FINANCAS PUBLICAS

SISTEMA TRIBUTARIO E JUSTICA FISCAL

OUsmundo Reboucas *

Resumo: O presente trabatho ressalta iniciaimente gue, no Brasil,
persistam problemas fundamentais de alocacfo de recursos, esta-
bilizagio de precos, distribuigiio pessoal ¢ regional de renda s equi-
tibrio financeiro entre Unido, Estados e Municipios, que deveriam
sar resolvidos mas ainda ndo o foram pelo sistema tributério. O
avan¢o da Unido no bolo global de impostos, em decorréncia da
reforma tributaria implantada em 1967, mesmo computando-se
todas as transferéncias, implicou axpressiva perda para os Estados,
o que teria provocado o seu elevado endividamento. Analisa-se a
reduzida influéncia que uma reforma tributdria poderia exercer
sobre as desigualdades regionais, dada a complexidade que estas
apresentam, inclusive o problema do fluxo triangular de recursos:
do Sudeste para a Unifio via tributos federais, da Unido para o
Nordeste via transferéncias @ do Nordeste para o Sudeste via drena-
gem de impaostos ditada pela dependéncia econdmica.

1 — CONOTACOES POLITICAS DO TEMA

A experiéncia histérica mostra que os sistemas tributdrios se adaptam
ao regime politico e servem de instrumentos de politica econdmica a cada
pais. No caso brasileiro, o atual sistema tributdrio, implantado em 1967,
emergiu de um regime de administrac@o centralizado e foi concebido para
permitir altas taxas de crescimento econdmico que marcariam, no quin-
quénio seguinte, o chamado “milagre” brasileiro. Dezesseie anos depois,
com a atual atmosfera de descentralizagdo e numa fase de profunda reces-
sdo econdmica, € evidente a necessidade de nova adaptagd@o do sistema
tributdrio as condigées vigentes.

Aos responsdveis pela administragdo financeira da Unido, dos Estados
e dos Municipios interessam especialmente os aspectos de federalismo fiscal,
que se relacionam com a divisdio do bolo tributdrio entre as trés esferas de
governo. Ai entram em choque as necessidades de gastos e as capacidades
de arrecadar. O Governo Federal, pela sua posigdo coordenadora central,
tem maior eficdcia em arrecadar impostos. Mas os governos estaduais e
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municipais, por viverem mais perto dos problemas da populagdo, sioc mais
eficientes na aplicacdo de recursos em bens e servicos de efejto localizado
nas respectivas jurisdi¢Ges. A conseqiiéncia imediata € que as transferéncias
$80 essencials para suprir a incapacidade financeira dos Estados e Municipios
e permitir que eles cumpram o papel que a populagio exige.

Nessa questdo entra em jogo a estabilidade da Federagdo. Os governa-
dores ¢ os prefeitos recebem fortes pressbes para fornecerem emprego e ser-
vigos publicos. A Unido vive mais distante de tais pressdes e pode dar-se ao
luxo até de exibir orgamento equilibrado e com percentagem infima de gas-
tos com pessoal. A vilvula de escape é o Estado ¢ o Municipio, porque as
empresas privadas se orientam racionalmente pelo objetivo do lucro, o que
agrava a capacidade de empregar ¢m tempo de recessio

Esse subdimensionamento financeiro dos governos estaduais e munici-
pais gerou o excesso de endividamento que observamos atualmente. A in-
quietagdo aumenta e provoca tensGes de natureza politica. Também poli-
ticos sdo os atritos gerados pela consciéncia social de que sdo os detentores
de renda temporariamente fixas (ex.: assalariados) os que mais suportam
sacrificios provenientes do sistema tributdrio. A conotagdo sécio-politica &
inerente 4 questdo tributdria, pois o sistema fiscal redistribui os resultados
do trabalho humano e retira o poder de compra, sob a forma de impostos,
devolvendo, sob a forma de transferéncias, bens e servigos publicos.

Para efeito deste trabalho, qual o conceito relevante de “justica fiscal™?
Numa visdo ampla e pragmdtica, o sistema tributdrio exibe “justica fiscal”
quando atende a padrSes aceitdveis de distribuicdo (“justa™) da incidéncia
dos impostos entre pessoas ¢ instituigGes. Embora as instituigSes (esferas go-
vernamentais ¢ empresas) sejam impessoais e por isso a elas ndo se possam
atribuir niveis hedonisticos de utilidade para aferir sacrificios (“perdas de
utilidade’) decorrentes dos tributos, devemos considera-las na distribuigdo do
onus e da disponibilidade de recursos tributdrios. Isso se deve ds profundas
implicagBes dos recursos dessas pessoas juridicas de direito publico e privado
sobre o bem-estar dos individuos (pessoas fisicas), e is repercussdes politicas
¢ sociais de seu posicionamento diante do sistema fiscal. Abordadas essas pes-
soas e instituicdes no plano espacial surge a relevincia do impacto regional do
sistema tributdrio. Entre esferas de governo, mantém-se um interesse sempre
elevado na distribui¢do intergovernamental dos recursos tributdrios. Entre
empresas € setores € também importante essa distribuicdo, bem como entre
assalariados e capitalistas. Desse modo, é este conceito mais abrangente, de
justiga fiscal, que adotamos no presente trabalho, com énfase especial nos
planos pessoal, regional e intergovernamental.
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2 — PROBLEMAS FUNDAMENTAIS DO SISTEMA

