIS
1. 30% Excesso de Arrecadagdo 1.20%1C
2. 40% Novos Impostos Estaduais
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a) praticamente aboliu o sistema federativo;
b) aumentou a centralizagdo politico-econdmica;e,

¢) introduziu a transferéncia indireta de recursos entre os Estados e
complicou o relacionamento fiscal entre essas Unidades, que se viram
forgadas a firmar um sem mimero de convénios entre eias para faci-
litar o intercdmbio comercial.

Ndo podemos negar, ainda, que o sistema tributario brasileiro € acen-
tuadamente regressivo e que o sistemna fiscal, como veremos oportunamente,
ndo obedece a nenhum dos principios hoje aceitos pela teoria das finangas
publicas.

Dessa forma é imprescind ivel uma mudanga de normas no sistema fiscal
brasileiro. Mas essa mudanga hd de ser profunda, Nao é demais repetir que
paliativos como as emendas Passos Porto, Jodo Calmon e Airton Sandoval,
Iraja Rodrigues, bem como a Lei n9 7.450, de 23.12.85, ndo resolvem os
grandes problemas que hoje proliferam em nosso sistema fiscal.

4. ALGUMAS FALACIAS SOBRE O SISTEMA FISCAL BRASILEIRO

A comunidade académica, a classe politica e os tecnocratas tém centra-
do suas discuss@es acerca de uma possivel reforma fiscal, nos seguintes aspec-
tos: o tamanho da carga tributéria brasileira e o gigantismo do setor piblico
no Brasil. Este ultimo argumento é reforgado com a adesfo da classe empre-
sarial.

No que diz respeito 4 carga tributdria, hd muitas controvérsias: de um
lado, os técnicos do Governo dizendo-a diminuta; do outro, alguns economis-
tas a argumentar justamente o contririo.

Quanto ao tamanho do setor publico, principal alvo dos empresarios,
toda a tonica da dicussdo € centrada no setor produtivo estatal. Esta idéia
de que o setor produtivo estatal alcangou propor¢des alarmantes se deve,
em parte, a prépria SEST que, no primeiro “orcamento das estatais”, englo
bou, em um sé conceito, empresas produtivas, empresas tipicas de governo,
fundagBes, autarquias etc.
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Dai se dizer que o orgamento das estatais ¢ seis vezes superior ao Or¢a-
mento da Unifo. Entretanto, esta comparagdo é falaciosa porque ndo faz
sentido falar-se em orgamento para empresas produtivas. Ai o importante ¢
a sua programacdo financeira que nada tem a ver com o orgamento da
Unido.

No momento em que se discute tal “gigantismo”, que na verdade nfo
existe, deixa-se de discutir 0 papel do Governo enquanto regulador da vida
sécio-econdmica da Nacfo, sobre o poder de determinados burocratas, de
modificar, através de normas, o suporte legal de leis especificas etc.

Na tentativa de se elucidarem, pelo menos em parte, alguns pontos
nebulosos sobre esses assuntos é que analisaremos a carga tributdria ¢ o ta-
manho do setor publico brasileiro nos tépicos que se seguem.

4.1. A Carga Tributina

Um dos principais argumentos utilizados pelos arautos econémicos da
Nova Repiblica, como justificativa para o aumento da tributagdo, objetivan-
do o financiamento do déficit publico, € que a carga tributdria, principal-
mente a liquida, no Brasil, € reduzida ¢ vem diminuindo.

Este argumento, que tem sido aceito ou passado despercebido entre os
estudiosos da economia brasileira, parece estar servindo 2o Governo como
tantos outros aforismos que pulularam na literatura especializada, em um
passado ndo muito longinquo: “divida nfo se paga, se administra”, **precisa-
mos de poupanga externa para financiar o hiato de recursos reais” ou ‘“‘o
perfil da dfvida brasileira é excelente”. Isto €, a sociedade, por ignorincia ou
conivéncia, os aceita ¢ o Governo vai fazendo o que bem quer.

Assim, parece de bom alvitre uma discussdo mais detathada sobre este
argumento do Governo da Unifo, a fim de que se esteja cOnscio do acerto
ou ndo da medida governamental.

Dessa forma, serd interessante compreender, no que se relaciona a carga
tributdria, o conceito, ou conceitos sobre esta varidvel. Avaliar o nivel da
incidéncia de impostos, principalmente quando das comparagdes internacio-
nais. E, finalmente, examinar a eqilidade fiscal nela embutida.
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4.1.1. Conceitos

Carga tributdria é definida como a relagdo entre a soma dos tributos
arrecadados e o produto interno bruto (PIB). Como este conceito visa a esta-
belecer o esforgo tributdric a que estd submetida a populagfo de um pafs, o
PIB deve ser entendido como aquele medido a custos de fatores, pois € esta
medida que reflete o pagamento feito aos fatores de producio.

A aferi¢do da carga tributdria deveria computar, apenas, os tributos
diretos ¢ indiretos, que incidem sobre a sociedade. No casc do Brasil, a Fun-
dagdo Getilio Vargas, além de todos os impostos, inclui, no célculo da carga
tributdria, FGTS, PIS, PASEP, contribui¢des 4 previdéncia social, multas e
corregdes monetdrias sobre impostos devidos e taxas pagas a entidades da ad-
ministra¢ao descentralizada. Esta prdtica superestima a carga tributdria prin-
cipalmente porque as taxas deveriam ser pagamentos por servi¢os piiblicos ¢
ndo um imposto em si. Talvez a confusdo resida no fato de que, no Brasil
alguns impostos s3o ditos “taxas”, como era o caso da TRU, um imposto
sobre a propriedade.

Este fato determina a nfo-validade de se comparar a carga tributiria
brasileira com cargas tributdrias de outros paises, pois se estariam comparan-
do medidas heterogéneas. Sobre o problema do confronto, em termos inter-
nacionais, entre cargas tributdrias, retornar-se-a, oportunamente.

Voltando ao conceito de carga tributdria, tem-se, de inicio, carga tribu-
tiria bruta e carga tributdria liquida. A carga tributdria liquida difere da
bruta porque desta se retiram os gastos com subsidios e transferéncias, Este
conceito, na realidade, nfo tem grande significado. Mas, curiosamente, é com
base nele que o Governo tenta justificar o aumento de impostos. E por que
ele ndo tem grande significado? Porque se a carga tributdria mede o esfor¢o
da sociedade em prover fundos para que o Governo possa exercer todas as
suas fungdes, ndo tem sentido retirar da soma desses recursos uma parte que
é justamente aquela destinada a fungdo redistributiva, Caso se adote esse
raciocinio, dever-se-lam retirar, também, os recursos destinados 4 fung¢io
alocativa. Neste caso, a carga tributdria diria respeito, tdo-somente, a0 mon-
tante de recursos gastos para manter a méquina burocrdtica do setor publico.
Em outras palavras, o montante utilizado para a provisZo dos bens piblicos
4 sociedade ndo seria computado no cdlculo da carga tributdria. E isto, obvia-
mente, ndo teria 16gica.
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Qutras defini¢des de carga tributdria sdo comumente veiculadas nos
estudos dos economistas: carga tributdria legal, real, explicita e implicita.
A carga tributdria legal seria aquela “‘que deveria resultar de uma fiel aplica-
¢do da legislagdo tributdria vigente” e a carga tributdria real “correspondia
ao resultado efetivo da aplicagdo 6tima do sistema tributdrio vigente, que na
pritica pode-se afastar significativamente do visado pelo legislador” (19: 106).
A carga tributéria explicita é aquela cujo cédlculo ndo inclui o imposto infla-
ciondrio, enquanto a carga tributdria implicita incluiria o imposto inflacio-
ndrio. (5)

As duas primeiras defini¢des do pardgrafo anterior sdo apenas refina-
mentos académicos, que nao tém muita importéncia: primeiro porque a legal
j4 & a carga que se calcula; segundo, porque a real ndo pode ser calculada.

Quanto & distin¢do entre carga tributdria implicita e explicita hd uma
certa relevincia em se conhecerem seus significados. Isto se da porque nova-
mente aqui poderi haver alguma distor¢do quando se fazem comparagses
entre cargas tributdrias de diversos paises. Se se tem um pafs com alta taxa
de infla¢do e se calcula para esse pais a carga tributdria explicita, como é o
caso do Brasil, ndo hd sentido em comparar essa carga com aquela de um
pais onde ndo hd inflagdo. Essa comparagio s6 seria vdlida se se trabalhasse
com a carga tributdria implicita. Neste caso, se estariam englobando todos
os impostos incidentes sobre os contribuintes, inclusive o imposto inflacio-
nario.

A Tabela 1, transcrita da Conjuntura Econémica, (5) mostra a divergén-
cia entre as cargas tributdrias explicitas e implicita para o Brasil.

TABELA 1
CARGA TRIBUTARIA EXPLICITA E IMPLICITA

PERIODO C.T.EXPLICITA C. T.IMPLICITA
1970--74 259 279
1975-79 250 278
1980--82 240 283

FONTE: CONJUNTURA ECONOMICA, Vol. 39, n® 2, Fevereiro de 1985,
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4.1.2. O Nivel da Carga Tributéria

Entendidos os conceitos de carga tributdria, deve-se tentar sua quanti-
ficacdo. E isto é feito na Tabela 2, onde sc apresenta a carga tributdria bruta
explicita,

Como se pode verificar, a carga tributdria brasileira apresenta um com-
portamento bastante errdtico. A andlise pura ¢ simples do comportamento
desses mimeros ndo significa muito. O cdlculo da carga tributdria sé tem sen-
tido, primeiro, para compara¢des internacionais; segundo, para se tirar alguma
ilagdo entre este parametro ¢ a taxa de crescimento do Pais.

No caso da economia brasileira, a comparagdo entre o comportamento
da carga tributdria e o da taxa de crescimento revela uma correlagdo até certo
ponto significativa (o coeficiente de correlagdo € de 0,456). De fato, no pe-
riodo 1960-84, o confronto “pari passu” dessas duas varidveis mostra clara-
mente que ambas variam com uma certa similitude. (Vide Tabela 3).

Para configurar melhor a relagio entre a “performance’ da economia ¢
a carga tributdria, inseriu-se na Tabela 3 o indice de capacidade ociosa. Tam-
bém aqui a variagdo da carga tributdria, de ano para ano, guarda uma certa
correlagdo com a variagfo do indice de capacidade ociosa (indice de correla-
¢3o de —0,454). Nessa amostra de 20 periodos, somente em oito, os valores
para essas duas varidveis ndo seguiram a tendéncia esperada.

Ora, estd-se usando o argumento de que a carga tributdria no Brasil estd
diminuindo, como se isso ocorresse porque o Governo estivesse reduzindo os
impostos. Muito pelo contridrio. O que acontece ¢ que a economia brasileira
desde 1981 entrou em um processo recessivo e € hastante provével que a
evasfo de tributos se processe de maneira mais rdpida que a queda do PIB,

Assim, utilizar-se 0 argumento da diminui¢fo da carga tributdria como
justificativa para aumentar os tributos merece, no minimo, maiores explica-

¢Oes.

