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Capitulo I — Introducéo

Um dos assuntos mais polémicos discutidos atualmente em nosso pais é a Reforma
Tributaria. Para que seja possivel analisar criticamente as diferentes propostas que ja foram
apresentadas, é necessario que se entenda como nosso sistema tributario foi formado.

O objetivo desta monografia é o estudo da evolucdo da carga tributaria brasileira e da
forma como esses recursos sdo distribuidos entre as esferas do governo. Outro objetivo,
subjacente a esse, é a analise das mudancas legais que foram necessérias para essa
evolucdo.

A monografia serd& composta de cinco capitulos, aléem da presente introducdo. No
primeiro, serd realizada uma abordagem historica do tema, relacionando a evolugdo da
carga tributaria com mudangas na legislagdo vigente em diferentes periodos, bem como
com o carater centralizador de cada um desses periodos. Inicialmente, sera feita uma
descricdo do sistema vigente na RepUblica Velha. A seguir, descreveremos as principais
reformas sofridas pelo sistema apds 1930: a reforma de 1934; a reforma de 1946; e a
reforma de 1967.

Ja no segundo capitulo, o periodo compreendido entre os anos de 1988 e 2002 sera
investigado. A partir da analise de bases de dados disponiveis no BNDES, na Receita
Federal, no IBGE e em outras fontes, pretende-se averiguar 0 que ocorreu com a carga
tributaria e a receita disponivel das diversas esferas do governo, bem como as razBes para
tal. Esse capitulo se subdivide em varias se¢des: a reforma de 1988; a evolucdo da carga
tributaria; a composicdo da carga tributaria. Os graficos apresentados ao longo desse
capitulo foram gerados por tabelas apresentadas no anexo estatistico.

O terceiro capitulo compreendera uma exposicdo sobre tributacdo ideal e uma
comparacdo da carga tributaria brasileira com a de outros paises. Decidimos incluir esse
capitulo para examinarmos a colocagdo do Brasil no contexto internacional e tragarmos um
paralelo da tributag&o brasileira com a “tributacdo ideal”.

A quarta parte seré desenvolvida com o intuito de demonstrar como as altera¢des legais
do periodo mencionado permitiram essas mudancas. Em particular, tentaremos
compreender essas alteragdes como resultado de um jogo politico que pode ser

caracterizado como um problema de public choice. Essa parte sera subdividida em duas: na



primeira sera realizada uma abordagem teorica do poder de tributar e na segunda como esse
poder foi utilizado no Brasil.

O quinto capitulo apresentard as conclusdes da pesquisa relacionando os anteriores e
estabelecendo uma abordagem critica do Sistema Tributario Brasileiro, apontando suas
principais falhas.



Capitulo Il - Uma breve abordagem histdrica

2.1 — Introducéo

O objetivo desta secdo € a apresentacdo de um historico da evolucdo do sistema
tributério brasileiro. Essa andlise se dara por meio do estudo das reformas implementadas.
Serdo observadas as principais alteracdes na carga tributaria, bem como a sua composicéo,
a distribuicdo das receitas pelos diferentes niveis de governo, transferéncias realizadas e
mudancas legais.

Devemos atentar para a qualidade das mudancgas e dos sistemas descritos, levando em
consideracdo a qualidade dos tributos instituidos.

Podemos constatar, observando os dados, que processos de reformas geram aumento
da carga tributaria, independente de seu carater centralizador ou descentralizador. Esse
fendmeno sera explicitado nas proximas secdes.

O objetivo desta secdo € viabilizar um estudo mais profundo do periodo 1988 a 2002,

que serd abordado no proximo capitulo.

Gréfico 1 — Carga de Impostos e de Contribui¢fes Sociais, 1900/2000

Flgura 2
Brasil Carga de Imposios e de Contrbuipdes Socials, 1800-2000
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Para que o gréfico acima seja compreendido, é preciso que se explicite as diferencas
entre impostos e contribuicdes e entre tributacdo direta e indireta. Tributo € um género, do
qual o imposto, a taxa e a contribuicdo sdo especies. Compete a Unido, aos Estados e aos
Municipios a criacdo de impostos, segundo expresso na Constituicdo Federal de 1988, no
artigo 145, inciso |. Ha diversos impostos federais que sdo compartilhados pelos Estados e
Municipios. Ja a contribui¢do é de competéncia exclusiva da Unido, conforme expresso no
artigo 149, paréagrafo Unico da CF. Sua receita ndo é compartilhada com as demais esferas
de governo.

No que concerne a diferenca entre tributacdo direta e indireta, podemos apontar como
questdo principal a incidéncia do tributo. Os tributos diretos incidem sobre o individuo,
estando associados a capacidade contributiva de cada um. Ja os tributos indiretos incidem
sobre atividades ou objetos, ou seja, sobre consumo, vendas ou propriedades, independente
das caracteristicas particulares dos individuos.