Do ponto de vista econdmico, requer-se do sistema fributdrio o s
adequado funcionamento no sentido de garantir ao setor piblico os recurs
necessirios ao cumprimento de seus objetivos, isto €:

a) promover a eficiente alocagdo de recursos entre setores e program:
b) contribuir para a estabilizag@o de pregos e da atividade econdmic:
para o equilibrio do balango de pagamentos;

¢) alcangar um desejdvel padrdo de distribui¢do de renda entre pesso
e regides,

d) manter um esquema de federalismo fiscal (relacionamento entre esl
ras de governo, com definicdo das respectivas atribui¢Bes) compa
vel com a idéia politica de federacdo. Isto significa comportamen
auténomo, embora coordenado, dos governos estaduais € municipa

Quanto a essas fungdes, a experiéncia tem demonstrado que, no Bras

a) a eficiente aloca¢fio de recursos tem sido prejudicada: i) pela mul
plicidade de incentivos e subsidios, os quais, por terem sido genera
zados, perdem sua fungio seletiva dos investimentos; ii) por desigu:
dades distorsivas em matéria de carga tributiria entre setores;

b) a estabilizacdo de precos ndo tem sido facilitada pelo sistema tribut
rio, o qual se baseia {cerca de noventa por cento) em impostos qu
sdo transferiveis aos pregos de bens e servigos;

¢) o efeito redistributivo dos tributos tem sido insuficiente, dada a pr
dominincia daqueles facilmente transferfveis aos pregos dos bens
servicos. A incidéncia do conjunto dos impostos, entre classes ¢
renda, tem-se aproximado da proporcionalidade, verificando-se, i
clusive, que o imposto sobre a renda de pessoas fisicas tem-se base
do, principalmente, na classe assalariada urbana e ndo tem sido sati
fatoriamente progressivo, gragas, sobretudo, a incentivos que faw
recem mormente as classes de renda mais alta. Entre regides, pe
sistem fortes discrepincias quanto i receita total “per capita”;
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ndo se pode considerar espacialmente equilibrado o esquema atual
de federalismo fiscal, que tem provocado, desde 1966, permanente
pressio dos Estados e Municipios, que reclama mais autonomia e
maijs recursos. O sistema tributario estadual tem-se afastado, de for-
ma substancial, do paradigma teérico de inicio defendido para sua
implantacio. Os municipios, em geral, sio praticamente desprovi-
dos de receita tributaria propria.

Quanto a0 imposto sobre circulagdo de mercadorias, trata-se de tributo
que tem sido avaliado e aperfeigoado com relativa intensidade, de modo que
algumas conclusGes parecem configveis:

a)

b)

d)

o ICM tem sido impotente para atender s necessidades crescentes
que os Estados t€ém de financiar seus gastos, além de gerar expres-
sivas desigualdades interestaduais de receita;

a eficdcia do ICM, em termos de receita, varia positivamente com o
tamanho da empresa. As empresas de maior porte tém aliquotas efe-
tivas que representam o dobro daquelas relativas a empresas meno-
res, sendo este um dos motivos das disparidades interestaduais de
arrecadagdc;

sdo de grande magnitude as desigualdades entre as aliquotas efetivas
(diferentes das aliquotas legais, em virtude de isen¢des e ndo-tributa-
¢do em compras ¢ vendas entre os diversos setores), o mesmo 0cor-
rendo a um mesmo setor entre Estados;

o fluxo de ICM decorrente das transagGes interestaduais revela-se
bastante significativo em termos de perda de receita nos Estados de-
ficitdrios no comércio;

em alguns Estados, o vazamento (déficit) de ICM através do comér-
cio (crédito liquido das empresas nas transagBes interestaduais) su-
pera o que eles recebem do FPE e do Fundo Especial;

os incentivos fiscais concedidos através do ICM, por terem sido utili-
zados por grande ntmero de Estados e por se basearem e avaliagdo
deficiente de projetos, tomaram-se redundantes e causam sérias per-
das de arrecadacdo;
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g) as vantagens inicialmente alegadas em prol do ICM tém sido prejudi-
cadas por vdrios fatores, principalmente por se tratar de um imposto
parcial (p. ex.: ndo incide sobre servigos e pouco recai sobre a agro-
pecudria) e pela concessdo de numerosas isengdes (além de incenti-
VOS);

h) a adogdo do principio da origem nas vendas entre unidades da Fede-
ragdo (tributam-se exporta¢des e isentam-se importacdes) e do prin-
cipio do destino nas transagSes internacionais (isentam-se exporta-
¢Ges ¢ tributam-se importagdes) torna o ICM um imposto de carater
misto. Por isso, o sistema penaliza os Estados que importam de ou-
tras unidades da Federagdo e exportam para o estrangeiro, ¢ benefi-
cia aqueles que exportam para os demais e importam do estrangeiro.
Assim, o ICM ¢ distorcivo em relagdo ao sistema de federalismo fis-
cal.

2.1 — Efeito sobre a Distribui¢cdo Pessoal de Renda

A conclusdo bdsica a que se tem chegado sobre este topico é que “o
atual sistema tributdrio ndo pode ser utilizado como um instrumento destina-
do a melhorar o perfil da distribuicdo de renda, a menos que seja radicalmen-
te transformado”.] Mesmo com relagdo ao imposto de renda - pessoa fisi-
ca —, que deveria ser o tributo mais influente para redistribuir a renda, a con-
clusdo € também que esse imposto ndo se revela um instrumento distributivo
muito eficaz.® Os mesmos autores verificaram, para decepgio dos que acredi-
tam no potencial distributivo do sistema tributdrio brasileiro, que ‘¢ indcuo
pensar em modificar o perfil tdo desigual da distribui¢io de renda do pais
através de modificagdes no sistema tributdrio” (pag. 290).