Um segundo argumento utilizado com o mesmo objetivo diz respeito
4 comparag®o entre a carga tributdria brasileira e a carga tributdria de alguns
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: TABELA 2
CARGA TRIBUTARIA BRUTA EM % DO PIB
1960—84

Pregos Correntes em Cr$ MilhGes

Carga Tributdria Bruta em % do PIB

Anos Carga Tributdria Bruta PIB A/B
(1) (A) (B)

1960 5542 27557 20,1
1961 7623 4.052,1 18,8
1962 1.174,1 6.6014 17,8
1963 23473 11.928,6 19,7
1964 44603 230550 193
1965 8.406,8 44 073,1 19,1
1966 13.8944 63.746,1 21,8
1967 17.895,8 8.171,0 20,8
1968 27.981,2 122430,6 229
1969 392284 161.900,3 242
1970 504784 196.110 4 25,7
1971 65.254 4 261.102,1 25,0
1972 90.158,7 345.001,2 26,1
1973 128,192,7 483.,340,3 26,5
1974 186.690,6 707977,5 26,4
1975 2646374 1.009.673,6 26,2
1976 410,749 5 1.625.134 4 253
1977 636.896,8 2.486.769,8 25,6
1978 929.517 3 3.763.867,0 24,7
1979 1.469.780,5 6.311.762,0 23,3
1980 3.054.4773 13.163.817,8 23,2
1981 6.047.702,8 25.631.771,8 23,6
1982 12.771.851,0 50.815.295,2 25,1
1983 29.393.728.6 120.267.535,0 244
1984 83.113.095,8 396.967408,6 21,5

FONTE: Centro de Contas Nacionais — DCS/IBRE-FGV — Conjuntura Eco-
nomica.
(1) Carga Tributdria Bruta = Tributos Diretos + Tributos Indiretos, constantes
dos dados das Contas Nacionais, publicadas pela FGV.,
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TABELA 3
BRASIL
CARGA TRIBUTARIA, TAXA DE CRESCIMENTO DO PIBE
TAXA DE CAPACIDADE OCIOSA

1960-84

A C. T T. Cresc. (%) Taxa de Cap. Ociosa

RNV ) (%) ()
1960 20,1 9,2
1961 18,8 10,3
1962 17,8 5.3 e
1963 19.7 1,5 7,0
1964 193 2.9 13,0
1965 16,1 2,7 18,0
1966 21,8 3,8 21,0
1967 20,8 4.8 24,0
1968 229 11,2 20,5
1969 242 10,0 195
1970 257 8,8 170
1971 25,0 12,0 12,0
1972 26,1 11,1 70
1973 26,5 13,6 0.5
1974 26,4 9.7 0.0
1975 26,2 54 1.5
1976 25,3 9,7 0,0
1977 256 5,7 2,5
1978 24,7 50 40
1979 233 6.4 4,5
1980 23,2 7,2 40
1981 23,6 (1,6) 110
1982 25,1 09 16,0
1983 24 .4 (3,2) 250
1984 21,5 4,5

FONTES: 1. Centro de Contas Nacionais — DCS/IBRE/FGV.
2. BNB. ETENE
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paises escolhidos. Na Tabela 4 reproduzem-se algumas dessas comparagdes.
(19,5¢ 3)

Os dados disponiveis mostram que dos 23 paises arrolados, a carga tri-
butdria no Brasil s6 é superior as da Africa do Sul, Colémbia, Peru e Filipinas.
Esta constatagdo parece justificar a proposi¢do do Governo no sentido de
aumentar a carga tributdria do Brasil. Entretanto, alguns fatos devem ser dis-
cutidos antes de se aceitar tal proposi¢do.

De inicio, como j4 comentado, tem-se que a medida da carga tributaria,
no Brasil, difere da utilizada nos outros paises;segundo, o uso da carga tribu-
tiria explicita introduz um viés na comparagfo, pelo menos em referéncia a
nagdes com nivel inflaciondrio diverso do apresentado pelo Brasil.

Afora esses problemas metodologicos, avultam como argumentos im-
portantes contra esse confronto as seguintes consideragdes: primeiro € que
essa comparagdo s6 teria sentido se se conhecessem a quantidade e qualidade
dos bens piblicos oferecidos em cada pais. Serd correto dizer que a carga
tributdria brasileira € baixa quando comparada com a sueca, por exemplo,
quando se conhece a agdo social do governo brasileiro e do governo sueco?
Nao estariam os brasileiros contribuindo mais do que o necessdrio para a
obtengo dos servigos governamentais?

Um outro aspecto que se deve levar em conta, quando dessa compara-
¢do, é o nivel de renda das populagdes envolvidas. E bem diferente uma
carga tributdria de 51,3% em um pais de renda “‘per capita” de, aproximada-
mente, US$ 14,870 (Suécia, 1981) e uma carga tributdria de 23,6% em um
pais de renda “per capita” em tomo de US$ 2,220 (Brasil, 1981). Ao sueco
ainda restariam US$ 7,241 para suprir suas necessidades bdsicas, enquanto
para o brasileiro sobrariam US$ 1,696. Se se levar em conta que o servigo
publico sueco é superior ao brasileiro, que a renda € melhor distribuida
naquele pais escandinavo e que o sistema fiscal sueco é progressivo enquanto
no Brasil é, comprovadamente, regressivo, toma-se claro que a comparagio
internacional de cargas tributdrias ¢ apenas mais uma falacia, das muitas que
os técnicos do Governo tém utilizado nos wltimos vinte anos, para justificar
a politica econdmica do Pais. E parece que a Nova Repiiblica njo arquivou
tdo nefasto expediente.

Neste ponto chega-se ao iltimo problema que deve ser enfocado quan-

do da andlise da carga tributdria: a sua distribui¢do. E isto se torna por demais
importante no Brasil tendo em vista a regressividade do sistema fiscal, signi-
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TABELA 4

CARGA TRIBUTARIA BRUTA NO BRASIL E EM
ALGUNS PAISES SELECIONADOS

197981 -
Carga Tributdria Bruta
Paises
1979(1) 1980(2) 198103)
Brasil 22,6 23,2 23,6
EUA 32,5 32,7 313
Japido 26,5 28,2 e
A. Ocidental 429 428 373
Franga 434 454 430
R. Unido 390 40 4 37,3
Itdlia 35,7 37,5 337
Canada 35,8 37,1 34.8
Bélgica 4372 433 454
Finlandia 362 378
Grécia 30,6 30,5 -
Holanda 55,8 575 455
Noruega 522 543 e
Suécia 574 57.1 51,3
Suica 33,2 329
Austrdlia 325 33,5
Dinamarca 51,9
Austria 459 e
Espanha 286 25,2
Africa do Sul 206
Coldombia 149
Tunisia 28,3
Peru 16,7
Filipinas 14 .0
FONTES:
1. BATISTA JR.(3)

2. Conjuntura Econdémica, FGV. 39, n. 2, fev.1985.
3. Conjuntura Econdmica, FGV, 39, n. 11, nov.1985.
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ficando dizer que tal carga incide mais pesadamente sobre as classes de meno-
res rendas. A andlise da distribui¢do da carga tributdria brasileira dar-se-i no
item seguinte.

4.1.3. A Distribui¢do da Carga Tributaria no Brasil

A andlise da carga tributdria ndo se deve cingir tdo-somente i computa-
¢do de seu nivel e ao comportamento temporal deste pardmetro. Virios as-
pectos subjacentes devem ser analisados. E dentre esses aspectos aflora, pela
sua importincia, o problema da distribuigdo dessa carga. Em outras palavras,
sobre quem incide o sistema tributdrio do Pais.

Dois principios bdsicos devem nortear qualquer sisiema tributirio: o
principio do pagamento do imposto pelo beneficio oferecido e o principio
do pagamento do imposto pela capacidade de pagamento.

Quando esses dois principios ndo sdo obedecidos, o sistema fiscal do
Pais nfo ¢ um sistema socialmente justo, porque ndo haverd eqilidade, quer
horizontal, quer vertical.

No caso do Brasil, nenhum dos principtos acima citados ¢ obedecido.
O sistema fiscal brasileiro € sabidamente regressivo e a grande maioria do
imposto pago o é muito mais para custeio da mdquina burocrdtica do Estado
do que patra a oferta de bens publicos. A regressividade do sistema fiscal bra-
sileiro se deve a maior significaco dos impostos indiretos frente aos diretos e,
como é sabido, os primeiros ndo levam em consideragdo a renda do contri-
buinte.

A regressividade se verifica por dois motivos bdsicos: a incidéncia dos
impostos indiretos supera a incidéncia dos impostos diretos e, devido as inu-
meras isengdes ao capital, o imposto de renda (principal imposto direto) ¢
regressivo.

No que diz respeito ac cédlculo da carga tributdria brasileira, tal regres-
sividade se acentua porque os itens que sdo adicionados ao volume de impos-
tos e taxas pagos, FGTS, PIS, PASEP ¢ Previdéncia Social sdo altamente
regressivos, porque todos sfo calculados pelo método das proporgdes fixas.

A bem da verdade, deve-se dizer que nenhuma dessas uitimas formas
de contribuicdo (FGTS, PIS, PASEP e pagamentos & Previdéncia Social)
deveria constar da carga tributdria porque tais contribuigdes, em essé€ncia, ou
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TABELA 5
DECOMPOSIC AO DA CARGA TRIBUTARIA COMO PERCENTAGEM DO PIB
197084
Carga Tributdria Bruta(1) Carga Tributdria Bruta(2)

Anos . . R .

Tributos Tributos Tributos Tributos

Diretos Indiretos Total Diretos indiretos Total
1970 85 15,5 24 0 9.1 16,6 25,7
1971 88 14,5 233 9.5 15,5 250
1972 76 146 244 10,5 156 26,1
1973 10,3 144 24,7 10,9 156 26,5
1974 104 139 243 109 15,5 264
1975 11,2 127 239 i1,8 14 4 26,2
1976 11,2 126 238 11,7 136 253
1977 12,0 12,5 245 12,2 134 256
1978 11,8 12,2 240 11,8 129 24,7
1979 11,8 10,8 226 11,8 11,5 233
1980 104 11,5 219 104 12.8 232
1981 - - - 114 124 236
1982 — — — 126 12,5 25,1
1983 - — - 119 12,5 24 4
1984 — — - 11,1 104 215

FONTES:

(1) BATISTA IR. (3)
(2) Carta IBRE. Conjuntura Econémica, FGV. 3%, (11), nov.1985.
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na sua grande maioria, destinam-se a formar fundos securitdrios. Mas, como
sdo incluidos no célculo da carga tributdria, lhes emprestam caracteristicas
de maior regressividade.

Infelizmente ndo existem dados publicados no Brasil que permitam uma
andlise mais clara da decomposi¢do da carga tributdria em direta ¢ indireta
para que se possam tirar, de maneira insofismével, conclusGes acerca da par-
ticipa¢Zo dos impostos indirctos na referida carga.

Na Tabela 5 mostram-se algumas estimativas da participagfc dos im-
postos diretos e indiretos elaboradas por diferentes autores.

Como se pode verificar, os valores estimados diferem entre si, qualquer
que seja a varidvel analisada. Entretanto, para ambas as estimativas, a carga
tributdria oriunda dos impostos indiretos (exce¢o para a estimativa do IBRE
para 1984) ¢ sempre superior 4 proveniente dos impostos diretos.

Também € interessante observar a distribuigdo da carga tributdria pela
competéncia de tributagdo.

Com este objetivo é que se reproduzem aqui as estimativas feitas por
LEAL(9) para a carga tributdria federal. (Vide Tabela 6).

Pela comparagfo dos dados das Tabelas 6 ¢ 5, podem-se tirar algumas
ilagoes. De principio, verifica-se que, mesmo sem levar em conta as contribui-
¢Ges da previdéncia social, a carga tributdria federal zepresenta quase 50%
da carga tributdria total. Se a esta informagdo juntar-se o fato de que todos
os impostos diretos sdo da competéncia da Unifo, e que estes representam
tdo-somente cerca de 4,5% da carga tributiria federal, torna-se fora de duvida
que a carga tributaria brasileira é fortemente centrada nos impostos indiretos.

Como jd foi dito, infelizmente ndo se pode computar, claramente, a
participagdo de cada tipo de imposto ou contribuigdo na carga tributdria
total por exclusiva falta de dados. Entretanto, as evidéncias, mesmo parciais,
ndo deixam davidas de que sTo os impostos indiretos os principais responsd-
veis pela carga tributdria brasileira.

Assim, vale dizer que 0 argumento como suporte 4 elevagdo de tributos,

de que a carga tributdria, no Brasil, é diminuta, merece, no minimo, maiores
e mais profundos estudos. Porque se ela é diminuta em valor absoluto pode
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estar bem acima do que ¢é socialmente recomenddvel, seja pela regressividade
do sistema fiscal, seja pela qualidade e quantidade dos bens piiblicos ofereci-
dos 4 populagio.

CARGA TRIBUTARIA FEDERAL BRUTA(D)

TABELA 6

197084

Carga Tributdria Federal

Anos

Direta Indireta Total
1970 2,20 6,22 842
1971 2,51 6,38 8 89
1972 344 7,50 10,54
1973 3,24 7,25 10,49
1974 340 7,23 10,63
1675 3,69 6,54 10,23
1976 3,58 7,16 10,74
1977 3,80 6,60 1046
1978 3,86 647 10,33
1979 3,56 5,56 9,12
1980 3,36 6,40 9,76
1981 3,63 6,05 9,68
1982 3,89 6,21 10,10
1983 4,19 5,80 9 99
1984 4,53 5,33 9,86

FONTE: LEAL(9)
(1) Exceto as contribui¢Bes da Previdéncia Social,

4.2, 0 Tamanho do Setor Pablico

Tem-se discutido muito no Brasil sobre o tamanho e o papel que o
setor publico vem desempenhando na economia nacional, mas muito pouco
sobre sua onipoténcia como ente regulador da economia.