O grafico 1 ilustra a evolucédo da carga tributaria e sua composi¢do. Podemos constatar
que desde a década de 20 h& uma trajetdria ascendente. A participacdo em relacdo ao PIB
de todos os tributos (impostos e contribuicBes diretos e indiretos) aumentou. A partir de 35,
houve o aparecimento das contribuigdes indiretas. Podemos notar que, na década de 60,
uma reforma qualitativa foi implementada (a arrecadagédo vinda de contribuicGes indiretas
diminuiu), mas a qualidade do sistema foi se deteriorando depois disso. Os impostos
indiretos também cresceram. A partir da se¢do 2.3, nos dedicaremos ao estudo detalhado de

cada reforma e suas principais consequéncias.

Gréfico 2 - Participacdo federal na Receita Tributaria, 1900-2000
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2.2 — Participacao das esferas de governo

O gréfico acima nos indica a participagdo do governo federal na arrecadacédo total de
tributos ao longo do século. Comegaremos a seguir um exame mais detalhado de cada
periodo, mas é importante que tenhamos um panorama dessa evolugdo. Diversos critérios
foram alterados no que concerne ao sistema de transferéncias e a criacdo de novos tributos.

Essas alteracGes exerceram grande impacto na distribuicdo da receita. Nas proximas
secdes, abordaremos cada periodo isoladamente, destacando a distribuicdo da receita por

esfera de governo e outros diversos aspectos.

2.3 - O Sistema da Republica Velha (1900-1930)

Esse sistema era regido pela primeira constituicdo da Republica, a de 1891. A principal
base de tributacdo era o comércio exterior. As maiores fontes de arrecadacdo eram o
imposto de importacdo e o imposto de exportacdo, de competéncia da Unido e dos Estados
da Federacdo, respectivamente. Depender do comércio exterior como base de arrecadacao
deixava a carga tributaria brasileira sujeita a vulnerabilidade externa. Esse quadro s é
parcialmente alterado apds a | Guerra Mundial, quando ha um aumento da base de
incidéncia do imposto sobre o consumo, de competéncia federal, e a criacdo do Imposto de
Renda Geral e do Imposto de Venda Mercantil, ambos de competéncia estadual.

A carga tributéria, observada no periodo, ficava em torno de 10% do PIB. Sua
composi¢do, como descrito acima, era de 95% de impostos indiretos até 1922, quando
houve a mudanca e um consequiente aumento da participacdo dos impostos diretos, devido a
criacdo do imposto de renda e do estabelecimento do sistema de previdéncia social.

Os Estados eram responsaveis pela transferéncia de recursos para 0s municipios. Esse
periodo € caracterizado pela descentraliza¢do, dado que Unido e Estados tinham impostos

de competéncia propria e pouco transferiam entre si.
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2.4 - A Reforma de 1934

A década de 30 foi marcada por uma Revolugdo, que culminou com o posicionamento
de Vargas como presidente. Esse acontecimento gerou uma nova constituicdo, e com ela
novas regras tributarias.

Observa-se uma elevacdo da carga tributaria ao longo do periodo subsequente a
reforma. Essa elevacdo foi acompanhada por uma mudanca na composicao dos tributos. Os
impostos com base de tributacdo domestica ganharam importancia, diminuindo assim a
vulnerabilidade externa das receitas publicas brasileiras. No inicio da década de 40, o
imposto sobre vendas e consignacfes era responsavel por 30% do total de receitas dos
estados. O imposto sobre exportacéo, por sua vez, atingiu um patamar de menos 4%.

Vejamos como essa reforma alterou a tributagé@o por esfera de governo e como se deu 0
aumento da base de tributacdo doméstica. O imposto sobre importacdo, que era a principal
fonte de arrecadacdo da Unido até entdo, perdeu relevancia, passando a ser utilizado como
instrumento de politica econdmica. Houve uma generalizacdo da base de incidéncia do
imposto sobre consumo, que se tornou 0 imposto mais relevante para esse nivel de governo.
Além disso, criou-se 0 imposto Unico sobre combustivel e lubrificantes e o imposto sobre
propriedade rural. Outro imposto de competéncia federal era o imposto de renda.

A esfera estadual apresentou a mesma tendéncia: aumento de arrecadagao proveniente
de base doméstica. Podem ser apontados como causas para tanto a limitacdo da aliquota do
imposto de exportacdo a um nivel de 10%, a exclusdo do comércio interestadual da base da
tributacdo desse imposto e o0 repasse da competéncia do imposto sobre vendas e
mercadorias pela Unido. Quanto a estrutura da arrecadacdo de impostos, houve um aumento
da participacdo dos impostos diretos, apesar do aperfeicoamento das bases de tributacéo
indireta. Esse fato € explicado devido a consolidacdo do imposto de renda e a expressiva
ampliacdo da Previdéncia. Para a esfera municipal, a grande alteracdo é que Ihe foi dada a
competéncia de tributagdo. Podemos destacar o imposto predial e territorial urbanos e o de
industria e profissdes.