Os impostos indiretos sdo fortemente regressivos, especialmente o ICM,
mais do que o IPI. Mesmo variando as hipoteses de transferéncia de impostos
sobre os pregos de bens ¢ servigos, a conclusdo basica é que, grosso modo, 0
sistema tributdrio brasileiro aproxima-se da proporcionalidade, ou seja, ¢ qua-
se nulo o seu efeito sobre a distribui¢do pessoal de renda.

Ainda que o sistema tributdrio fosse razoavelmente progressivo em
nosso pais, seu efeito sobre a distribuigdo de renda tenderia a ser diminuta,
dado o baixo nivel da carga tributdria liquida, atualmente cerca de 14% do

|

ERIS, Ibrahim et alii. Distribuigio de renda e o sistema tributdrio no Brasil. In: Anais
do YII Encontro Nacionat de Economia. Atibaia, 1979, p. 288.

2 fdem, ib., p. 289.
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PIB (contra uma carga bruta em torno de 22%). Com esse nivel reduzido de
carga tributdria fica também dificil utilizar o lado da despesa para promover
redistribui¢io de renda, na tentativa de, caso os tributos ndo sejam progressi-
vos, 0 orgamento global (receita/despesa) o seja.

A impoténcia do sistema fiscal decorre, em grande parte, da queda da
importancia relativa do orgamento fiscal na politica econdémica. De fato, os
orcamentos monetdrios e das estatais representam cerca do triplo do volume
dos recursos do orgamento fiscal e parecem exercer, em geral, influéncia re-
gressiva {concentradora) na distribuigdo de renda, ndo sé entre pessoas, mas
também entre regides. Dentro do orcamento fiscal, o peso do imposto de ren-
da — pessoa fisica (incluindo o recolhido na fonte) — ndo chega a 15% da re-
ceita tributdria. Tudo isso demonstra a dificuldade de redistribuir a renda
através do sistema tributério brasileiro.

A crescente participagdo, nos altimos trinta anos, dos or¢gamentos mo-
netdrio e das estatais na polftica econdmica permite que uma decisio roti-
neira adotada dentro do or¢amento monetdrio (p. ex.: mudanga num subsi-
dio crediticio) ou no or¢amento das estatais (p. ex.: capitaliza¢gdo via orga-
mento fiscal) tenha repercussdes mais expressivas na distribui¢do de renda
pessoal e regional do que uma medida importante de politica tributdria.

A pouca capacidade do sistema tributdrio para afetar a distribuigdo de
renda ndo ¢ um fenomeno apenas brasileiro, mas também de pafses desenvol-
vidos, como os Estados Unidos, Canadd e Japdo. No caso dos Estados Unidos,
a conclusdo bdsica de pesquisas ¢ que ‘““The U. S. tax system as a whole is
either proportional to income or slightly progressive, depending on who bears
the major taxes”.

Nos parfses europeus verifica-se uma carga bruta mais elevada, chegando-
-se a 57% do PIB na Suécia e 56%, na Holanda. Ainda € objeto de controvérsia
entre os estudiosos o nivel ideal de carga tributdria em determinado pais, a
qual deve depender do nivel de renda, da eficiéncia dos gastos da miquina go-
vernamental, dos objetivos, dos tomadores de decistes econdmicas, da confia-
bilidade popular do governo, entre outros fatores. Ao aumentar a carga, sem-
pre hd aspectos positivos (ex.: capacidade de expandir servigos sociais, de pro-
mover crescimento) e negativos (desestimulos, estatizagdo, etc.).

3 PECHMAN, Joseph A. Federal tax policy, 3. ed. Washington, Brookings Institution,
1977,p.5.
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Nos Gltimos anos tem havido razodvel progresso na corregdo de cer
distorgSes do sistema tributdrio brasileiro 4 Mas devemos interpretar caute
samente o significado das cifras sobre a composi¢do da estrutura da recei
Vemos, p. €x., que o imposto de renda total j4 representou, em 1983, 53%
arrecadacdo da Unido, quando, em 1973, s6 correspondia a 29%. E prec
notar que esse aumento se deveu fundamentalmente ao imposto das pesst
juridicas, o qual, se repassado aos pregos, total ou parcialmente (hipot
mais aceita), provoca regressividade no sistema. E o que pode signifi
também o fato de que, no perfodo abril/83 a margo/84, 79% da arrecadag
do imposto de renda veio dos rendimentos do capital e 21%, dos rendimen’
do trabalho.d Tais rendimentos do capital, na maior parte via pessoas juri
cas, certamente tém efeito sobre precos e, portanto, contém boa dose de |
der regressivo.

A corre¢do monetdria da tabela progressiva do imposto de renda — p
soa fisica — tem sido realizada abaixo da inflagdo, o que produz efeitos
crescimento de aliquotas em contribuintes que ndo obtém aumento de ren
real. O efeito regressivo desse fato tem sido suficientemente demonstrado g
estudos recentes,6 principalmente contra as classes de renda mais baixa.
contribuinte sofre, portanto, dois efeitos perversos da inflagdo: primeiro
corrosio do seuw poder de compra no lado do uso da renda; segundo, o sa
para aliquotas superiores em virtude da correco insuficiente da tabela p
gressiva. Deveriamos, a bem da justi¢a fiscal, deixar o contribuinte sof;
apenas o primeiro efeito.