Sera verdade que, neste Pafs, o setor publico jd atingiu um tamanho,
como ente econdémico, que jd se possa dizer que temos um “‘capitalisme de

Estado™?
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Para responder a esta pergunta precisaremos conhecer alguns pardme-
tros referentes ao setor publico, tais como: a) participagdo do setor no con-
sumo nacional; b) participa¢do do setor no investimento nacional; ¢) partici-
pacdo das empresas produtivas estatais no Valor da Transformagao Industrial
— VTI; d) participacdo da forca de trabalho do setor puiblico na PEA total
eapragada; e) participagao da receita tc*al do setor publico na renda nacio-
nal.

Embora os dados estatisticos sobre o setor publico brasileiro sejam
bastante incompletos, tentaremos, com as informa¢des disponiveis, formular
algumas considerag¢es sobre o tamanho do aludido setor.

Comecemos por analisar 0s dados dispon{veis nas Contas Nacionais (6)
Isto € feito na Tabela 7, no que se refere 4 participagdo do setor publico no
consumo, na formagdo bruta de capital fixo e na renda interna. De principio,
devemos observar que os dados do IBRE/FGV dizem respeito apenas as ati-
vidades tipicas de Governo. Assim, as informag8es aqui analisadas no englo-
bam o segmento empresarial do Governo. Infelizmente ndo existem dados
para se dimensionar precisamente a contribuigdo das empresas estatais nas
trés varidveis ora analisadas.

De qualquer forma, o setor pdblico, enquanto governo, nio parece
justificar a parandia que se vem instalando no Brasil relativamente ao preten-
so gigantismo do Estado. De fato, como se pode verificar ao longo de dezoito
anos, a coniribui¢do do setor publico, como ente econémico, se manteve
praticamente estdvel (exce¢do para a FBKF), com ligeira tendéncia declinan-
te.

E importante observar a queda acentuada na participagdo dos investi-
mentos do setor publico, quando se compara o percentual verificado no
comego dos anos 70 e aquele registrado em 1983: de 22,5%, em 1970, redu-
ziu-se para 10,5%, em 1983,

Este fendmeno pode ser explicado, talvez, pela desaceleracdo dos ini-
meros Investimentos publicos iniciados no comego da década de 70 e que
foram ou concluidos ou desativados ao longo dos treze tltimos anos listados.

Quando se comparam os dados da ultima coluna da tabela, verifica-se,
também, que os anos de maior participagdo da receita publica em nossa
renda interna foram os do comeco da década de 70. Dai para ¢4 a tendéncia
¢ declinante,

712 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 17, n. 1, p. 685-746, jan./mar, 1986



[29]

TABELA 7

BRASIL
O SETOR PUBLICO DA ECONOMIA NACIONAL
196586
Anos % COMS % FBKF % RENDA INTERNA
1965 13,60 249 223
1966 13,54 20,3 26,8
1967 13,52 229 244
1968 13,15 19,5 283
1969 13,56 22,7 30,3
1970 14,98 22,5 31,9
1971 14,51 20,7 303
1972 14,34 18,3 30,5
1973 14,24 18,0 308
1974 13,02 170 27,8
1975 14,72 16,1 288
1976 14,05 179 28.5
1977 12,63 15,1 273
1978 12,24 14,1 26,1
1979 11,71 11,7 25,2
1980 11,01 10,0 248
1981* 11,27 11,7 250
1982* 12,53 11,0 273
1983* 11,68 10,5 259

FONTES: IBRE/FGV, CONTAS NACIONAIS, 1979, 1984 ¢ 1985.

* Dados provisérios.
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Dessa forma, € de estranhar que somente agora se levantem tantas res-
trigGes ao tamanho do setor publico nacional.

Considerando que apds a reforma fiscal de 1965 o Governo Federal
passou a ser o principal sumidouro das receitas publicas, ndo deixa de ser
vdlida a comparacdo que fazemos com as informagoes contidas na TABELA 8,
fornecida pelo BANCO MUNDIAL.(2)

A primeira se refere aos vinte e quatro paises analisados, dos quais
apenas a Bolivia apresenta uma posi¢do declinante: as rendas do governo
federal em relacdo ao PND declinam de 7,8%,em 1972, para 5,6%,em 1982.
Todos os outros paises com dados disponiveis para os dois anos apresentam
comportamento ascendente, Ora, nesse periocdo, 0s paises cresceram, embora
com uma recessdoc em escala mundial. Assim, parece termos uma evidéncia
de que, 4 medida que a economia se desenvolve em um pais o setor publico
cresce de importancia. Esta € a Lei de Wagner,

A segunda informagfo relevante diz respeito ao Brasil que, de fato, nfo
se encontra entre os paises onde o setor piblico € mais importante. Se anali-
sarmos os dados da TABELA 8, verificaremos que, no Chile, Israel, Irlanda,
Itdlia, Bélgica, Inglaterra, Austria, Holanda, Fran¢a, Alemanha Federal e
Suécia, os setores publicos federais participam do PNB daqueles paises de
maneira bem mais expressiva do que aquela que ocorre no Brasil.

Assim, ndo parece correto dizer, pelo menos no que se refere ao setor

publico enquanto governo, que, no Brasil, este ji extrapolou em demasia
sua fun¢do.

5. ALGUMAS PROPOSTAS DE REFORMA FISCAL

H4 muito (praticamente desde o primeiro dia de vigéncia da Emenda
Constitucional n® 18) que se fala, neste pais, em nova reforma fiscal.

Objetivando preparar um estudo sobre o assunto, o Governo Figueiredo
instituiu um Grupo de Trabalhe Interministerial (GTI), coordenado pelo Sr.
Carlos Viacava, entdo Secretdrio Geral do Ministério da Fazenda.

O Grupo Interministerial ndo chegou a apresentar proposta definitiva
sobre o assunto. Entretanto, a imprensa divulgou as opinifes de alguns mem-
bros do Grupo, a respeito das possiveis modificagdes no Codigo Tributdrio
Brasileiro.
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TABELA 8

RENDA DO GOVERNQ FEDERAL/PNB

RGF/PNB (%)
Paises

1972 1982
Bolivia 7.8 5,6
Peru 16,0 16,8
Paraguai 11,5 11,7
Equador ce 119
Colémbia 10,6 11,7
Chile 30,2 32,0
BRASIL 19,0 26,1
Argentina 13,1 16,5
México 104 17,0
Venezuela 21,8 29,3
Israel 31,8 58,8
Espanha 200 254
Irlanda 30,6 46,6
Itdlia .. 394
Bélgica 350 457
Inglaterra 33,5 384
Austria 29 8 354
Holanda e : 51,7
Franga 336 4]1.1
Alemanha Federal 252 29,7
Canadd e 206
Suécia 32,5 384
Estados Unidos 180 21,3
Suica 14,5 18,9

FONTE: “World Development Report 1985, The World Bank, 1985.
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Para terinos uma idéia do que o Govemo (através das opinides de alguns
membros do GTI) pensava, 4 época, discutiremos as idéias de VIACAVA (17)
ERIS,(7) SILVA(15) e NOBREGA.(10) Também discutiremos a proposta de
SILVA et alii{16) e as Emendas Constitucionais n9s 23 e 24.

5.1. As Propostas do Grupo de Trabalho Interministerial *

Em seu trabalho, o Sr. Carlos Viacava enuncia o objetivo da Reforma,
o qual estd expresso na propria portaria que instituiv o Grupo de Trabalho.
Seus objetivos seriam:

a) resolver a questdo do federalismo fiscal;
b) revitalizar o incentivo fiscal 2 exportagio;
¢) melhorar a distribui¢o pessoal da carga tributdria no Brasil.

No entender do referido senhor, esses objetivos poderiam ser alcangados
da seguinte maneira:

a) O federalismo fiscal poderia ser atingido estabelecendo-se uma eleva-
¢do significativa de recursos a disposigao dos Estados e Municipios
e, concomitantemente, promovendo uma redistribui¢cdo de respon-
sabilidades entre as diversas esferas de governo no que diz respeito
ao suprimento dos bens publicos. Essa estratégia seria caracterizada
pela ampliagdo do leque de incidéncia do ICM, por modificagdo no
ISS, pela adogdo da “aliquota zero” do ICM nas operacSes interes-
taduais e pela jungdo do IPI ¢ ICM em um s¢ imposto. Assim, o [P]
passaria a ser de competéncia dos Estados, excegdo para o incidente
sobre alguns produtos especiais. Quanto a responsabilidade de prover
a sociedade de bens publicos, a estratégia estaria concentrada na
redistribui¢do dessas responsabilidades no campo da educagéo,
saude e transporte, por exemplo.

A anilise cuidadosa de tal proposi¢do evidencia a preocupag¢do principal
do Sr. Viacava e uma contradicdo em seu argumento. A preocupagdo € deixar

* Adaptado de: VIANNA, Pedro Jorge Ramos. Contribui¢6es @ reforma fiscal: uma
contraproposta. In: Politica fiscal: uma contribuigdo ao debate. Fortaleza,
IEL/FIEC, 1984, pp. 21-41.
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o or¢amento fiscal da Unido imutdvel em seu volume liquido, j4 que admite
que a Unido so abdicard do seu poder arrecadatério se transferir parte de suas
responsabilidades para as outras esferas de governo,

Sem a preocupagdo de medir se os Estados ou Municipios ganhardo ou
perderfo com essa estratégia, a pergunta relevante ¢: Que principio é esse?
Serd, tdo-somente, manter o maior poder econdmico da Unido?

3¢ a inquietagdo ¢ simplesmente com o jogo do perde-ganha, serd fun-
damental que se fagam rigorosos estudos no sentido de se determinar o saldo
liquido que tal mudanga acarretard aos tesouros estaduais.

De qualquer forma, seja qual for a preocupagdo, fica claro que ndo hd
nenhum principio tedrico de economia a nortear tal decisio.

A contradi¢do embutida na primeira proposta do Sr. Viacava diz res-
peito a mudanga do principio de origem para o principio de destino quanto
4 arrecadagfo do ICM. Partindo de uma proposi¢do ndo testada empiricamen-
te, qual seja, “‘os padrdes de consumo sdo muito mais homogéneos que pa-
drfes de produg¢do™(17:5), o articulista salta de uma situa¢do onde os estados
consumidores eram penalizados para uma situagdo onde os estados produtores
serdo as unidades penalizadas. O argumento de que somente Sdo Paulo e
Amazonas serdo penalizados com a adog¢do dessa politica é 140 irreal quanto
o foram aqueles ventilados apés a reforma de 19635 sobre esse problema. E
¢ irreal por se basear em fatos passados para predizer fatos futuros dentro de
um novo contexto, sobre o qual ndo hd informagdo disponivel. Também aqui
ndo ha um principio de ciéncia econémica definido.

Como ndo existe nenhuma logica em se propor a jungdo somente do
ICM com o IPL. Por que ndo a jungdo de todos os impostos indiretos? Porque
o fato econémice que gera tais impostos é um s6: a comercializacdo.

Dessa forma, a conclusio a que se chega sobre essa primeira proposi¢do
do Sr. Viacava € que ela € parcial, nfo obedece a nenhum principio de poli-
tica tributdria, e cuja aplicacdo, possivelmente, ndo corrigird os atuais defei-
tos do sistema tributario brasileiro.

b) No que diz respeito ao apoio que a politica fiscal poderia dar ao
setor exportador, o Sr. Viacava apenas diz que o atual sistema “‘se
esgotou, ou estd prestes a se esgotar” (17: 4). Ele ndo oferece ne-
nhum argumento como justificativa dessa assertiva, como também
ndo indica sugestdes sobre o assunto.
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Entretanto, esse é um ponto fundamental que merece um profundo
estudo por parte do Governo, tendo em vista a grande importancia que as
exportagdes passaram a ter na ¢conomia brasileira ¢ o jd elevrdo custo social
que © programa de promogdo ds exportagdes representa para o Brasil.