Em 1937, é instaurado o Estado Novo e, com ele, um periodo de maior centralizacéo.

A Constituicdo outorgada estabeleceu um sistema de transferéncias que deveria atenuar o
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efeito da centralizacdo tributaria, mas isso ndo ocorreu na pratica. O governo autoritario do

periodo gerou uma forte concentragdo de recursos no nivel federal.

2.5 - A Reforma de 1946

Com o término do Estado Novo, inicia-se um processo de descentraliza¢do. O sistema
de transferéncias foi aprimorado, através de uma institucionalizacdo e amplificacdo do
sistema ja existente. Esse sistema foi reforcado pela Emenda Constitucional nimero 5 de
1961, que atribuiu aos municipios 10% da arrecadacdo do imposto sobre consumo e
aumentou de 10% para 15% a participacdo dos mesmos no imposto de renda. Com a
democracia e, portanto, um Legislativo atuante, houve descentralizacao de recursos.

Para que nao houvesse perda da disponibilidade de recursos, a Unido elevou a carga
tributéria, que passou de 13% em 1946 para mais de 18% do PIB no final da década de 50.
Esse aumento aconteceu via impostos indiretos e de carater cumulativo, o que deteriorou a
qualidade do sistema tributario.

A Reforma de 46 ndo promoveu nenhuma alteracdo importante no elenco de impostos.
Uma mudanca, que merece ser citada, € a vinculagéo de receitas a despesas especificas.

No inicio da década de 60, a situagdo econdmica e politica era bastante complicada.
Havia inflagdo e queda do ritmo de crescimento, o que gerava uma diminui¢do da carga

tributaria®.

2.6 - A Reforma de 1967

Essa reforma significou uma modernizagdo no nosso sistema tributario. Eliminou
impostos cumulativos, aperfeicoou o imposto de renda, simplificou a tributacdo, acabou
com a exploracéo concorrente de base de tributacdo e melhorou a eficiéncia do aparelho de
arrecadacao. Além disso, excluiu a superposi¢do entre base federal, estadual e municipal.

A partir de 64, observa-se um aumento da carga tributaria. Um dos objetivos da
reforma era justamente a possibilidade de elevacdo da carga sem prejuizo para a economia

atraves da racionalizacdo do sistema.

! Resultado do Efeito Tanzi, a acelerago inflacionaria reduziu a receita tributatia.
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Devido ao carater centralizador, o sistema de transferéncias foi alterado. Recursos
arrecadados pela cobranca de IR e IPI, antes destinados ao FPM (Fundo de Participagdo dos
Municipios) e FPE (Fundo de Participagcdo dos Estados), foram desviados para um novo
fundo. O FE (Fundo Especial) foi criado para receber parte desses recursos e era totalmente
gerido pelo governo central. Esse periodo autoritario é associado a uma forte centralizagéo
tributaria. Em oposicdo a essa tendéncia, no periodo democratico que vem logo a seguir
(com a reforma de 1988), podemos constatar, como ficard claro mais adiante, uma forte
descentralizag&o.

Quando a reforma foi concluida, o Brasil possuia um dos mais avancados sistemas
tributarios do mundo, pois priorizava o imposto sobre valor adicionado e havia excluido a
bitributag&o.

Com o decorrer do tempo esse sistema foi sendo deteriorado. Ao longo da década de
80, novos tributos foram criados. Houve um aumento de tributos indiretos de carater
cumulativo e uma consequiente queda do peso do IR, IPI e ICM (antigo imposto sobre
vendas). A criacdo do PIS na década de 70 e do Finsocial em 82 marcam essa piora.

Uma Emenda Constitucional foi decretada em 75 (EC n.5/75) elevando a participacdo
do FPE e FPM, mas, apesar da medida, ndo ocorreu uma descentralizacdo de recursos. A
Unido tomava algumas medidas que neutralizavam o efeito da emenda. Sé a partir de 83,
com o surgimento de uma nova emenda, EC n.23/83, que uma maior descentralizacdo
comecou a ser observada. Ela elevava as participaces do FPE e FPM para 12.5% e 13.5%,
respectivamente. Além disso, fechou brechas legais. 0 que proibiu a Unido o abuso de

tributacéo.
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Capitulo 111 —1988/2002

3.1 - A Reforma de 1988

Com o fim da ditadura militar e a volta da democracia, foi promulgada a “Constituicdo
Cidadd@”, que atribuia direitos e garantias a sociedade brasileira. Esse alargamento de
direitos gerou grandes despesas para 0 governo, pois a Constituicdo de 1988 ndo se
preocupou em determinar da onde viriam os recursos que deveriam ser utilizados para a
contemplacao dos respectivos direitos.