Outra distor¢do ainda nfo satisfatoriamente corrigida se refere a ex
téncia de rendimentos reais nio-tributados na pessoa fisica. O elevado pe
dos rendimentos hoje ndo-tributados ndo se deve apenas a ganhos inflacior
rios, tornando-se necessirio um esfor¢o para expurgar a inflagcdo de tais §
nhos e tributar a parte real. Mais adiante (secdo 3} veremos que o tratame
to equitativo entre esses ganhos e os saldrios levaria a tributa¢fo expressi
dos rendimentos ndo-tributdveis do Anexo II da declaragdo. Semelhante |
for¢o deve ser feito para tributar a riqueza, a qual, no Brasil, recebe um t:
tamento altamente favorecido. Esses fatos retiram progressividade do s
tema tributdrio.

4 Veja-se DORNELLES, Francisco O. N. A Realidade brasileira e a reforma tributa
Rio, 1984.

[dem, ib.
DIAS NETO, Jodo. O Grau de progressividade do imposto de renda no Brasil. Bra
lia, ESAF, 1984 (Diss. mestrado) e GERHEIM, Renato L. R. Inflacdo e incidéncia

imposto sobre a renda de pessoa fisica no Brasil, 1970-1980. Rio, PUC, 1982 (Di
mestrado).
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2.2 — Aspectos Regionais da Questio Tributiria

Devemos eliminar o mito de que uma reforma tributdria poderia resol-
ver o problema das desigualdades regionais, O desequilibrio entre as regides
brasileiras € mais compiexo do que o desequilibrio fiscal, embora o primeiro
afete o segundo. De fato, a dependéncia no fornecimento de mercadorias ¢
servigos, inerente ao desnivel regional, gera drenagem de impostos das regices
pobres para as regides ricas. Portanto, além da baixa capacidade de arrecadar,
as dreas atrasadas ainda tém de pagar impostos dquelas mais desenvolvidas.

Nesse aspecto, podemos visualizar um fluxo triangular de recursos fis-
cais, no Brasil. No primeiro vértice A (raciocinando em termos de saldos), o
Governo Federal arrecada expressiva massa de impostos do Sudeste/Sul e faz
transferéncias de parte dessa receita para o Norte/Nordeste/Centro-Oeste. No
segundo vértice (B), o Norte/Nordeste/Centro-Oeste recebem tais transferén-
cias ¢ pagam ICM e impostos federais nas compras feitas ao Sudeste/Sul. No
terceiro vértice (C), o Sudeste/Sul pagam impostos ao Governo Federal e
recebem os impostos do Norte/Nordeste/Centro-Oeste, como ilustra a figura
a seguir:

A
Governo Federal

Fluxos
Liquidos

C B
Sudeste /Sul Tributos Federais Norte/Nordeste
e Estaduais /Centro-Oeste

640 R. econ. Nord., Fortalezs, v. 15, n. 4, p, 633-652, out. /dez. 1984



[0

Trata-se, portanto, de um esquema fiscal de entradas e saidas em que,
nas regifes pobres, as transferéncias tém o papel de compensar a drenagem
de tributos provocada pelo elevado déficit no comércio de mercadorias. Os
dados existentes indicam que os valores das transferéncias para as dreas po-
bres se aproximam dos saldos negativos dos tributos estaduais pagos por
elas ds regiGes mais ricas. E o que podemos chamar de “‘tridngulo tributério
perverso”, em que, no final de contas, um fluxo compensa outro no vértice
da pobreza. Desse modo, as transferéncias apenas compensam perdas, nio
tendo qualquer efeito desenvolvimentista.

O problema regional estd visceralmente ligado i pobreza, que ndo se
resolve através do sistema tributdrio, mas com reformas sdcio-econdomicas
de cardter muito mais abrangente.

O problema tributdrio existe independentemente da disparidade re-
gional. As dificuldades or¢amentdrias espraiam-se de norte a sul, mas se
agravam quando se combinam com o desnivel regional.

O esforgo de arrecadagfo (receita tributdria das 3 esferas de governo
em relago ao PIB) mede a eficicia do sistema arrecadador em cada regiao.
Essa eficdcia é fortemente sensivel ao nivel de desenvolvimento regional,
bastando verificar que, no Ceard, o coeficiente é de 6%, no Nordeste (em
média de nivel de renda mais alto que no Ceard) é de 8% e no Brasil como
um todo eleva-se para 14%. A propor¢do de economia informal (invisivel,
subterrinea), decrescente com o maior grau de desenvolvimento, retira
poder arrecadador da mdquina fiscal. Esse fato, aliado 4 menor capacidade
de organizacdo do aparelho arrecadador de regides mais atrasadas, provoca
a menor eficdcia ou o menor esforgo fiscal nessas dreas. Portanto, é inegdvel
que o atraso regional € uma das causas das desigualdades de arrecadagdo
como propor¢do da renda. A causalidade se di mais nessa dire¢do {do regio-
nal para o tributdrio} do que vice-versa. Devemos, por isso, usar o sistema tri-
butdrio para aliviar desigualdades de desenvolvimento regional, reconhecen-
do, contudo, as suas limitagdes.