E fato conhecido que todos os paises ofcrecem incentivos ao setor
exportador. E essa é uma prdtica tdo comum que o proprio GATT aceita a
isen¢do dos impostos indiretos nos produtos exportados. Isso sob a alegativa
de que nio se deve transferir para o exterior os custos fiscais do Pajs. Essa
alegativa ja ndo € de todo aceitdvel porque se se pensa no imposio como um
pagamento pelos servigos prestados pelo setor piblico para que aquele bem
seja produzido, bem como pelo pagamento dos custos sociais advindos, por
exemplo, da polui¢@o do meio ambiente, cusios esses que os paises importa-
dores ndo incorrem, ndo hd por que exclui-lo do prego dos bens exportados.
Mas essa € umna pratica universal e nada se pode fazer nesse sentido. No Brasil,
entretanio, a coisa extrapota o limite do toterdvel. Os incentivos d exportagdo
sdo tantos que alguns deles representam verdadeiros subsidios ao importa-
dor estrangeiro. Nesse rol podemos citar o crédito-prémio do IPl1e ICM e a
isengdo do IR referente as rendas provenientes da exportagdo.

Essas aberragOes fiscais devem ser cxtirpadas do sistema tributdrio bra-
sileiro. Se o fundamental ¢é o apoio 4 exportagdo que se o faga por outros
meios que ndo representem subsidios dos brasileiros daos estrangeiros. tais
como: politica cambial mais realista, incentivo d criagdo de tecnologia nova,
apoio crediticio, fomecimento de infra-estrutura adequada etc.

¢} Quanto a melhor distribuigdo pessoal da carga tributdria, o Sr. Carlos
Viacava considera “imperiosa a4 redu¢do ou a climinagdo dos impos-
tos indiretos — o ICM principalmente — sobre os produtos de pri-
meira necessidade, como os da alimentag¢do bdsica™(17: 5). bem co-
mo sugere 0 aumento no imnposto de renda pois, diz ele: A substi-
tuicdo de um imposto indireto (no caso o ICM sobre bens de primei-
ra necessidade) por um imposto direto {imposto de renda), sem di-
vida leva a uma progressividade maior do sistema tributdrio(17: 6).

Em tese. o Sr. Viacava estd correto. Entretanto, seu argumento basico
€ que, como a carga tributdria seria reduzida pela isen¢gdo do ICM sobre os
bens de primeira necessidade e a2 Unido perderia receita com a jungdo IPI-ICM,
“a Unido poderia recuperar a receita perdida através de alteragdes no imposto
sobre a renda”(17: 6). Ora. o problema ndo € s6 aumentar a arrecadacdo do
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IR. O ponto crucial ¢ que o IR, no Brasil, pode até se tomnar regressivo, pois
ndo sdo raros os casos onde, devido aos inumeros incentivos ao capital, a
renda tributdvel ¢ bem menor que a renda ndo-tributdvel. Assim, para uma
melhor distribui¢do da carga tributdria no Brasil, é fundamental que se rees-
truture a sistemadtica do imposto de renda, ndc s6 em termos de abrangéncia
das faixas de renda mas — e principalmente — no que diz respeito aos iniume-
ros incentivos ao capital.

J4 ERIS comega por dizer que “'se tivesse que resumir as preocupagdes
reveladas até agora pela sociedade em palavras bastante genéricas, diria que
estas palavras sdo descentralizagdo. justiga fiscal e simplificacdo, anseios reve-
lados tanto dentro quanto fora do governo” (7: 4)

E € sobre esse tripé que ele desenvolve seu raciocinio.

Iniciando sua explanagdo sobre o problema do centralismo fiscal, seu
primeiro argumento gravita em torno da compara¢do entre o centralismo
fiscal brasileiro e o centralismo fiscal em vdrios paises federativos; chegando
a conclusdo de que “ndo podemos afirmar que o Brasil concentra, excessiva-
mente, 08 recursos nas maos da Unido™.(7: 5) Pode até ser que essa compa-
ragdo em nivel internacional seja factivel. Mas, 0 que ndo se pode esquecer &
que, no Brasil, a concentragdo econdmico-fiscal deu ensejo & concentragdo
do poder politico, 0 que tomou o federalismo brasileiro uma miragem,

O autor, entretanto, reconhece que “federalismo ¢ uma divisdo de tare-
fas e cada comunidade, através de suas proprias decisdes, estabelece o nivel
de atendimento ¢ qualidade dos servigos piblicos” (7 5)

E interessante observar que, ao advogar esse tipo de federalismo, o Dr.
Eris 0 faz com um exemplo sobre o suprimento de infra-estrutura que, em
seu dmago, reflete o Principio do Imposta pelo Beneficio.

O argumento ¢ o de que “‘o que um nivel de gaverno menor é capaz de
fazetr, ndo cabe em nivel mais elevado™(7: 5) Isto é, se os beneficios sdo intra-
limites, o suprimento do bem deve ser local; se extravasa esses limites, cabe
a esfera de governo, imediatamente superior, supri-o.

Contrariamente ao VIACAVA, o autor ndo advoga a “‘aliquota zero™
no ICM para as transagGes interestaduais, embora ndo exclua a possibilidade
de sua adogdo. Pelo menos ele reconhece que essa nfo seria necessariamente
a maneira mais eficiente de se aplicar o “Principio de Destino™.
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Também no que se refere d jungdo dos impostos indiretos o Dr. Eris
apresenta uma proposta mais ambiciosa, haja vista que ele advoga a unifica-
¢do do ICM, ISS e parte do IPI. Apesar de mais abrangente que a do Sr.
Viacava, essa proposta também ainda ¢ muito restrita.

O segundo ponto bdsico na argumentagdo do Dr. Eris, qual seja, a ques-
tdo da justiga fiscal, também ¢ abordado com mais propriedade que a “me-
lhoria na distribuicdo pessoal da carga tributdria’, do Sr. Viacava. De fato,
na proposta do Dr. Eris, existe a preocupacdo com a eqliidade horizontal ¢
vertical, quando a primeira ndo foi abordada pelo Sr. Carlos Viacava.

Embora sem apresentar sugestdes para o aperfeicoamento da justiga
fiscal no Brasil, ndo se pode deixar de registrar que os pontos levantados
pelo Dr. Ibrahim Eris acerca das diversas distorgGes existentes no sistema
fiscal brasileiro s@o os mais relevantes.

No que se refere & simplificagdio do sistema tributdrio nacional, o Dr.
Ibrahim Eris faz “‘en passant” referéncia a esse problema, razdo por que nada

de pode comentar sobre este topico.

Quanto ao trabalho de SILVA,(15) o ponto central é mostrar a contra-
di¢do entre a autonomia e a eqlidade horizontal.

Advoga ele, com muita propriedade, que ndo se deve propugnar por
um federativismo absoluto, onde as unidades federadas fossem completamen-
te independentes, em termos fiscais, do poder central. Mesmo porque, as
transferéncias intergovernamentais deverdo sempre existir, ainda que a cada
nivel subnacional uma reforma fiscal viesse a igualar as receitas aos gastos
reclamados pela sociedade para provimento de bens publicos. E essa necessi-
dade de transferéncias intergovernamentais nasce, exatamente, do transbor-
damento dos beneficios auferidos de bens publicos, providos pelos govermnos
locais.

Assim, ndo se deve pensar que a pura e simples autonomia dos governos
subnacionais poderd determinar uma situagfo de eficiéncia na arrecadagdo ¢
no provimento dos bens publicos. Entretanto, também ndo se deve esquecer
que, na situagdo atual, a total dependéncia dos Estados, em face das trans-
feréncias federais, leva o sistema fiscal brasileiro ao outro extremo. No campo
econdmico-fiscal, o Brasil &, praticamente, um Estado Unitdrio. Esse fato
gera, necessariamente, a ineficiéncia pois o suprimento dos bens puiblicos ¢
determinado por autoridades que ndo conhecem as necessidades e anseios
das populag¢Ges locais.
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Dessa forma, tem-se a seguinte situagfo:

a) o centralismo fiscal, determinado pela reforma de 1965, ocasionou
uma perda de arrecadac¢do dos Estados e Municrpios e, conseqtiente-
mente, uma maior transferéncia de recursos federais para os governos
subnacionais. Este fato parece ter gerado uma aloca¢do subotima
de recursos; e,

b} a carga tributdria do Brasil, na pratica, ndo pode ser acrescida dema-
siadamente porquanto ja se encontra em patamares elevados para
0 nosso nivel de renda e — 0 que é pior — baseia-se fortemente em
impostos indiretos, o que determina uma regressividade bastante
expressiva do sistema fiscal.

Em vista disso, hd necessidade urgente de se conferir maior autonomia
fiscal a Estados e Municipios. Essa autonomia sé pode ser atribuida através
de uma reestruturacdo do sistema fiscal brasileiro, pois o aumento puro e
simples das arrecadacdes estaduais ¢ municipais, via aumento de aliquotas,
por exemplo, j4 ndo parece representar uma medida recomenddvel.

Conseqiientemente, hd necessidade de uma reforma fiscal profunda,
onde o problema do centralismo e da justi¢a fiscal seja o objetivo principal.
A sugestdo do Dr, Hamilton Gondim, nesse sentido, e com a qual ndo se pode
deixar de concordar, é a seguinte: “Muito mais seguro no sentido de garantir
maior soma de recursos a nivel estadual e municipal para as regides relativa-
mente mais pobres, seria se essas regides estivessem a defender um sistema de
transferéncias intergovernamentais regulares com critérios baseados nos prin-
cipios da “eqiiidade horizontal”, e especificados na Constituicdo Federal,
bem como, se tivessem uma visdo mais ampliada do papel do governo federal
para incluir, além da receita e despesa tributdria, sua atuagdo em termos de
subsidios (or¢amento monetdrio) e de suas empresas estatais.”(15:2)

Na realidade, o Dr. Hamilton Gondim defende, nessa proposi¢ao, nao
s6 uma completa reestruturagdo do sistema fiscal brasileiro, bem como uma
reformula¢do da politica monetiria e de gastos das empresas estatais, no que
estd absolutamente correto.

Com a saida do Sr. Carlos Viacava do cargo de Secretdrio-Geral do
MINIFAZ e a conseqiente entrada do Sr. Mailson Nébrega, o Grupo de Tra-
balho Interministerial, 4 época denominado Comissfo de Reforma Tributdria,
parece ter arrefecido seu impeto na andlise de uma reforma fiscal.
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Acredita-se que tal fato tenha estreita correlagdo com a participagdo de
Nébrega na Comissdo, pois em discurso pronunciade durante o X Congresso
Nacional dos Municipios, referido técnico afirmava: “O Governo Federal tem
manifestado reiteradamente a posi¢do de que o atual Sistema Tributdrio Na-
cional ainda ndo esgotou todo o seu potencial de contribuigdo ao desenvolvi-
mento econdmico e social do Pais. Comunga, pois, da idéia de que ele neces-
sita apenas de aperfeigoamento” (10:6)

Ora, esta ¢ uma posigdo bem diferente daquelas expressas pelos srs.
Carlos Viacava, Ibrahim Eris ¢ Hamilton Gondim.

O certo ¢ que tal Comissdo nada acrescentou ao que ja vinha sendo dis-
cutido e os Unicos fatos novos acerca da reforma fiscal que a2 Nacgdo exigia
partiram do Congresso, através das Emendas Constitucionais n? 23% 24.

Antes de discutirmos as Emendas Constitucionais n® 23 e 24, é impor-
tante analisarmos as propostas apresentadas por SILVA et alii,(16) tendo em
vista que estes autores tratam de assuntos que ainda ndo foram objeto de
andlise nem pela Comissgo de Reforma Tributdria, nem pelos inimeros estu-
diosos que tém discutido a reforma pretendida.

5.2. Uma Proposta para a Competéncia de Gastos Pablicos

Um dos pontos que tém sido bastante discutidos no Brasil, sempre que
0 problema da necessidade de uma reforma fiscal vem 4 tona, € a distribui-
¢do de responsabilidades em prover os bens publicos pelas diversas esferas de
governo. Mas pouco se tem escrito sobre o assunto.

O trabalho de SILVA et alii(16) vem preencher, em parte, essa lacuna.
parte, essa lacuna.

De inicie, 0s autores reconhecem que, no atual sistema fiscal brasileiro,
o que predomina € a superposi¢do, vazios e conflitos de competéncia no pro-
vimento dos bens piblicos. NZo existe no Brasil, em realidade, um principio

bdsico que norteie a distribuicdo de competéncia intergovernamental. Mas,
havera tal principio?