Devido as arbitrariedades vividas no periodo 64-88, o constituinte teve incentivo para
criar uma constituicdo que determinasse uma descentralizacdo de recursos, para impedir
que fosse possivel outro governo autoritario.

As inovacgOes impostas por essa reforma foram mais concentradas nas relacdes
financeiras entre os niveis de governo do que no que diz respeito a modernizacdo do
sistema, que ja estava deteriorado. A reforma nao se preocupou em corrigir as deficiéncias
ja apresentadas.

Esse novo arranjo entre as esferas de governo pode ser considerado um incentivo ao
aumento da carga tributaria. Essa nova distribuicdo de recursos ndo foi acompanhada por
uma divisdo nas atribuicdes de cada nivel de governo. O Governo Federal sofreu perdas e,
para recupera-las, promoveu uma elevacdo na carga tributaria. Havia uma situacdo de
desequilibrio orcamentario que se consolidou (Varsano, 96).

A Constituicdo de 1988, devido a sua preocupacdo com a “independéncia” dos Estados
e Municipios, ampliou sua autonomia fiscal, dando competéncias que antes lhes eram

negadas?.

2 Por exemplo, os estados passaram a ser competentes para fixar a aliquota de ICMS. Pode-se citar como
outra alteracdo relevante a proibigdo da Unido de conceder isen¢des quanto a tributos de competéncia estadual
e municipal.
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Tabela 1 — Principais impostos e participacdo por esferas de governo (%):

Antes da Constituicao de 1988 Depois da Constituicdo de 1988
Esferas de Governo Federal Estadual Municipal |[Federal Estadual Municipal
A. Federal
Imposto de Renda 67 16 17 53 24,5
IPI 67 16 17 43 32
Imposto de Importagdo 100 100
IOF 100 100
B. Estadual
ICMS 80 20 75
Imposto Unico Energia Elétrica 30 50 20
Imposto Unico Cont. e Lubr. 40 40 20
Imposto Unico s/ Minerais 10 70 20
Imposto s/ Servicos de Transportes 30 50 20
Imposto s/ Servicos de Comunicagao 100
IPVA 50 50 50
Imposto s/ Transmisséo 50 50 100
IR Adicional 100
C. Municipal
ISS 100
IPTU 100

Inclui IPI-Exportagdo pds 88: estados=7,5% e municipios.
Os impostos Unicos e sobre transportes e comunicacdo foram incorporados a base do ICMS depois de 1988.
Fonte: Giambiagi e Além; Financas Publicas.

Pela tabela acima, podemos verificar alteracdes em alguns dos principais tributos, bem
como sua nova distribuicdo entre as esferas de governo. No que diz respeito a competéncia
federal, ndo foi criado nenhum novo imposto. Podemos observar que houve uma variagao
quanto a distribuicdo entre os demais entes da federagcdo na receita de dois importantes
tributos: o IR e o IPI. A Unido perdeu receita referente a ambas as arrecadagdes, enquanto
estados e municipios ganharam. A percentagem correspondente aos recursos retidos pela
Unido caiu de 67% para 53% quanto a arrecadacdo do IR, e de 67% para 43% quanto a
arrecadacéo do IPI.

Devido a essa nova distribuicdo, os estados aumentaram sua participagdo de 16% para
24,5% e de 16% para 32% nas receitas de IR e IPI, respectivamente. Os municipios foram
contemplados com 22,5% e 25% nas receitas de IR e IPI, respectivamente. Podemos
constatar que, como ja afirmado acima, a Unido perdeu recursos nessa nova distribuicao.

Como os encargos nao foram redistribuidos, foi preciso criar novos tributos e elevar a

aliquota dos ndo compartilhados, para ndo gerar déficits. Com isso, houve uma tendéncia a
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reintrodugdo de impostos cumulativos, como por exemplo, a criacdo da CSLL,
IPMF/CPMF e 0 aumento de aliquota de IOF e da Cofins ao longo do periodo estudado.

Na esfera estadual, podemos destacar uma alteracdo bastante relevante: a base do ICM
(que apos essa mudanca recebeu o nome de ICMS) foi ampliada, passando a englobar os
impostos Unicos e sobre servicos e transportes. Sua distribui¢do foi modificada. Os Estados,
que detinham 80% de sua receita, passaram a deter 75%, enquanto 0s municipios se
apropriaram de mais 5%.

Podemos constatar que a Unido perdeu receitas provenientes dos Impostos Unicos, pois

esses foram integrados ao ICMS, como explicitado no paragrafo anterior.