S3o expressivas as diferengas entre regiGes ¢ Estados, em termos de
recursos disponiveis do Sistema Tributdrio. O quadro anexo mostra que o
Nordeste dispde de recursos fiscais de Estados e Municipios, “per capita”,
apenas correspondentes a 64% da média nacional e 52% da do Sudeste, jd
computadas as transferéncias. Sdo Paulo (Estado e municipios) dispde, por
habitante, de 33 vezes o que o Estado e municipios do Piau{ podem gas-
tar (por habitante).
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TABELA 1
Recursos Fiscais de Estados ¢ Municipios

1983
... o n Recursos Fiscais
Regibes ¢ Recursos Fiscais* Populagdo “per Capita”
Estados Cr$ Milhses (1.000 Hab.) Cr$ /hab.
Norte 269.068 6.338 42.453
Nordeste 1.286.383 37.295 34.492
Sudeste 3.685.151 55368 66.557
Sul 1.212.825 20.505 59.149
Centro-Oeste 446.264 8.126 54918
Sio Paulo 2323813 26.964 86.182
Rio Grande do Sul 559.730 8377 66.817
Bahia 423 883 10.202 41.549
Ceard 151 806 5.706 26.604
Piaui 60.517 2.304 26.266
Brasil 6.899.691 128.239 53.803

FONTE: MF/SRF, F.IBGE.
(*) Somente ICM, FPE, FPM, FE e transferéncias de outros tributos.
(**) Estimada, entre 1980 e 1983, na hipétese de 2,5% de crescimento anual.

2.3 — 0 Avango da Unido no Bolo Tributirio

Os dados oficiais mostram que, com a reforma tributdria de 1965/66, a
Unido aumentou expressivamente a sua participagdo no total de recursos tr-
butarios, considerando-se a arrecadagdo. De 45,8% da receita total em 1967,
essa fatia foi crescendo até atingir 57,.9% em 1983,
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TABELA 2
Receita Tributdria Propria
Em Percentagens

1967 1970 1975 1980 1983

Unido 45,8 54 4 589 58,7 579
Estados 49 .4 41,9 37,0 36,2 37.0
Municipios 4.8 3,7 4,1 5,1 5,1
Total 1000 1000 160,0 100,0 100,0

FONTE: Ministério da Fazenda.

Mas se considerarmos os recursos efetivamente disponf(veis, isto é, ¢
pois de adicionadas e descontadas todas as transferéncias, também consta:
mos 0 mesmo fenémeno em detrimento dos Estados e municipios. Ao aume
to de 11,3% na fatia da Unido correspondem as quedas de 9,6% contra os I
tados e 1,7% contra os municipios.

TABELA 3
Participacao Percentual nos Recursos Efetivamente Disponiveis

1967 1970 1975 1980 1983
Unido 36,9 457 50,3 493 48,2
Estados 45,2 39.6 36,0 35,5 356
Municipios 179 14,7 13,7 15,2 16,2

FONTE: Ministério da Fazends.

Logo, o atual problema financeiro dos Estados ¢ municipios ndo d
corre do excesso de gastos, mas dd retirada de seus recursos na estrutu:
tributiria. Ressaltese que os documentos da comissdo de reforma de 196
expressavam a intengdo de evitar essa mudanca de participagdes.

Se for computada, ano a ano, a perda que os Estados tiveram desd
1967 (logo apés a implantagdo do atual sistema tributario) até 1984, verif
ca-se que a Unifo se apropriou da volumosa soma de Cr$ 23,5 trithae
(a pregos de 1983), ou mais de Cr$ 60 trilhGes a pregos de 1984, que perter
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ceriam aos Estados caso se tivesse mantido a distribui¢do percentual dos re-
cursos efetivamente disponiveis que vigorava em 1966 (vide Tabela 4).
Essa perda (cerca de 40 bilhGes de délares) supera todo o endividamento atual
dos Estados, o que refor¢a a afirmacgdo anterior: foi a diminui¢do da sua im-
portancia relativa, em vez de excesso de gastos, que causou a sua atual pe-
nuria f{inanceira,

TABELA 4
Estimativa dos Recursos Efetivamente Disponiweis que os Estados
Deixaram de Receber em Virtude da Queda em sua Participacao
ap6s a Reforma Tributdria de 1966

Recursos Efetivamente Dis-
Perda Percentua]  Poniveis das 3 Esferas do  Perda (Cr3

Ano 00 Bolo Tributdrio Governo Bilnges a
em Relacio a 1966 (C1$ BilhGes a Pregos a Precos de
de 1983) * 1983)
1967 1,1 4.725,2 52,0
1968 3.8 6.700,2 2546
1969 6,5 7.723,2 502,0
1970 6,7 8.168,7 5473
1971 7.9 8.826,6 6973
1972 9,8 104481 1.023.9
1973 9,2 12.326,7 1.1341
1974 10,1 13.5789 1.371,5
1975 10,3 14.077.8 14500
1976 12,0 15.915,8 19099
1977 11,5 164619 1.893,1
1978 9,6 17.1329 1644 8
1979 i1,1 17.374,3 1.928,5
1980 10,8 17.839,7 1.926,7
1981 114 16.587,1 1.890,9
1982 10,6 16.958.8 1.797,6
1983 " 10,7 17.8794 19131
1984 ** 8,7 17.834,8 1.551,6
TOTAL 23.4889

* Corrigido cf. IGP-DI/FGV.
** Previsio.
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3 — DIRETRIZES PARA APERFEICOAMENTO

Devemos reconhecer ¢ grande progresso observado nos Gltimos 20 anos
na administragdo do sistema tributdrio brasileiro. A legisla¢do evoluiu no sen-
tido de facilitar a arrecadagdo tributdria, a modernizagao avan¢ou na adminis-
tragdo com sistemas modernos de processamento, computagdo € controle.
Tem aumentado substancialmente a participagdo dos impostos diretos na re-
ceita (embora sejam eles regressivos, na prdtica). Contudo, em vdrios aspectos,
o atual sistemna ainda precisa ser aperfeigoado.