A teoria das finangas publicas nos oferece algumas normas que, se apli-
cadas, poderiam tornar a oferta de bens piblicos mais racional e eficiente.
Em que consistem essas normas? Primeiro, o que caracteriza o bem publico;
segundo, o grau de externalidade do beneficio. Ora, o que caracteriza o bem
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piblico é a ndo-privatizagio de seu consumo ¢ a externalidade gerada (o
beneficio oferecido) por este mesmo consumo. Isto ¢, o bem ou servi¢o pu-
blico é aquele que pode ser usado por quem o desejar. E seu consumo pode
gerar externalidades mesmo para aqueles que ndo o consomem diretamernte.

Dessa forma, “seria justo que existisse um sistema tributdrio suficiente-
mente flexivel de tal sorte que a propria coletividade que se beneficiasse com
as externalidades geradas pela provisdo do bem piiblico, assumisse todos os
custos envolvidos. Nesse caso, o nivel de governo que possuisse exatamente
a abrangéncia da coletividade beneficiada seria responsdvel pela coleta das
contribuictes e pela provisdo desse bem piiblico™.(4: 13)

O problema aqui ¢ medir o “grau de abrangéncia’. Para alguns bens,
isto é mais ou menos pacifico, como € o caso do item “‘seguranca nacional™,
de clara competéncia da Unido, ou o item “limpeza piblica urbana’, de ine-
quivoca responsabilidade do Municipio. Mas, para outros casos, o transbor-
damento pode ndo ser apenas marginal. E ai, como proceder?

Em qualquer proposta geral que se apresente, haverd sempre 0 perigo
da existéncia de dreas nebulosas quanto a defini¢do de competéncia dos trés
niveis de governo. Estas dreas de nebulosidade podem ser diminuidas 4 me-
dida que se especifica cada vez mais o conjunto de bens e servigos a serem
oferecidos.

Mas um fato ¢ cristalino: a eficicia ¢ eficiéncia no provimento dos bens
e servicos publicos s6 serdo atingidas se o principio do pagamento pelo bene-
ficio for obedecido e se houver compensacdo pelo transbordamento do bene-
ficio (spillover effect).

SILVA et alii(16) apresentam um quadro-resumo do que poderia ser a
distribuicdo de competéncia entre as trés esferas de governo existentes no
Brasil. Reproduzimos no Quadro 3 a proposta de referidos autores.

Como se pode notar pela andlise do Quadro n® 3, os autores advogam
para a Unifio quase que tdo-somente o papel de programador, orientador e
fiscalizadot da acdio do setor publico. Praticamente apenas no setor de trans-
porte hd a indicago de que o governo deverd prover alguns bens.

Esta visdo, a nosso ver, ndo se coaduna com o principio de que sempre

que os beneficios do bem oferecido transbordem da localizagdo espacial e da
coletividade mais beneficiada, os custos desse bem devam ser supridos pela
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QUADRO 3

DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA INTERGOVERNAMENTAL
PARA PROVISAO DE BENS E SERVICOS POBLICOS

(Uma Proposta)
UNIAO ESTADOS [ MUNICPIOS
EDUCACAO EDUCACAO EDUCACAO
- formuiar 3 Polltica Naciona! e fixar di- | _ formular diretrizes complementares - plangjat, em nive!l municipal, o ensino

retrizes para 2 educagio, em todos o3
seus niveis, modalidades e formas para
as atividades culturais ¢ de educagdo fi-
sica e desporios;

— planefar, coordenar, supelvisionar u
execugdo e avaliar o desempenho de
todo o sistema nacional de educagdo,
cultura € despactos,

— prestar cooperagdo técnica ¢ garantir a
complemnentagin de recursos financei-
ros, s¢ nevessirio, 4s unidades federa-
das:
produgdo e distribuigio de material di-
ddtico e, suplementarmente aos Esta-
dos e Municipiss, de merenda escolar,
concessdo de bolsas de estudo e de as-
sisténcia ag estudante, em geral.

5AUDE

- formular a poiftica nacional de smide;
planejar, coordenar, supervisionar a
execucdo e avaliar o dessmpenho de
todo o sistema nacional de saude;

— elaborar normas técnico<cientificas de
promogio, protegdo e recupera¢io da
sande;

— prestar COOPeragio técnica e garantir a
complementagio de recursos financei-
£os, se necessario, aos sistemas de sainde
das unidades federadas;

— efetuar o controle de drogas, medica-
mentos ¢ alimenids destinados ao con-
UL NOTNAno;

- exercer conirole sanitdrio sobre migra-
¢Ges humanas, bem como sobre impor-
tagiio e exportagio de produtos ¢ bens
de interesse da sadde;

— velar pelo cumprimento da legislacio
federal pertinenta;
planefar & executar as campanhas na-
cionais de sadde publica.

TRANSPORTES

— definir diretrizes ¢ politicas de trans-
portes para todas as meodalidades:
aérea, hidrovidrio, portudrio, ferrovi-
rio, rodovidria & urbano;

- estabelecer normas visando ao desen-
volvimento, padronizagio e 4 qualidade
dos transportes no Pais;

- planejar, implantar ¢ operar (suplemen-
tarmente a0 sctor ptivado) o5 transpor-
tes aéreo, hidravidrio e ferravidrio;

— pilanejar, implantar € operar a rede ra-
dovidriy interestadual ¢ corredores de
&xportagio (cstradas federaish:

— autorizar concessdes para implantaggo
de infra-e¥rutura e/ou de exploragic
dos servigos de transportes: aerovidrio,
hidrovidriofportudrio e ferrovidrio (in-
clusive metros, trens de sublirbio e si-
milares) 2 ne tocante ao sistema de ra-
dovias federais.

SAUDE

TRANSPORTES

para a educagdo, em todos os seus ni-
veis, modalidades & formas, para as ati-
vidades culturais e de educagdo fisica
e desportos no Estado;

planejar, coordenar, Supervisionar a
execugio e avaliar o desempenho do
sistemna #stadual de educagio, cultura
£ desportoys,

prover, supiementarmente 4o setor pri-
vado, a educagio em nivel superior;
prover a educagdo de 29 grau, Téenica,
Agricola, Supletiva ¢ Especial;

prover, syplementarmente aos Munici-
pios, a educagdo de 19 grau.

formular dirétrizes complementares pa-
ra a safidde no Estado, zrticuladamente
20 plang nacional de sadde;

planejar, coordenar, supervisionar a
execugdo e avaliar o desempenho gdo
sjstema estadual de sande;

prover diretamente servigos de salde as
pessoas, ou contratios com entidades
de fins lucrativos ou néo, sujeitando-as
a fiscalizagdo permansnte,
experimentat novos métodos ferapéu-
ticas ¢ novas maodalidades de prestagdo
de assisiéncia de saide;

impAaniar e voordenar O fubssiema de
servigos hdsicos de saide no Estado,
desenvolvendo atividades simples de
proteqdc & recuperagdo da sadde,
assistir técnica e financeiramente o3
Municipios para que operem os servi-
¢0s bisicos de saide para a populagio
loval,

planejar o sistetna estadual de transpor-
tes em consondncia com as diretrizes
nucionais, compreendendo; rede rodao-
wiamia esiadwal {interrmunicipal € rede
vidria de tranpsporte urbano das regifes
metropolitanas);

implantar e operar a rede rodovidria es-
tadual ;

implantar e operar o sistema de trans-
porte urbapo rodovidtio nas regides
metropalitanas;

autorizar concessdo para implantagdo
e exploragdo dos servigos de transpor-
tes mencionados no itemn anterior;
compatibilizar os plands municipais de
transportes, em fungao do planejamen-
to estadual.

. l

de 1% grau;

promover a educacio préescolar e de
19 grau;

prover, suplementarmente a0 Estado, a
edueagio de 29 grau:

coordenar as atwidades de educagdo
fisica e desportos;

distribuicdo de Merenda escolar.

SAUDE

articular seus planos locais cam os pla-
nos estadual ¢ fedezal para a drea;
MEnteT 08 servigos de saide de imeres-
se da populegdo local, especialmente
5 de Pranto-sofarro;

mantet 3 vigilincia epidemiologica
manter os servigos bdsicos de sadde
para a populagio local,

TRANSFORTES

planefar o vistemna rodovidrio mynicipat
em consonanciz com as diretrizes na-
cionais compativeis com os planos no
Ampiio estadual;

planejar, implantar e opetar o sistema
de transporte urbano local;

implaniar e operar o sistema rodovidrio
municipal;

autorizar concessfes de implantagio e
explosagdo dos servigus de transpories
acima Mencionados,

FONTE: Silva, Jost .G, ¢t alii, “Reforma Tributiria. A Questfo da Divisdo Intergovernamentzl de Responsabitidades™, em Revista
de Finangas Piblicas, vol. 43, n? 3535, jul/agofset. de 1983,

724

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 17, n, 1, p. 685-746, jan./mar. 1986



[41]

esfera de governo imediatamente superior. Entretanto, esta jd é uma primeira
aproximag¢do do que se poderia fazer, quando da préxima Reforma Fiscal.

5.3. As Emendas Constitucionais n%s. 23 ¢ 24

A Emenda Constitucional n? 23, de 19.12.83, que se tornou vulgar-
mente conhecida como “Emenda Passos Porto”, introduziu algumas modifi-
cagdes no sistema tributdrio nacional. Referidas emendas foram consubstan-
ciadas por novas redagdes para os Arts. 18,23, 25 e 26 do Capitulo V, da
Constitui¢Zo da Repiblica Federativa do Brasil, bem como por altera¢tes na
incidéncia do ICM sobre alguns produtos, que, por essa Emenda incidird,
também, sobre o IPI jd incluso no prego do bem, e, ainda, por modificag@o
na sistematica da transferéncia vinculada ao IUCL.

As principais modificag0es introduzidas pela “Emenda Passos Porto™,
foram:

a) Altera¢do dos percentuais que sdo retirados do Imposto de Rendae
do Imposto sobre Produtos Industrializados para a formagdo do
Fundo de Participa¢io dos Estados (era 11% ¢ passou para 14%);
do Fundo de Participago dos Municipios (passou de 11 para 16%).
O Fundo Especial continuou com o percentual de 2%. O percentual
retirado do IR e IPI aumentou de 27 para 32%;

b) Modificagdo na sistematica da Transferéncia para os Estados, Distrito
Federal, Municipios ¢ Territorios vinculados ac Imposto sobre Lu-
brificantes e Combustiveis Liquidos ou Gasosos, De um percentual
de 40%, passou para 60%, e, do total, assim arrecadado, dois tergos
se destinardo aos Estados, Territorios e Distrito Federal e um tergo
aos Municipios;

¢) Inclusdo do IPI na base do cdlculo do ICM incidente sobre cigarros.

Concomitantemente com a “Emenda Passos Porto” foi aprovada a
Emenda Constitucional n? 24, de 19 .12.83 (Emenda Jodo Calmon) que
incluiu no Art. 176 da Constitui¢do Federal o seguinte pardgrafo:

“§ 47 — Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de treze por cen-
to, ¢ os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na manutencio
e desenvolvimento do ensino.”
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As Emendas 23 e 24 se constituem o que se chamou de “‘minireforma’.

De fato, estas emendas tiveram escopos bastante limitados: a primeira
modifica apenas superficialmente o Cédigo Tributdrio Nacional, objetivando
primordialmente o fortalecimento imediato das finangas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios; a segunda, tenta garantir recursos para o setor educa-
cional brasileiro.

Ngo resta divida de que esses objetivos fazem parte do conjunto de
medidas que se pretende introduzir no sistema fiscal brasileiro. Entretanto,
nfo € apenas com o aumento das transferéncias federais nem com provimento
de maiores recursos para a educagdo que se irdo resolver as graves disfungdes
hoje existentes no sistema fiscal do Pais, como o incentivo 3 concentragdo
de renda, a falta de eqiiidade ¢ neutralidade do sistema tributdrio, a depen-
déncia econdomica dos Estados com relagao & Unido, etc.

Por isso foi bem posta a alcunha de “minireforma’ para as Emendas
Passos Porto ¢ Jod@o Calmon.