3.2 - A Evolucédo da Carga Tributaria

Gréfico 3 — Evolucdo da Carga Tributaria em % do PIB, 1988/2002
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Antes da reforma de 88, a carga tributéaria atingira, em relagdo ao PIB, 23.8% (1987) e
22.4% (1988, quando ainda funcionava a estrutura tributéaria anterior). A partir dai, pode ser
observado um aumento quase ininterrupto dessa proporgdo. Tentaremos, nesta secao,
descrever e apontar algumas das causas desse aumento. Nas secdes posteriores deste
capitulo, procuraremos detalhar as razGes dessa alteracdo, utilizando para tanto uma anélise

da composic¢do da carga tributéria e da criacdo de novos tributos.
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O impacto imediato da reforma foi recuperar a participacdo da arrecadagéo tributaria
no PIB para 0 mesmo nivel do decénio anterior. Entre 1977 e 1986, essa participagéo foi,
em média, de 25,35% (vide tabela 1). De 1989 a 1993 (excluindo o ano de 1990, por
motivos que serdo explicados adiante), essa média foi de 25.05%.

Em 1994, houve um novo salto da participacdo da receita em relacdo ao PIB. Nesse
ano, a carga tributéria atingiu 29.8% (contra 25.8% no ano anterior). A média, entre 1994 e
1998, foi de 29.49%. A participacdo média da receita no PIB aumentou, portanto, em
quatro pontos percentuais.

Em 1999, houve um novo salto, de mesma magnitude. A média entre 1999 e 2003
atingiu 33.5% do PIB. Percebe-se, nesse ultimo sub-periodo, um aumento paulatino da
carga tributaria: essa aumentou em todos os anos em proporcdo significativa. No sub-
periodo anterior, houve um grande aumento no ano inicial, e uma relativa estabilidade nos
anos seguintes.

Temos, entdo, no minimo trés fases distintas no periodo 1988-2002. Tentaremos,
agora, levantar algumas hipoteses sobre o comportamento da carga tributaria nessas trés
fases. As proximas secOes tentardo fundamentar ou rechagar essas hipoteses.

Os anos de 1987 e 1988 apresentaram uma queda na carga tributaria. Esse efeito deve-
se a aceleracdo inflacionéria.

O ano de 1990 foi excluido da analise desse sub-periodo por ter sido considerado
fortemente atipico. A arrecadacdo atingiu 28.8% nesse ano (contra uma média de 25% no
sub-periodo), o que se deveu ndo a uma mudanca da estrutura tributaria, mas ao impacto do
Plano Collor. Foi realizado um confisco de ativos financeiros, e instalou-se um clima de
forte incerteza quanto a devolugdo dos mesmos. Foi “facultado” ao contribuinte utilizar
esses recursos de maneira Unica: efetuar o pagamento de tributos atrasados com os cruzados
novos retidos. A alternativa seria esperar pela devolucdo do dinheiro. Em funcdo do clima
de incerteza referido, a opcdo oferecida pelo governo foi abragada por grande parte dos
detentores de ativos retidos. Assim, pode ser explicado o salto de arrecadacao especifico ao
ano de 1990.

Nesse ano, houve também uma elevacdo da aliquota do IOF, o que contribuiu ainda
mais para a elevacdo da carga tributaria, e sua arrecadacdo passou de 0,15% do PIB em
1989 para 1,30% em 1990.
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No final do Governo Collor, a inflagdo voltou a crescer. Alem disso, a Unido perdeu
recursos para os outros entes da Federacdo. A fim de corrigir essa perda de receita, foram
tomadas duas medidas: a criagdo da UFIR (Unidade Fiscal de Referéncia)®, uma maneira de
reindexar os tributos; e a Lei n. 8383/91, que estabelecia que a apuracdo do IRPJ seria
mensal. Com isso, se conseguiu elevar a carga tributaria. Em 1992, a Unido conseguiu
aumentar sua participagdo, enquanto que os Estados perderam. Além das medidas tomadas
pelo governo federal, a queda da arrecadacéo do ICMS ajudou.

Em 1994, com o Plano Real, houve a estabilizacdo da economia. Esse foi o principal
motivo do grande salto de arrecadacdo observado. Nos anos seguintes, varios fatores
contribuiram para a manutencdo da carga tributaria nesse novo patamar (cerca de 29% do
PIB). Dentre esses fatores, podemos citar a criagdo da CPMF e 0 aumento da arrecadacéo
do ICMS sobre combustiveis, energia elétrica e telecomunicagoes.

E importante destacar uma mudanca ocorrida no ano de 1996, a Lei Kandir. Com ela,
as empresas exportadoras passaram a ter direito ao reembolso do ICMS. O objetivo desta
lei é a desoneracdo das exportacfes. A lei também garantiu que os Estados ndo seriam
prejudicados, pois a Unido iria transferir recursos para ressarci-1os.