3.1 — Limitacdes

No periodo 196567, a prosperidade econdmica e a centralizagdo admi-
nistrativa permitiram ao Pais absorver uma reforma tributdria que concentrou
recursos na Unido. Hoje, a recessio ndo absorve uma reforma completa,
apesar do clima de abertura politica. Hd um efeito-cremalheira no processo de
concentracgdo fiscal. Uma nova estrutura consolidou-se nos dltimos 15 anos e
talvez precise de outros 15 anos para se desfazer ou para se transformar. 530
vdrias institui¢Ges piblicas, com toda a sua tecnoburocracia e interligagdes di-
versas, que surgiram ou se fortaleceram. E dificil desmanchar estruturas con-
solidadas. Alia-se a essa dificuldade a crise atual da economia brasileira. H4,
portanto, fatores politicos, econdmicos ¢ tecnoburocrdticos que obstruem
uma reforma tributdria ampla.

No presente contexto da economia brasileira, propostas de reforma tri-
butdria devem considerar os seguintes aspectos: a} ¢ preciso fortalecer o siste-
ma de federalismo fiscal no Pais, assegurando-se mais autonomia orcamentdria
aos Estados e municipios; b) devem-se aproveitar as vantagens inerentes a re-
forma implantada em 1967, procurando apenas aperfeicod-la; ¢) ¢ desejavel
que se busque mais justi¢a fiscal e que nfio se aumente a jd elevada carga tri-
butdria; d) € essencial que as medidas se concretizem com simplicidade € ra-
pidez burocritica; e) o nivel de distor¢Ges alocativas existente no sistema tri-
butdrio deve ser reduzido; f) precisam ser atenuados os atuais desniveis inte-
restaduais em termos de recursos fiscais por habitante; g) as sugestGes devem
considerar as limitagdes e possibilidades financeiras, sobretudo da Unido.

3.2 — Garantir Justica Fiscal com Despesas Piblicas
Com essas limitagGes, parece ter chegado a hora de dotar o sistema tri-

butario de maior énfase na justiga fiscal do que na que tem prevalecido até
agora (crescimento econdmico). Jd que & dificil tornar progressivos os tribu-
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tos, devem ser utilizadas as despesas para assegurar um sistema fiscal justo,
concentrando gastos do orcamento fiscal em beneficio das classes de menor
nivel de renda. O padrdo atual desses gastos ndo parece garantir efeitos re-
distributivos, embora seja essa uma questao que reclama maiores estudos.

Passar da énfase na eficiéncia para énfase na eqiidade é uma questao
politica que requer a definicdo de grandes objetivos sociais. A op¢do de
alocagdo de recursos para obras postergdveis ou voltadas para o mero cresci-
mento ou modernizagio da economia, em detrimento de equipamentos €
servigos sociais que aliviem as camadas pobres das péssimas condigses de
vida, € uma questdo de fundo ideolégico.

3.3 — Devolver a Fatia dos Estados

Tendo em vista a expressiva perda dos Estados em termos de partici-
pacdo no bolo tributdrio, desde 1967, em beneficio da Unido, levando os
Estados a elevado e insuportdvel endividamento, a primeira providéncia
deveria ser no sentido de o Governo Federal assumir a divida atual dos
Estados brasileiros. Esta é uma proposta de cardter geral, devendc-se anali-
sar, Estado a Estado, a sua situagdo para constatar eventuais desvios maiores
ndo-justificados apenas com base na reforma tributdria de 1966.

Sanado o problema da divida, e para evitar argumentos de que a Unido
continuaria apropriando-se de recursos dos Estados, o sistema tributdrio de-
veria ser corrigido para assegurar-lhes a participagdo relativa de 1966. Isso
aliviaria tensGes no federalismo fiscal brasileiro. Essa reposigdo de participa-
¢do deve ser o resultado da nova reforma proposta, para a qual algumas dire-
trizes sdo dadas a seguir.

3.4 — Autonomia Estadual e Municipal

Uma medida necessdria para sanear o federalismo fiscal no Brasil é
atribuir ao Congresso Nacional, com exclusividade, a competéncia de isen-
¢Oes e outras alteragGes nos tributos federais que afetem a base de cdlculo
das transferéncias a Estados e municipios, ou que, de alguma forma, redu-
zam a receita estadual e municipal.

Ainda nessa linha de conferir mais autonomia aos Estados e municipios,
¢ recomenddvel atribuir-lhes competéncia para criar impostos que se justifi-
quem pelas peculiaridades locais, bem como alterar aliquotas de tributos de
sua competéncia. Essa faculdade deveria ser regulamentada em lei, com as

646 R. ecan, Nord., Fortaleza, v. 15, n. 4, p, 633-652, out. /dez. 1984



[15]

devidas limitagGes, sujeitas 4 aprovacdo em cada caso, pelo Senado Feder:
para assegurar a necessiria coordena¢do. E inconcebivel um federalisn
onde praticamente inexiste autonomia legislativa tributdria nos Estados
municipios.