5.4. A Emenda Airton Sandoval — Iraja Rodrigues

Objetivando aumentar as receitas dos Estados e Municipios, o Deputado
Airton Sandoval apresentou ao Congresse a Emenda n? 79 a qual introduzia
a Constitui¢fo as seguintes modificagGes:

a) criava um imposto, de competéncia dos Estados e Distrito Federal
sobre propriedade de veiculos automotores;

b) o imposto de renda retido pelo Estado e Distrito Federal, incidente
sobre rendimentos por eles pagos a qualquer titulo, inclusive por
suas autarquias, pertenceria a estas unidades federativas;

¢) institufa o Fundo de Compensacdo dos Estados, Distrito Federal e
Municipios (FCEM), destinado a ressarcir os Estados, Distrito Fe-
deral ¢ Municipios pela perda do ICM deixado de cobrar nas expor-
ta¢des de produtes industrializados; do produto desse Fundo, 60%
iria para os Estados ¢ 40% para os Municipios;

d} o imposto de renda retido pelo Municipio, incidente sobre rendi-

mentos por ele pago, a qualquer titulo, inclustve por suas autarquias,
pertenceria a esta unidade federativa;
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e) aumentava a participacio dos Estados, Distrito Federal e Municipios
nas arrecadagBes do imposto de Renda e produtos industrializados,
dando-lhe a seguinte distribui¢do:

— 15% para o Fundo de Participa¢do dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Territ6rios;

— 20% para o Fundo de Participacfo dos Municipios. Assim, essa
participagdo passava dos 32% atuais para 35%;

f) aumentava para 20% a participagdo dos Municipios na arrecadacfo
do FINSOCIAL e nas arrecadages das loterias operadas pela Unido.

A Emenda Sandoval, como passou a ser chamada, sofreu vdrias modifi-
ca¢des em sua tramitagdo no Congresso, pela oposigdo que o Executivo fazia
& proposta. Por este motivo, o deputado Iraja Rodrigues apresentou um subs-
titutivo @ Emenda Sandoval, cujos principais itens foram:

a) criava o imposto, de competéncia dos Estados e Distrito Federal,
sobre a propriedade de veiculos automotores, estabelecendo que,
do produto arrecadado, 50% iria para os Estados e 50% para os Mu-
nicipios;

b) criava o imposto sobre a transmissfo de propriedade de veiculos
automotores usados;

¢ aumentava a participagdo (de 32 para 33%) dos Estados ¢ Munic{pios
nas arrecadagdes do IR e IPI, dando-lhe o seguinte destino:
— 14% para o FPE
— 17% para o FPM
— 2% para o Fundo Especial;

d) desmembrava o imposto sobre servicos de transporte e comunica-
¢Oes, de competéncia da Unifo, em imposto sobre comunicagdes e
imposto sobre transportes, destinando 50% deste ultimo para os Es-
tados, Distrito Federal e Territérios e 20% para os Municipios.

Em 22 de novembro de 1985, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional n? 27, que introduziu as seguintes modificacdes:

a) A participagio dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios nas arre-

cadagSes do IR e IP] foi alterada de 32 para 33%. Esse adicional de
1% foi para o FPM, que passou de 16 para 17%;
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b) A Taxa Rodovidria Unica (TRU), que ~ntes era de competéncia da
Unido, com repasse de 50% para os Estados, passa agora, com o
nome de Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores, a
ser de competéncia dos Estados. O [PV A incidird sobre o valor venal
dos vefculos de passeio 4 aliquota de 3,5% e 4 aliquota de 1,5% para
os vefculos de transporte de passageiros. O resultado da arrecadacfo
serd dividido meio a meio entre Estados e Municipios;

¢) O Imposto sobre Servigos de Transporte Rodovidrio Intermunicipal
¢ Interestadual de Passageiros e Cargas, que pela Lei n® 7.450, de
23.12.85, passou a se chamar Imposto sobre Transportes, cujo pro-
duto era dividido entre a Uni%o (70%) e Estados (30%), passa a ter
a seguinte distribuigdo:
Unido: 30%
Estados: 50%
Municipios: 20%.

Esta foi, entfo, a chamada Reforma Tributdria de Emergéncia, que
objetivou, tdo-somente, possibilitar o aumento das arrecadacSes dos Estados
e Municipios, todos em quase situagdo de faléncia.

Tal faléncia se deve, em boa parte, 4s medidas tomadas pelo Governo
Central a partir da Emenda Constitucional n? 18, de 1965. Entretanto, tam-
bém ndo ¢ menos verdade que o descalabro financeiro em que estdo mergu-
Ihados os Estados ¢ Municipios deste Pais se¢ deve, também, & md administra-
¢do dos recursos publicos, 4 constru¢do de obras faradnicas (na maioria das
vezes financiadas com recursos externos), sem qualquer sentido social, e A
politica de empreguismo. E comum a ocorréncia de superpopulago em qual-
quer orgdo estadual e municipal.

A Reforma Tributdria de Emergéncia é, entfo, um simples paliativo
que ndo resolve, sequer, o problema de curto prazo dos Estados e Municipios
€ que nio soluciona nenhum dos problemas fundamentais do atual sistema
fiscal brasileiro: a regressividade do sistema; a transferéncia de recursos dos
Estados mais pobres para os Estados mais ricos ¢ a superposigdo de compe-
téncia entre as diversas esferas de governo.

Essa politica miope de curto prazo, restrita e ineficaz pode, na reali-
dade, ndo trazer nenhum beneficio & populagso brasileira porque nenhuma
medida foi tomada para refrear 2 megalomania dos governantes ou dos cha-
mados “lideres’ politicos.
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Atraidos, talvez, pela possibilidade de manipularem mais recursos,
esses “lideres” desencadearam uma campanha de desmembramento de mu-
nicipios, criando unidades administrativas municipais e, consequentemente,
toda uma nova estrutura burocrdtica, com prefeito, cdmara de vereadores,
secretarias, autarquias etc., de forma que os recursos talvez ndo sejam sufi-
cientes sequer para a manutenc¢do dessa burocracia, pelo simples fato de essas
novas unidades nfo possuirem suporte econdmico para prover-lhes os recur-
sos necessdrios & oferta de bens publicos de que as populagGes locais neces-
sitam.

Assim, a economia brasileira ndo estd a necessitar de uma simples refor-
ma tributdria, mas de uma reforma fiscal ampla que venha corrigir todas as
distorgdes hoje existentes.

6. UMA PROPOSTA DE REFORMA FISCAL

Apos as consideragdes dos itens anteriores, e aceitas as criticas ao atual
sistemna fiscal brasileiro, resta-nos apresentar uma proposta de reforma fiscal.

Contudo, devemos ter em mente que sempre é fundamental que lute-
mos pelo melhor, pelo ideal, razdo por que nfio vamos propugnar aqui pela
simples corre¢do de erros como, por exemplo, evitar a transferéncia de recur-
sos dos Estados consumidores para os Estados produtores através da ado¢do
da aliquota zero nas transac3es interestaduais.

A proposta aqui apresentada visa, precipuamente, a tomar o sistema
fiscal brasileiro mais equanime, socialmente mais justo, mais racional e efi-
ciente.

Isto poste, devemos primeiramente nos ater ao O0timo em termos de
sistema fiscal e tentarmos fazer um paralelo entre este “6timo” e aquele
existente no Brasil.

6.1. Os Principios de um Sistema Fiscal Otimo
Em uma forma de Governo Federativo, o sistema fiscal adotado deve-

ria, por motivos de eficiéncia e economia, ser regido por quatro principios
bdsicos:
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a) O primeiro é que o imposto local deveria ser cobrado como paga-
mento do beneficio oferecido, isto €, deveria ser obedecido o Prin-
cipio do Imposto pelo Beneficio. Este principio pode ser adotado
tanto no plano individual como no plano de comunidades.

b) O segundo ¢ que deverd sempre ser possivel a compensagao fiscal.
Este principio tem a sua razdo de ser considerando que os bens pu-
blicos locais tém uma dimensdo espacial e, como tal, podem apre-
sentar os chamados “spillover effects”. Notemos, entretanto, que
esta compensagdo sO serd aceitdvel se adotarmos, inicialmente, o
Principio do Imposto pelo Beneficio.

¢) O terceiro principio é que qualquer redistribui¢do de renda deve ser
centralizada no governo federal. Tal principio se aplicard tanto para
redistribuicdo a individuos como para redistribui¢do a comunidades.
Essa distribuigdo deve ser objeto de politica federal, pois, de outro
modo, a mobilidade de individuos e fatores levaria, muito provavel-
mente, a distor¢Bes alocativas e/ou populacionais dentro das unida-
des federativas.

d) No plano nacional deveria ser adotado ¢ “ability to pay principle”
que deveria ser utilizado para os impostos diretos, tipo imposto de
renda, pois s6 assim haveria redistribui¢do unidirecional : haveria uma
redistribuigdo a favor dos menos poderosos.

Aceita a adogdo e a obediéncia aos quatro principios bdsicos, o sistema
fiscal apresentaria as seguintes propriedades:

a) seria neutro em termos alocativos:

b) seria equinime;

¢) ndo seria um elemento desestabilizante.

A primeira propriedade exigird que o sistema fiscal ndo seja elemento
determinante de md alocagdo de recursos. Isto €, a mudanga nos pregos rela-
tivos dos bens, advinda com o sistema fiscal, ndo provocard alocagdes de re-
cursos fora do 6timo social (se esta alocagfo ja for Stima). Entretanto, se a

alocagdo anterior ndo for tima, o sistema neutro ndo induzira a este 6timo.

A segunda propriedade pode ser simbolizada pelo conhecido aforismo:
“tratamento igual para iguais” (equidade horizontal).
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Dentro da teoria macroecondmica, o conceito de “‘estabilizador” tem
recebido uma atengdo, talvez mais que necessdria. Infelizmente, quase sempre
dentro do prisma da teoria dos multiplicadores, deixa de analisar o
real comportamento dos precos que sgo, em tltima andlise, o indicador do
caminho da estabilizagdo e que refletem mais que qualquer outra varidvel
econdmica as reages dos individuos ds politicas adotadas pelas autoridades
econdmicas da comunidade. Porém, ao utilizar-se da andlise do multiplicador
é a estabilidade do sistema econdmico como um todo que estd sendo pesqui-
sada sem, contudo, ter-se a minima idéia do que haveria com os pre¢os. Con-
tudo, o comportamento dos pre¢os € que serve de base para as expectativas
futuras dos individuos, influindo assim, de maneira decisiva, para a propria
estabilidade do sisterna econdmico.

A obediéncia a esses principios deverd ser tentada em duas frentes
simultineas: uma, através da acdo do Governo em suas fungdes alocativas,
redistributivas e estabilizadoras; a outra, através de uma boa estrutura tribu-
tdria, cujas caracteristicas seriam:

a) A distribuig@o dos encargos do tributo deve ser eqiiitativa. Cada um
deveria ser chamado a pagar sua “justa parte”.

b} Os impostos devem ser escolhidos de tal modo a minimizar a inter-
feréncia das decisdes econdmicas em mercados que, de outra forma,
seriam eficientes. Ao mesmo tempo, os impostos devem ser usados
para corrigir ineficiéncias no setor privado, caso se demonstre que
¢les sdo o instrumento adequado para fazé-lo.

c) A estrutura tributiria deveria facilitar o uso da politica fiscal para
os objetivos de estabilizagdo e crescimento econdémico.

d) O sistema de taxas deveria permitir uma administra¢do ndo-arbitrd-
ria e eficiente e deveria ser de facil compreensdo para o contribuinte.

e) O custo de administragio e acompanhamento deveria ser o mais
baixo possivel.

Podemos dizer que o atual sistema brasileiro obedece a esses principios
e requisitos? A resposta mais coerente € a negativa. Sendo vejamos:

a) Em termos de equidade, o nosso sistema fiscal deixa muito a desejar,
pois o sistema tributdrio brasileiro € regressivo, como jd foi visto.
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b) O crédito-fiscal nas operagdes interestaduais € veiculo de transferén-
cia de recursos dos Estados mais pobres para os mais ricos.

¢) A politica de incentivos fiscais e crediticios e os subsidios benefi-
ciam mais as regides ricas que as pobres. De fato, temos trés exem-
plos cldssicos no Brasil de como isso ocorre. Os incentivos & exporta-
¢do, por se concentrarem nos produtos industrializados, beneficiam
mais o Sudeste. Cilculos efetuados por SAVASINI et alii, (13) para
o ano de 1975, indicam que para cada cruzeiro exportado o expor-
tador brasileiro recebia 40 centavos. Os cdlculos para o Nordeste,
efetuados por VIANNA (18) mostram que os incentivos ao exporta-
dor nordestino se situavam, para 0 mesmo ano, em tomo de 19 cen-
tavos. O Subsidio ao trigo e ao petrdleo, por razGes Obvias, benefi-
ciam mais o Sudeste que o Nordeste.

d) Os gastos governamentais federais no Nordeste em determinados
anos, conforme demonstra REBOUCAS et alii (11) no chegam se-
quer a cobrir o que € pago pelos nordestings aos cofres da Unido.

e) Os gastos federais no Nordeste, conforme mostra a Pesquisa da Fun-
dacdo Getdlio Vargas, para os anos de 1970 ¢ 1975, (8) nas dguas
de educagdo e cultura, habitagdo e serviges urbanos, saude e sanea-
mento, trabalho e previdéncia social e seguranga e defesa (veja Ta-
belas 9 e 10) ndo s3o compativeis nem com o tamanho da popula-
¢do nordestina, nem com a renda “per capita’ da Regido.