Para finalizar, podemos citar duas caracteristicas importantes que serdo explicitadas
nas secOes posteriores: a carga é fortemente concentrada em poucos tributos (72% do total
arrecadado sdo gerados por 5 tributos) e a incidéncia dos tributos sobre bens e servigos é

muito mais acentuada do que sobre a renda e o patrimonio.

3.3 - A Composicdo da Carga Tributaria

Nesta secdo, sera apresentada a composi¢do da carga tributéria. Serdo apontadas duas
abordagens relevantes. A primeira divide os tributos quanto a sua base de incidéncia, o que
nos propicia uma analise qualitativa do sistema tributario. A segunda se preocupa em

estudar as esferas de governo, ou seja, a composi¢ao da carga tributaria de cada ente da

% Esse mecanismo ja era utilizado. A BTN-Fiscal foi estinta em 1991 e substituida pela TR. Devido a questionamentos judiciais foi
abandonada.



18

federacdo no que diz respeito a impostos de competéncia propria®. Outra secdo sera

destinada ao estudo dos recursos provenientes de transferéncias.

3.3.1 - ComMP0OSICAO DA CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA

Os tributos podem incidir sobre diversas bases: bens e servigos, patrimonio, renda,
folha de salérios, etc. O aspecto qualitativo do sistema tributario é fortemente afetado pela
base de incidéncia. O objetivo desta secdo é mostrar como a composi¢do da carga tributéria
variou ao longo do periodo. Explicitaremos como essas alteracbes se deram e suas
principais consequéncias. A analise comecard na década de 80 para que as alteracbes
sofridas a partir de 1988 figuem em evidéncia. A abordagem desse assunto sera realizada
agrupando os tributos por base de incidéncia e analisando seu desenvolvimento ao longo do
tempo.

O primeiro grupo a ser abordado é o dos tributos sobre bens e servigos. Podemos citar
como principais tributos com essa base de incidéncia o ICMS, a Cofins, o IPI, o Pis/Pasep e
a CPMF. Esses tributos apresentaram, na década de 80, uma participacéo entre 40% e 45%
na receita total. Na década de 90 e em 2000, essa participacdo aumentou para algo entre
45% e 50% na receita total. Essa elevacdo pode ser explicada pelo crescimento da
arrecadacdo de impostos cumulativos.

Podemos dividir esse grupo em duas categorias: 0s sobre valor adicionado (ICMS e
IPI) e os cumulativos (Cofins, Pis/Pasep).

Os tributos sobre as folhas de salarios representam a segunda principal fonte de
arrecadacdo. Ao observarmos a tabela 9, podemos constatar que, até 1995, sua carga
oscilou entre 6% e 7% do PIB (excluindo o ano de 1982). Apo6s esse periodo, podemos
observar uma elevacédo para 8% do PIB. No que diz respeito a sua relacdo com os demais
tributos da arrecadagdo, averiguamos que sua participacdo ficou proxima de 30% nos
primeiros anos da década de 80 e entre 24 e 27% no restante do tempo. Os principais

tributos com essa base de incidéncia séo a contribuicdo para a previdéncia social e 0 FGTS.

4 Esta secdo utilizara dados referentes a arrecadacéo propria da Unido e dos Estados. A arrecadagdo municipal
ndo faz parte da base de dados utilizada e, por essa razdo, ndo sera abordada.
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Os impostos sobre comércio exterior apresentaram uma carga constante em torno de
2% da arrecadacéo total, o que corresponde a 0,5% do PIB. O principal tributo com essa
base de incidéncia € o imposto sobre importagéo.

Observando a tabela, salta aos olhos a baixa participacdo de impostos sobre renda e
patrimonio. E importante enfatizar que o imposto de renda se subdivide em rendimentos do
trabalho e do capital, bem como em IR pessoa fisica e juridica. Em um pais com largas
desigualdades como o Brasil, seria mais plausivel que o imposto de renda rendimentos do
capital fosse preferivel aos sobre bens e servicos, por exemplo. Uma explicacdo plausivel
para que se arrecade mais com impostos sobre consumo é que a Unido d& preferéncia a
tributos de mais facil arrecadagé@o e que ndo sejam compartilhados com as demais esferas
de Governo.

Nota-se que a participacdo dos impostos sobre patrimonio oscila entre 0,5% e 1,3% da
receita total até 1995, quando sofre acréscimo significativo. Esse salto deve-se a
estabilizacdo da economia. H& uma clara relacdo inversa entre esse tipo de tributo e a
inflagdo. A explicacdo para isso € que os principais tributos desse nicho sdo o IPTU e o
IPVA. Ambos baseiam-se em avaliacGes antecipadas dos bens, e consequentemente s&o
corroidos pela inflacao.