Aos municipios que optarem, poderia ser permitida a criagdo de u
imposto sobre vendas a varejo. Um imposto de receita eldstica com a rend
e com os pregos, de cobranca simples, € necessdrio a nivel municipal. Un
vantagem desse imposto é que ele se baseia no consumo dos municipic
Nada melhor que o comércio a varejo para expressar esse consumo. Assi
garante-se um minimo de receita prépria aos municipios, inclusive dquel
onde residem grandes contingentes de pessoas que trabalham em munic
pios vizinhos (“municipios-dormitérios”). Hd a desvantagem de ser um ir
posto sobre o faturamento. Mas nfo seria o primeiro no atual sistema (
temos PIS, FINSOCIAL . ..) De qualquer modo, é impossivel um sisten
ideal que atenda a todos os requisitos, exigindo-se uma solu¢do de compr
misso entre 0 ideal e o possivel.

3.5 — Fundir ICM/Parte do IPI e Passar a TRU para a Competéncia dos E
tados

Deve haver a passagem de parte do IPI para o dmbito estadual, int:
grando-se com o ICM. Com a Unifo deve ficar apenas o IPI sobre fumc
bebidas e veiculos, responsdveis, atualmente, por 62,2% da arrecadaci
desse imposto. Com essa fusdo, o novo ICM deveria ser seletivo. Outra me
dida semelhante consistiria em passar a Taxa Rodovidria Unica para a con
peténcia estadual, com uma cota a ser transferida automaticamente ac
municipios.

3.6 — Fundo Complementar

A criagdo desse fundo se destinaria a complementar os recursos fiscai
totais dos Estados do Norte e do Nordeste, E necessaria a implantagdo de un
principio de “piso minimo” de recursos fiscais “‘per capita” em relagdo
média nacional.

Poder-se-ia adotar a regra de que aos Estados deverdo ser assegurado
recursos fiscais totais (receita propria mais transferéncias), de tal modo qui
sua participa¢do no total dos Estados nunca fique abaixo de 2/3 da respectiv:
participagdo na populagcfo. Os complementos de recursos necessirios i obser
vancia dessa regra deverdo ser garantidos pelo novo fundo complementar, fi
nanciado pelo Orgamento da Unido sem vinculagdo a impostos especificos.
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E evidente que o recebimento desse Fundo deve estar sujeito 4 com-
provagdo de esforgo fiscal proprio de cada Estado, mostrando que sua receita
propria também cresce. Assim, deve-se evitar que os Estados cruzem os bra-
¢os, negligenciando a arrecadagdo de seus residentes a espera do fundo men-
cionado.

3.7 — Aliquota Interestadual Uniforme

Nio faz sentido a fixa¢do de uma aliquota do ICM devido nas transa-
¢Ges interestaduais, em niveis diferentes, conforme a direg@o da mercadoria.
Atualmente, é mais atraente o comércio do Sul/Sudeste para o Norte/Nor-
deste do que no sentido oposto, pois a diferenga de aliquota do ICM é bas-
tante expressiva. Para uma regido que sofre pesado déficit no comércio inte-
restadual de mercadorias (estima-se atualmente em torno de 17% do PIB
nordestino), a vantagem que representa esse diferencial para os cofres esta-
duais (pois os créditos de ICM interestadual sao menores na Regifo e, por-
tanto, maiores os saldos a recolher) dificiimente compensa a perda conti-
da no déficit comercial. E ganho tributdrio acompanhado por um prejuizo
econdmico caracterizado pelos vazamentos inerentes a condi¢ao de regifo
dependente.

O nivel da aliquota interestadual é uma questdo a ser debatida, mas
poderia ficar em torno de 10%, em vez dos atuais niveis de 9,0% (Sul/Su-
deste para Nordeste/Norte) e 11% (no sentido oposto).

3.8 — Tributar Ganhos de Capital

E provivel que os rendimentos atualmente nio-tributados represen-
tem algo mais que a simples corre¢do monetdria. Por que tributar o saldrio
e isentar altos lucros nas operagdes em bolsas de mercadorias ou na venda de
agOes? Com a corre¢do monetdria da tabela progressiva abaixo da inflagdo,
parte substancial da mera corre¢do do salirio tem sido fortemente tributada,
ou seja, corre¢do monetdria do saldrio paga imposto, mas nfo corre¢do mone-
tiria de outros tipos. Por que esse tratamento diferencial em beneficio de
classes de altas rendas (que, no fundo, é quem predomina no Anexo I} e
contra os assalariados?

Torna-se urgente a revisfo do atual imposto de renda, no sentido de
tributar uma parcela expressiva dos chamados “rendimentos nio-tributiveis”,
bem como submeter a tabeia progressiva os ‘“‘rendimentos tributados exclusi-
vamente na fonte” do Anexo ll. A participagdo desses rendimentos no ren-
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dimento total dos declarantes de mais alta renda chega a niveis impressionan-
tes de até 99%, isto €, o imposto de renda € praticamente omisso na tributa-
¢do de grande niimero de contribuintes ricos.

3.9 — Reduzir Incentivos

A prolifera¢do de incentivos fiscais no Brasil reduziu a sua eficdcia e
tornou muitos deles redundantes. Chegou-s¢ ao ponto de uma empresa acre-
ditar que estava sendo incentivada, numa visdo isolada, quando, na realidade,
estava sendo desincentivada (penalizada) no conjunto total de incentivos. Em
equilibrio geral, tributar tudo igualmente é tributar nada. Tributar tudo desi-
gualmente resulta em que as empresas que estio abaixo da média de incenti-
vos perdem com esses, sO ganhando as que estdo acima da média.

E, portanto, essencial reduzir e eliminar inimeros subsidios, incentivos
e isencGes que hoje proliferam, ressalvando aqueles de cunho tipicamente re-
gional (FINOR, FINAM) ¢ o FISET, estes por terem encontrado melhores
substitutos para os objetivos previstos.