Dessa forma, podemos dizer que nem o principio do imposto pelo
beneficio, nem o principio do imposto pela capacidade de pagamento, nem
o principio da compensagdo pelos beneficios estdo presentes no atual sistema
fiscal brastleiro.

Sabemos, é verdade, que o principio do Imposto pelo Beneficio é quase
impossivel de se aplicar, pois € dificil quantificar em que proporgdes os bens
publicos sdo utilizados pelos membros de uma mesma ou de outras comuni-
dades. E que o principio da Compensag¢do Fiscal so seria aplicdvel se existisse
o Imposto pelo Beneficio ¢ se se conhecesse o montante do beneficio trans-
ferido para outras comunidades. Mesmo neste caso, essa compensagdo s
poderia ser feita através de preg¢os mais altos, pagos por essas outras comuni-
dades, pelos bens comprados da comunidade supridora do beneficio.
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TABELA 9

REGIONALIZACAO DAS DESPESAS SOCIAIS, SEGUNDO OS SETORES

1970
(Cr$ Milhges de 1984)

o Educagio Habitagdo e Sanide e Trabalho € Previ- Segurancae .
Discriminagdo ¢ Cultura  Servigos Urbanos  Saneamento déncia Social Defesa Totais
Norte 52.336 6927 33095 74.655 102362 269.373

(4,24%) (5,84%) (7.61%) (2,45%) (4,00%) (3,65%)

Nordeste 24397 - 69.268 452.549 403.292  1.169.085
(19.78%) - (15.93%) (14,85%) (15,78%) (15,82%)

Sudeste 608.016 13.854 202416 2.082.649 1461548 4368483
(49,28%) (11,69%) (46,55%) (68,35%) (57,19%) (59,11%)

Centro-Oeste 208.573 97.744 96.205 110.828 213.191 726.541
(16,91%) (82,47%) (22,12%) (3,64%) (8,34%) (9,83%)

Sul 120.834 - 33.864 326.328 375.585 856.611
(9,79%) - (7,79%) (10,71%) (14,69%) (11,59%)

Brasil 1.233.735 118.525 434,848 3.047.009 2555978  7.390.095
(100,00%) (100,00%) (100,00%) (100,00%) (100,00%)  (100,00%)

FONTE DOS DADOS ORIGINAIS: “Regionalizago das TransagSes do Setor Pablico™ — 1970—-Vol. II — Governo —

Anexo Estatistico—“GV/IBRE.

Obs.: Os dados se referem 3 UNIAO — ADMINISTRACAO CENTRAL.
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TABELA 10

REGIONALIZACAO DAS DESPESAS SOCIALS, SEGUNDO OS SETORES

1975

(Cr$ Milhdes de 1934)

L Educagdo Habitagdo e Satde ¢ Trabatho e Previ:  Seguranga e .
Discriminagdo ¢ Cultura  Servicos Urbanos  Saneamento déncia Social Defesa Totais
Norte 95.691 4353 135.682 410.294 192 896 838916

(4.60%) (18,99%) 4,57%) (1,76%) (5,42%) (2.63%)

Nordeste 485.568 1.434 478.461 2.761.869 565.142  4.292.474
(23,36%) (6,26%) (16,11%) (11,85%) (15,87%) (13,44%)

Sudeste 883.554 2.355 1.593.970 15.233.163 1.602.526 19.315.568
(42,52%) (10,27%) (53,65%) (6539%) (44,99%) (60,49%)

Centro-Oeste 330.748 14.336 281.425 1.837.042 797.868  3.261419
(15,92) (62,55) @47 (7,88) (22,40) (10,21)

Sul 282.641 443 481 307 3.057.476 403.133  4.225000
(13,60%) (1.93%) (16,20%) (13,12%) (11,32%) (13,23%)

Brasil 2.078.202 22.921 2.970.845 23.299.844 3.561.565 31933377
(100,00%) (100,000%) (100,00%}) (100,00%) (100,00%)  (100,00%)

FONTE DOS DADOS ORIGINAIS: IBRE/FGV, CONSOLIDACAO CEDEC/IBASE, 1982,
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Assim, tais principios n#o nortearam a Comisséo de Reforma Tributaria
de 1965 e, conseqilentemente, eles ndo se aplicam ao sistema tributdrio na-
cional. Dos quatro principios apresentados no inicio desse item, o unico im-
plantado pela Reforma foi o terceiro pois que toda a redistribuicdo de renda
é coordenada pelo governo central {mesmo os 20% do ICM transferidos pelo
Estado para os Municipios seguem metodologia determinada pelo Governo
Federal). A redistribuicdo de rendas definidas pela Comisso foi uma “‘com-
pensagido’” pela perda de receita dos Estados com a transferéncia de alguns
impostos do ambito estadual para a esfera federal. (1, cap. 3)

Algo hd de ser feito para minorar a regressividade e a ineficiéncia do
sistema fiscal brasileiro.

A proposta que apresentamos a seguir pretende trazer alguma contri-
buigdo aos debates sobre o assunto, oferecendo pontos de vista que, mesmo
polémicos, merecem mais profunda reflexdo.

6.2, A Reforma Fiscal Pretendida *
A presente proposta baseia-se em trés principios:
a} a volta ao federalismo fiscal, econdémico e politico;
b) a busca por uma economia mais real ;
c) a busca por um sistema fiscal mis equanime.

A volta ao federalismo fiscal ¢ preponderante para que haja um cresci-
mento harmonico entre os diversos brasis. De fato, o federalismo fiscal ievard
ao federalismo econbémico e, conseqiientemente, ao federalismo politico. Af,
entdo, haverd condigles para o crescimento que desejamos para todas as
regides do Brasil: um crescimento sem disparidades, quer espaciais, quer pes-
S041S.

O federalismo que advogamos ndo diz respeito apenas i liberdade de
cria¢do de receita para os governos estaduais ¢ municipais (embora a excessiva
concentragdo do poder de arrecadagdo pela Unido tenha sido danosa a essas
unidades administrativas) mas, também, 4 liberdade de gastos, com atribui-
¢Oes bem definidas sobre a competéncia dos trés niveis de governo.

* Adaptado de: VIANNA, Pedro Jorge Ramos. Uma Contraproposta de reforma. In:
. Politica fiscal: uma contribui¢cdo ao debate. Fortaleza, IEL/FIEC, 1984, pp.
24-33,
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O problema fundamental é que a reforma de 1965 determinou com o
centralismo, primeiro, um sistema de transferéncias de recursos intergovemna-
mentais (veja-se o caso do crédito-fiscal do ICM) que nfio tem justificativa
nenhuma na teoria das finangas publicas; segundo, criou um “‘sistema de com-
pensacdo de perdas”, que € uma aberragdo institucional e econdmica.

Desse modo os repasses invisiveis intergovernamentais devem ser aboli-
dos, pois transferem recursos dos Estados pobres para os ricos.

Quanto ao sistema de compensagdo ele é aceito na teoria das finangas
publicas quando do pagamentce dos chamados “spillover effects” mas, jamais,
como uma medida predeterminada para “‘compensar’ perdas, como o fez a
Comissfo de Reforma ao instituir os diversos “fundos™ de transferéncias para
os Estados.

Aqui, deve-se lembrar a argumentago de SAMUELSON(1 2) que mostra
que nerthum principio de compensagdo ¢ efetivo quando hd perdedores e ga-
nhadores. Além do mais, este falso principio de compensagfo institucionali-
zado pela Comissdo de Reforma de 1985 fortalece, ainda mais, o centralismo
gcondmico e politico no Brasil pois, na maioria das vezes, as transferéncias da
Unifo passam a ser acopladas a programas estabelecidos pelo Governo
Central, deixando pouca autonomia para a decisio do Estado onde aplicar
tais recursos, Diga-se, a bem da verdade, que essas vinculagOes tém diminuido
sensivelmente por for¢a da pressdo dos Estados, o que mostra a incorregdo
da medida inicial.

Dessa forma, a volta ao federalismo fiscal nfo € apenas uma dnsia de
liberdade dos Estados, mas uma medida que se consubstancia nos ensinamen-
tos da teoria econfmica.

Dentro do segundo principio que deveria gerir uma nova reforma tribu-
tdria, estd aquele que afirma que ndo se deve usar o sistema tributdrio como
indutor genérico de atividades econdmicas.

No Brasil, mormente a partir do Governo Kubitschek, o sistema fiscal
tem servido como direcionador da atividade econdmica e — mais que isso —
tem transformado a economia brasileira em uma economia de mercado
ficticia, onde tudo € regulado, orientado ¢ decidido pelo Governo Federal.
Isto €, o avultado mimero de regulamentos ¢ a existéncia de toda espécie de
subsidios tem transformado a economia brasileira em uma economia ficticia,
pois demanda e oferta sio artificialmente criadas. A par disso, a proliferagdo
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de tais subsidios termina por instalar, preservar ¢ aumentar a ineficiéncia na
economia nacional.

Aqui, o que se discute nfo é o tamanho do Estado dentro da economia,
pois, segundo a Lei de Wagner, 2 medida que a economia se desenvolve, maior
¢ a presenga do Estado na economia. O que se questiona € a presenga exces-
siva do governo, enquanto regulador da atividade economica.

Finalmente, temos o problema de eqilidade. Sabemos que a Reforma
de 1965 ndo contribuiu para que o sistema fiscal brasileiro se tornasse mais
equinime, nem horizontal, nem verticalmente. Dessa forma, urge que algo
seja feito com esse objetivo. Assim, os dois principios que regem, teoricamen-
te, um sistema fiscal 6timo, quais seja, o principio do imposto pela capaci-
dade de pagamento e o principio do imposto como pagamento do beneficio
oferecido, deveriam ser a viga-mestra do sistema fiscal a ser implantado.

A aplicagdo do imposto pela capacidade de pagamento, quase que se
restringe ao imposto direto, porguanto se torna praticamente impossivel
diferengar, no imposto indireto, o nivel de renda ao consumidor. Entretanto,
algo se pode fazer com taxas diferenciadas de impostos para os diversos bens
que compdem a cesta basica do consumidor.

Quanto ao principio do imposto pelo beneficio oferecido, englobam-se
ai todos os impostos indiretos e 0 que no Brasil se chama de “‘taxa de melho-
ria”. S6 que, no Brasil, hd uma confusdo enorme nesse sentido, pois se mis-
tura imposto sobre a propriedade com taxas de melhoria ¢ até com imposto
sobre o consumo. Veja-se, por exemplo, o caso do FNT: ele ¢ ao mesmo
tempo um imposto sobre a propriedade, uma taxa de melhoria € um imposto
sobre o consumo. Outro exemplo ¢ a TRU: foi instituida como taxa de
mefhoria, mas ¢ um imposto sobre a propriedade. E qual a justificativa para
ser um imposto federal? Sobre a TRU, como jd foi visto, esta falha foi corri-
gida com o advento da Emenda Constitucionai n? 27.

E necessdrio, ento, que se estabelecam os impostos dentro de princi-
pios de politica fiscal j4 definidos e aceitos pela comunidade académica e
que tais impostos sejam estabelecidos, observando-se o fato econdémico, con-
sumo ou produgio, ¢ ndo o tipo de bem sobre o qual vai incidir o imposto.

Desta forma, em consonincia com 0s principios anteriormente estabe-

lecidos, oferecemos um roteiro de reforma fiscal, onde procuramos corrigir
os pontos falhos, que, em nossa opinifo, existem no sistema fiscal brasileiro.
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6.2.1. Redistribuicdo dos Gastos Phblicos pelas Diversas Esferas de Governo

Qs técnicos do Governo t€m anunciado a disposigdo do Governo Fede-
ral em redefinir as atribui¢des alocativas entre as diversas esferas administra-
tivas.