Quanto aos tributos que incidem sobre a renda, podemos destacar uma significativa e
continua elevagdo entre 1980 e 1985: sua participacdo no total passou de 13% para 21%.
Desde entdo, a carga desses tributos permaneceu estavel, mesmo tendo sido adicionado a
CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido). Mesmo com o aumento da carga
tributéaria a partir de 1994, ndo se observa um aumento da participacdo dos tributos sobre a
renda no total. Podemos citar como principais tributos o IR e a CSLL.

E importante destacar que a arrecadacdo estd concentrada em poucos tributos, a
despeito da existéncia de um grande nimero dos mesmos. Por exemplo, no exercicio de
2000, mais de um quinto da receita tributéria foi proveniente da arrecadacdo do ICMS. Os
cinco principais tributos (ICMS, contribuicdo a previdéncia social, IR, Cofins, FGTS) séo
responsaveis por cerca de 70% da arrecadacao total.

Outro aspecto importante na questdo da composicdao da carga tributaria é a alta

participacdo de impostos cumulativos®. A Cofins, o Pis/Pasep e a CPMF juntos sio

5 Para dados de 2000.
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responsaveis por 17,6% da receita total e 6% do PIB. O ISS e o IOF constituem outros 1%
do PIB. Podemos concluir que os impostos cumulativos s&o responsaveis por cerca de 20%

da arrecadacéo global e 7% do PIB.

3.3.2 - CoMPOSICAO DA CARGA TRIBUTARIA POR ESFERA DE GOVERNO

Podemos destacar como principais tributos arrecadados pela Unido: o FGTS,
contribuicdo para a Previdéncia e os administrados pela Secretaria da Receita Federal. Pelo
grafico abaixo, podemos acompanhar a evolucao das diferentes fontes de receita da Unido
ao longo do periodo 1988/2002.

Gréfico 4 — Composic¢do da Arrecadacao da Unido:
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Podemos constatar um aumento da participacdo dos impostos arrecadados pela
Secretaria da Receita Federal nos Gltimos anos. Esse aumento deve-se, provavelmente, a
arrecadacéo do CPMF.

A arrecadacdo dos Estados baseia-se majoritariamente em dois tributos: ICMS e IPVA.
A participacdo do ICMS esteve acima dos 85% em todo o periodo (para ndmeros mais
precisos ver anexo estatistico), mas a arrecadacdo de IPVA vem aumentando sua

participacdo no total como podemos constatar no gréfico abaixo.
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Gréfico 5 — Composicdo da Arrecadacao dos Estados, Participacdo da Arrecadacao de
IPVA no Total 1988/2002:
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3.4 — Nota Metodoldgica

Base de Dados: Os dados utilizados nesta monografia foram elaborados pela Area de
Planejamento do BNDES. Os dados referentes a arrecadacéo tributaria correspondem a
cerca de 94% do total coletado no pais. A nivel federal, sdo computados os principais
tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal, contribuicGes para a Previdéncia
Social e 0 FGTS. A arrecadacao tributaria propria estadual é constituida basicamente pelo
ICMS a IPVA. Os recursos proprios municipais ndo foram incorporados. Essa base
abrange dados de 1980 a 2002.

As tabelas que deram origem aos gréaficos apresentados encontram-se no anexo estatistico.
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Capitulo IV

4.1 - O Sistema Tributaria Ideal

Antes de realizarmos uma analise minuciosa de cada periodo, que se dara nas demais
secdes desse primeiro capitulo, faremos uma rapida apresentacdo de como seria um sistema
tributario ideal.

H& quatro aspectos que devem ser levados em consideracdo para que se atinja o
sistema ideal: o conceito de equidade, o conceito de progressividade, o conceito de
neutralidade e o conceito de simplicidade.

A equidade reflete um carater de justica, ou seja, por esse conceito o contribuinte deve
pagar uma parcela justa para custear o governo. Esse conceito € bastante abstrato e de
dificil aplicacdo. Uma das formas utilizadas para o calculo, a fim de que se mantenha a
eqlidade, baseia-se no “principio do beneficio”, segundo o qual, cada individuo deve
contribuir com uma quantia proporcional aos beneficios gerados pelo consumo do bem
publico. Outra maneira de empreender esse mesmo célculo é utilizando o conceito de
capacidade de pagamento.

Outra caracteristica primordial para que um sistema tributario seja considerado ideal é
a presenca de tributos progressivos. Um imposto é progressivo quando sua aliquota
aumenta conforme se eleva o nivel da renda. Assim, quem recebe mais renda contribui com
uma proporcao maior de impostos dos que possuem uma renda mais baixa.

Para que o sistema ndo provoque distor¢fes na alocacdo de recursos e, dessa forma,
deficiéncia do proprio sistema, ele deve ser neutro. Um imposto € neutro quando reduz
homogeneamente as possibilidades de consumo®.

Por fim, o conceito de simplicidade vincula-se & operacionalizacdo da cobranga do
tributo. Para que o governo néo tenha custos de fiscalizacdo e de administragdo elevados,
quanto mais simples for o sistema adotado, maior sera sua eficiéncia.