3.10 — Integrar Orcamentos e Aprovi-los no Congresso

Os or¢camentos monetdrio, fiscal e das estatais devem ser articulados
em suas rubricas. Todas as despesas com incentivos e subsidios devem ser
explicitados no or¢amento fiscal para saber-se exatamente qual o déficit
real do Tesouro, evitando-se superdvits meramente ilusérios.

Além disso, é recomenddvel que todos os trés or¢amentos se¢jam apro-
vados pelo Congresso Nacional, que deverd ter autonomia para alterar as pro-
postas do Executivo, Esta é uma questio de aperfeicoamento democritico
do processo orgamentario federal.

3.11 — Conferir Papel Regional aos Orgamentos Monetirio e das Estatais

No atuval sistema, parece excessiva a responsabilidade do orgamento
fiscal federal no financiamento da politica regional e por demais leve o papel
regional dos orcamentos monetirio e das estatais. E recomenddvel que a
politica crediticia (orgamento monetdrio) ¢ as operagdes das estatais sejam
programadas com preocupagdo em seu efeito regional. E lamentdvel verifi-
car que os objetivos de redugdo de desigualdade regional de responsabilidade
maior do or¢amento fiscal sio freqilentemente cancelados por operagdes dos
outros dois orgamentos. E o caso, por exemplo, dos subsidios via crédito
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(or¢amentos monetarios), que se concentram no Centro-Sul, contrariamente
aos fundos de participagdo (orgamento fiscal), centralizados no Norte/Nor-
deste.

3.12 — Promover uma Reestruturagio Politico-Administrativa

E necessirio descongestionar a administragio central das trés esferas de
governo, num esforgo desburocratizante, bem como evitar a duplicidade e a
triplicidade de tarefas. Reclama-se uma reparticdo mais precisa dos encargos
entre as trés esferas de governo, de modo que o que o Municipio pode gerir
ndo deve ser atribuido ao Estado ou a Unido, e 0 que o Estado pode admi-
nistrar ndo deve ser encargo da Unido.’

3.13 — Integrar IRPF/IRPJ

O imposto de renda — pessoa juridica - tem trés elementos bisicos de
regressividade em relagdo ao nivel de renda pessoal. Primeiro, a sua aliquota
fixa, independente da classe de renda a que pertence o socio ou acionista,
produz o mesmo valor de IRPJ para determinado dividendo distribuido,
0 que se torna regressivo na escala crescente de renda dos recebedores. Segun-
do, existem possibilidades dificeis de controlar no que se refere a rendimentos
pagos por pessoas juridicas a pessoas fisicas (casa, carro, motorista, vigia,
viagens, fornecimentos, etc.) disfargados em “fringe benefits™ que escapam
a tributagd@o na pessoa fisica. Terceiro, a transferéncia do IRPF aos pregos é
uma hipotese em geral ndo rejeitada, o que lhe confere o cardter de imposto
indireto e regressivo.

Desse modo, faz-se necessdria a integragdo do IRPJ com o IRPF a fim
de assegurar, ao imposto de renda total, maior dose de justi¢a fiscal.

3.14 — Estimulo 4 Microempresa

Até determinado nivel de faturamento (ex.: até 10.000 ORTNs) varis-
vel conforme as condigbes de cada Estado, a microempresa deveria ser tribu-
tada numa tabela progressiva, pelos impostos diretos e indiretos federais, esta-
duais e municipais, at¢ atingir as aliquotas normalmente aplicadas ao universo
empresarial. Esta € uma estratégia mais apropriada do que a isengdo pura ¢
simples a toda a faixa de 0 a 10.000 ORTNs, que geraria maiores atritos no
grupo de empresas proximas ao limite miximo de faturamento com isencdo.

7 DORNELLES, Francisco O. N., op. cit., p. 18.
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O tratamento preferencial 4 microempresa serd altamente benéfic
pois: a) incentiva a geragdc de emprego e renda, estimulando a legalizagdo
empresas existentes e o surgimento de novas; b) em virtude da expansio p:
vocada na renda, o fisco s6 terd a ganhar em termos de maior receita, deve
do-se notar que, de modo geral, as microempresas vém tendo participag
apenas diminuta na arrecadacio tributdria.

3.15 — Criar Comissdo Mista de Trabalho dos Poderes Executivo ¢ Legislati
Para assegurar operacionalidade aos estudos de aperfeigoamento do s
tema tributdrio, torna-se necessiria a criagio de uma comissdo de traball

composta de representantes dos Poderes Executive e Legislative para ger.
em prazo conveniente, uma proposta concreta, articulada e exeqiiivel.

R. econ. Nord., Fortaleza, v, 15, n, 4, p, 833-652, out. /dez. 1984 6¢



652

[20]

Abstract: This work is concerned with the persistence of funda-
mental problems in the Brazilian tax system, related to its
functions: resource allocation, price stabilization, personal and
regional income distribution, and financial equilibrium among
fodaral, state and local governments. The increase of federal
government share in total tax revenues, as a result of the 1967 tax
reform (even computing tax transfers), provoked a sharp decrease
in States share, what would have caused the present high debt of
State governments. It is analyzed the reduced influence that a tax
reform could have on regional inequalities, which present very
complex factors, including the triangular flow of resources: from
federal government to Northeast through tax transfers, and from
Northeast 1o Southeast through tax payments caused by commod-
ity trade deficit.
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