A redistribuig@o dos gastos publicos deverd, por questio de eqilidade
¢ eficiéncia econémica, obedecer aos principios de pagamento do imposto
pelo beneficio, de uma eqiiitativa redistribui¢cdo de renda e da compensagdo
fiscal. Assim, propomos que:

a) os gastos com Seguranca, Saide, Justica e Educa¢do Secunddria e
Superior fiquem exclusivamente a cargo da Unifo,

b) os gastos com Educagdo Primdria fiquem a cargo dos Munictpios;

c) os demais gastos deveriam ser regidos pelo seguinte principio: se o
bem a ser realizado apresentar “spillover effect”, deve ser financiado
pela esfera do governo imediatamente superior.

A “rationale™ para a a proposi¢do “a’" € que Segurang¢a e Saude sdo os
principais bens através dos quais se pode fazer uma redistribui¢go de renda
sem qualquer distorgdo,

Quanto ao item “Justiga”, ela se justifica em termos de equidade ¢
operacionalidade. Na situagdo em que se encontra o sistema judicidrio brasi-
leiro, somente se seus gastos forem transferidos para a Unifo, poderia este
setor se desvincular do Executivo Estadual e, com isso, primar pela eqiiidade
de tratamento judicial,

No que se refere aos gastos com Educagdo, propde-se que a Edicagdo
Primdria fique a cargo dos Municipios, tendo em vista que, de principio, os
efeitos desses gastos sdo predominantemente locais. Quanto 4 Educagfo Se-
cundiria e Superior admite-se, hoje, o transbordamento de fronteiras de seus
efeitos, razdo por que a Unido € que deveria ser responsdvel por esses gastos.

A proposi¢do “c” se justifica dentro do proprio principio de imposto
pelo beneficio,
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6.2.2. Reformula¢do do Sistema Tributdrio

O sistemna tributdrio divide-se em impostos diretos e impostos indiretos.
Os impostos diretos sfo, basicamente, aqueles que incidem sobre a renda ¢
sobre o patriménio. No Brasil, existe um imposto sobre a renda e se conside-
ram somente dois impostos sobre a propriedade: o IPTU e o ITR. Existe,
ainda, um imposto direto que incide sobre a transmissdo de bens imdveis, o
ITBI, que na realidade, € um imposto sobre venda ou doagdo. Como, também,
um imposto direto sobre o faturamento da empresa, que é o FINSOCIAL.

Quanto aos impostos indiretos, temos trés grandes subdivisGes: os im-
postos sobre a comercializagdo, os impostos sobre os servigos ¢ os impostos
sobre o uso dos fatores. Estes sfo os fatos geradores de impostos e os tributos
devem estar associados a estes fatos, ndo 4 espécie do bem envolvido.

Dessa forma, as proposigdes de mudangas no Sistema Tributdrio Nacio-
nal seriam:

6.2.2.1. Impostos Diretos

a) Imposto de Renda

Em obediéncia ao principio da equidade, vertical e horizontal, dever-
-se-ia transformd-lo no mais progressivo possivel, o que poderia ser ob-
tido através da aboli¢do dos intimeros incentivos ao capital, embutidos
na declaragdo de rendimentos.

Obviamente, ndo »o advoga aqui a extin¢do pura e simples de todos os
incentivos concementes ao IR, mas uma andlise acurada do assunto,
permitindo-se tais incentivos apenas quando se destinassem a uma me-
thoria na distribui¢do de renda espacial.

Nfo se poderd permitir que os incentivos no mercado de capital sejam
fonte de regressividade do IR, como hoje ocorre. Imposto que deveria
ficar a cargo da Unido.

b) Imposto Predial e Territorial Urbano
Dever-se-ia reestruturar esse imposto a fim de tornd-lo progressivo. Ele

seria cobrado a aliquotas diferenciadas, dependendo da localizagdo, da
drea e do tipo de construgdo. Desta forma, sugere-se que, para uma

R. acan. Nord,, Fortaleza, v. 17, n. 1, p. 685-746, jan./mar. 1986 739



[56]

mesma drea e localizagdo, o apartamento seja taxado mais fortemente
que a casa residencial. Imposto a cargo do Municipio.

¢} Imposto Territorial Rural

O principio aqui seria 0 mesmo do utilizado para o IPTU, acrescido da
idéia de se adicionar um indice de regressividade relacionado ao uso do
imével. Ou seja, quanto mais explorado for o imével menor a aliquota
do ITR. Imposto a cargo da Unifo.

d) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

A arrecadacgdo do TPVA para vefculos de passeio deveria destinar-se aos
Municipios, pois sd0o as cidades as mais penalizadas pela polui¢ao sonora
¢ ambiental pela maioria desses veiculos. Isto ¢, 0 IPVA sobre automo-
veis e utilitirios leves deve ser de competéncia dos Municipios; o IPVA
sobre os demais veiculos automotores seria da competéncia da Unido.

¢) Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis.

O ITBI deveria ser cobrado pelo Municipio, quando o imével estivesse
na drea urbana; na drea rural, pelo Estado. Deveria haver aliquotas dife-
renciadas entre eles, sendo a aliquota Municipal maior que a estadual.
Dever-se-ia estudar um sistema de taxa¢do que fosse progressivo, levan-
do-se em conta a localiza¢do, o tamanho ¢ o valor do imdvel. Quando a
transmissdo do imdvel fosse por heranga ou doagdo, o beneficidrio deve-
ria pagar imposto sobre o capital transferido pois isso caracteriza um
ganho de renda. O imposto ficard a cargo da Unido.

f) O FINSOCIAL

Deveria ser extinto, pois, na realidade, representa um imposto sobre im-
posto e para isso ndo hd justificativa econémica.

6.2.2.2. Impostos Indiretos

Apesar de reconhecer que a Teoria das Financas Pablicas elege trés sub-
grupos de impostos indiretos, defendemos, na realidade, a existéncia de dois
subgrupos, j4 que o imposto sobre servigo nada mais é que um imposto sobre
a comercializa¢do de algo. Isto significa dizer que o fato econdémico é um sé:
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a venda de um bem qualquer. Desta forma, devemos tratar os impostos indi-
retos em dois subgrupos: os impostos sobre a comercializagdo ¢ os impostos
sobre © uso do fator de produgao. Assim, defendemos 2 seguinte tese:

a) Imposto sobre a Comercializagfo

Sob este titulo devem ser agrupados todos os impostos indiretos hoje
existentes no sistema fiscal brasileiro: IPI, ICM, Imposto Exporta¢do, Imposto
Importagdo, ISS, JUM, IUEE, IULCLG, I0C, ISTC, IST etc.

Hd, ainda, uma infinidade de taxas como taxa portudria ou taxa de em-
barque, por exemplo, mas essas taxas podem ser tratadas como tarifas cobra-

das por servigos prestados. Seriam, entdo, um pre¢o cobrado por um deter-
minado servi¢o ¢ ndo um imposto,

Os impostos sobre a comercializagdo seriam, na proposi¢do aqui apre-
sentada, unificados em um unico imposto, que poderia ter aliquota diferen-
ciada por produto -- ou por valor — conforme o caso, mas sempre obedecen-
do ao principio da eqiiidade. Em termos de distribuigdo da competéncia de
tributo entre as diversas esferas de governo, poder-se-ia adotar o seguinte prin-
cipio: para operagdes que envolvessem ciclos de comercializagio entre dife-
rentes Estados, o tributo seria de competéncia da Unido; para operagGes com
ciclo dentro de um Estado, mas envolvendo diferentes Municipios, o imposto
que sobre ele incidisse seria da competéncia do Estado; tinalmente, para ope-
ra¢des cujo ciclo de existéncia se efetuasse dentro de um sé Municipio, a com-
peténcia de tributd-lo caberia a0 Municipio.

O imposto incidiria em cada etapa do ciclo de comercializa¢do, sobre o
valor adicionado.

Alguns exemplos ilustrardo mclhor este ponto de vista. Imaginemos que
uma empresa de Sdo Paulo venda 1:» determinado produto para uma empresa
em Fortaleza, Nessa primeira etupu, o imposto cobrado sobre essa operagdo
iria para a Unido; numa segunda etapa, a empresa de Fortaleza vende a mer-
cadoria para uma firma em um Municipio X dentro do Estado do Ceard. Af
o imposto seria cobrady pelo Estado. Numa terceira etapa a empresa do Mu-
nicipio X vende a mercadoria para o consumidor final, dentro do préprio Mu-
nicipio. O imposto seria de competéncia do Municipio. O imposto incidiria
tantas vezes qu “itas fossim o8 etapas de comercializagdo, obedecendo sempre
ao princir:. . .. taxagdo sobre o valor adicionado,
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Admitamos que uma agéncia de um banco em Fortaleza empreste uma
determinada quantia a uma empresa nessa cidade. Nesse caso, 0 impoOsto seria
de competéncia do Municipio de Fortaleza. Em uma segunda operagdo, essa
agéncia empresta para uma firma localizada em outro Municipio do Ceara:
o imposto seria de competéncia do Estado. E, finalmente, em uma terceira
operagdo, a agéncia empresta uma determinada soma a uma empresa locali-
zada em outro Estado. O imposto nesse tiltimo caso seria da competéncia
da Unido.

H4 de se argumentar que esse tipo de sistema tributdrio funciona, na
pritica, como obedecendo ao Principio de Destino e, portanto, adotando a
aliquota zero para vendas interestaduais o que, em principio, prejudicaria os
Estados ditos produtores. Recordemos, primeiramente, que aqui nfo haveria
transferéncia de recursos interestaduais, raz3o por que os conceitos de Estado
Produtor e Estado Consumidor perdem o significado; segundo, recordemos
que o Estado passard a participar de todos os impostos hoje existentes, o que,
possivelmente, mais que cobrird a “perda” de impostos nas vendas interesta-
duais.

E 6bvio que pela complexidade do assunto ndo tivemos a pretensdo de
elaborar um estudo definitivo sobre a matéria. Apenas tencionamos sugerir
possiveis caminhos, cabendo a uma Comissdo de Reforma, a operacionaliza-
¢do e justificativa definitiva — tedrica e empirica — das mudangas a serem efe-
tuadas.

b) Imposto sobre 0 Uso dos Fatores de Produgio

Embora n3o fazendo parte do que normalmente no Brasil se denomina
sistema tributdrio, hd ainda em nosso Pais o que se podena chamar imposto
sobre o uso dos fatores de produg@o (principalmente mdo-de-obra). De fato,
existe neste Pais uma gama enorme de impostos sobre a mio-de-obra. Atual-
mente, sobre a folha de pagamento de uma empresa incidem 7 (sete) tipos
diferentes de taxas e contribuigSes que representam um acréscimo de 20,15%
sobre o valor pago 4 médo-de-obra.

Serd que alguém jd fez uma pesquisa entre os trabalhadores perguntan-
do qual situagdo eles prefeririam: continuarem existindo essas contribuigGes

ou que fossem aumentados os saldrios e fossem criados mais empregos?

Sobre este aspecto, j& que advogamos uma reforma tributdria profunda,
deveria haver uma preocupagdo de reformulagdo, pois, enquanto o uso do
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capital € incentivado, o emprego de mdo-de-obra é penalizado. Também aqui
se verifica o espectro regulador do Governo criando taxas, contribuigées,
penalidades, que quase nunca representam os verdadeiros anseios da classe
trabalhadora. E o tecnocracismo decidindo o que € “melhor” para uma so-
ciedade sem auscultd-la sobre o assunto.

Em resymo, o argumento ¢ que o sistema fiscal brasileiro deixe de ser
regido por casuismos inconseqilentes, irracionais e danosos 4 economia brasi-
leira, mas que seja orientado por principios aceitos teoricamente e aplicdveis
de modo racional.

A “implementacdo” de uma reforma como a proposta, modificard tdo

profundamente o atual sistema fiscal brasileiro que somente uma Assembléia
Nacional Constituinte terd o respaldo da sociedade para referendi-la.
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Abstract. The many changes, to which the Brazilian tax code
has been submited during the last twenty years, did not succesd
in providing, neither the fiscal system, with a logic coherence nor
the necessary social justice principles they needed. In this paper,
the author discussas the 1965 Fiscal Refarm aftermath, the
savaral constitutional ammendments approved by the National
Congress on the subject, the interministerial working group
proposals suggesting a new fiscal reform, as well as the last
constitutional ammendment {N® 27} which aims at introducing
the county $pirit into the Brazilian Constitution, So, basad on
the fundamental principles of Public Finance Theory, the
author presents a sat of proposals in order to improve the
Brazilian fiscal systom, without caring about the immediate
question of who is going to gain or to lose, but aiming mainly
at making it more equitable, rational and free from serious
distartions throwh into it,
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