A unido de todos esses aspectos levara a um sistema ideal.
Para completarmos 0 nosso exame de tributacédo ideal, precisamos colocar uma questéo

crucial para o seu funcionamento: a determinacdo da aliquota 6tima.Existe uma relacéo
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ambigua entre aumentos de aliquota e aumentos de receita. Essa relagdo € demonstrada pela

curva de Laffer, ilustrada abaixo.

Receita

0 100
Aliquotas (%)

Ao fixar a aliquota em 0%, nenhuma receita serd arrecadada. O mesmo ocorre ao se
fixar uma aliquota de 100%, pois se inibi a atividade que seria empreendida. H& um nivel
de aliquota que maximiza a receita. A partir do ponto onde esta aliquota € méxima, nu
aumento da aliquota ndo gera mais receita, induz a evasao fiscal e desestimulos as

atividades.

4.2 — O Brasil no contexto internacional

O objetivo desta segéo € estabelecer uma comparacao entre a carga tributéria brasileira
com outros paises selecionados. Essa amostra de paises contém paises com renda per capita
alta (superior a US$15 mil), paises latino-americanos e outros de caracteristicas variadas.
Os dados aqui citados podem ser encontrados na tabela 11, no anexo estatistico.

Como os paises possuem caracteristicas muito peculiares, a simples analise dos dados ndo
constitui instrumento eficiente para sua anélise. Ao estabelecermos paralelos entre os paises
tentaremos destacar suas especificidades.

Nesta secdo, primeiro apresentaremos a comparacao do percentual da carga tributéria e
depois tentaremos analisar a composicdo da mesma. Esse estudo da composicéo levara em
conta a base de incidéncia dos tributos.

Podemos constatar que 0s paises europeus apresentam cargas tributarias acima de 35% do
PIB, e em alguns casos chegas a ultrapassar 50%. Esses paises possuem uma elevada carga
de contribuicGes previdenciarias.

¢ A imposicdo de um imposto seletivo sobre 0 consumo, ou seja, imposto que ndo seja neutro, pode ajudar na
inibicdo de externalidades negativas.
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Os paises latino-americanos possuem carga tributaria, desconsiderando o Brasil’,
abaixo de 20% do PIB. Podemos citar como exemplos: a da Argentina é de 15%;
Venezuela, 15,6%; México, 18,3% e Chile 19,9%.

Paises orientais tém cargas tributarias globais relativamente baixas. O Japéo, que representa
dentro do grupo de paises orientais 0 maior cobrador, possui carga tributaria da ordem de
21% do PIB.

Um outro grupo pode ser destacado para a realizacdo da comparacao pretendida: paises
que apresentam forte intervencdo estatal na economia. Esses paises, devido a problemas
étnicos-religiosos ou politicos, acabam por apresentarem uma elevada carga tributéria. E o
caso, por exemplo, de Israel (40%), da Africa do Sul (28%), da Hungria (50%) e da Pol6nia
(46%).

O Brasil, dentro deste contexto, se aproxima dos paises com renda elevada, afastando-
se dos paises da América Latina, que apresentam carga tributaria em torno de 20%. A partir
de 1994, quando ocorreu a implementacdo do Plano Real, a carga tributéaria brasileira
comegou uma trajetdria ascendente (ver Capitulo 11, se¢do 3.2). Esse aumento aproxima
cada vez mais o Brasil dos paises “ricos”.

Examinando a composic¢do da carga, podemos constatar que a arrecadagdo com base
em impostos que incidam sobre comércio exterior é baixa em quase todos os paises
selecionados. Nos paises de renda elevada, a participacdo desse tipo de tributo € pequena.
Em paises com renda per capita muito baixa, essa participacdo cresce, como é o caso do
Egito, Gana, india e Ruanda. Também é relativamente alta a participacdo desse tipo de
tributo na Venezuela e no Chile, economias pouco diversificadas com elevado grau de
abertura comercial.

Conforme ja explicitado no Capitulo I1l, o Brasil é muito dependente de impostos
sobre a producdo e circulagdo de bens e servicos (juntos atingem cerca de 14% do PIB).
Outros paises latino-americanos apresentam essa mesma caracteristica, como o Chile e o
México. Ao analisarmos a participagdo desse tipo de tributo na arrecadacdo total,
perceberemos que para paises da América Latina possuem peso elevado. Ja paises de alta
renda ndo dao tanta énfase para impostos com essa base de incidéncia, preferem tributar

renda. Nesse sentido, o Brasil aproxima-se dos paises latino-americanos.

7 Nesta sec#o, utilizaremos para o Brasil dados de 1996.



Gréfico 6 — Carga Tributéria de paises selecionados
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Gréfico 7 — Comparacdo da composicao tributaria:
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