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Resumo

Esta dissertagdo estima a carga tributaria suportada pelas
familias das grandes regides urbanas brasileiras. A preocupagdo do trabalho foi
privilegiar os aspectos de equidade associados a tributagdo. A distribui¢do de
renda brasileira ¢ uma das mais desiguais do mundo. Ao mesmo tempo, os indices
de populagdo pobre sdo extremamente elevados frente a renda per capita do pais.
As discussdes da reforma tributaria tém se voltado, de maneira predominante, para
as questdes federativa e da competitividade empresarial. Neste sentido, o trabalho
procura explorar uma area de pesquisa que aparentemente tem sido esquecida no
debate da reforma, que vem a ser a avaliagdo dos efeitos da atual estrutura
tributaria sobre a populagédo sob a otica da equidade.

Para isto foram utilizadas as informag¢des das onze maiores
regioes urbanas do pais, que constam dos microdados da Pesquisa de Orgamentos
Familiares do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (POF-IBGE) de
1995/96. Esta pesquisa fornece os dados detalhados das estruturas de consumo e
rendimento das familias, discriminadas por faixas de renda, e possibilita o calculo
do tributos indiretos e diretos que incidem sobre elas.

Os achados do trabalho mostram que a progressividade da
tributagdo direta ndo ¢ suficiente para compensar o grau de regressividade dos
impostos indiretos. Dito de outra forma, a evidéncia empirica obtida sugere que o
sistema tributario opera de maneira regressiva sobre a populagdo, recaindo, em
termos relativos a renda, mais fortemente sobre as camadas de menor renda do
que sobre as classes de renda mais elevada. Dessa forma, os resultados apontam
na dire¢do de que a introdugdo de modificagdes no sistema tributario brasileiro,
tendo em vista a discussdo da reforma tributaria, pode ter um papel relevante na

melhoria da distribuigdo de renda e na diminuig¢do da pobreza.



Abstract

This dissertation esteems the tax burden which falls upon the
families of the great Brazilian urban areas. The concern of the work went
privilege the aspects of equity associated to the taxation. The distribution of
Brazilian income is one of the unequalest of the world. At the same time, the
indexes of poor population are extremely high compared to the per capita income
of the country. The discussions of the tax reform have been focused, in a
predominant way, on the federative and managerial competitiveness subjects. In
this sense, the work tries to explore a research area that seemingly has been
forgotten in the debate of the reform, that comes to be the evaluation of the effects
of the current tax structure on the population under the optics of equity.

For this the information of the eleven larger urban areas of the
country were used, that consist of the microdata of the Research of Family
Budgets of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (POF-IBGE) of
1995/96. This research supplies the detailed data of the consumption structures
and revenue of the families, discriminated by strips of income, and it facilitates
the calculation of the indirect and direct taxes that fall over them.

The discoveries of the work show that the progressivity of the
direct taxation is not enough to compensate the degree of regressivity of the
indirect taxes. In other words, the obtained empiric evidence suggests that the tax
system operates in a regressive way on the population, relapsing, in relative terms
to the income, more strongly on the layers of smaller income than on the higher
income classes. In that way, the results point in the direction that the introduction
of modifications in the Brazilian tax system, in the context of the discussion of the
tax reform, may have an important role in the improvement of the distribution of

income and in the decrease of the poverty.



Introdugio

O Brasil possui um dos mais elevados graus de desigualdade da
distribui¢do de renda no mundo. Os dados internacionais disponiveis indicam que
somente Botswana e a Africa do Sul apresentam uma distribuigio de renda pior
que a do Brasil, quando medida pelo indice de Gini. Adicionalmente, cerca de um
tergo do total da populagdo brasileira ainda estaria abaixo da linha de pobreza,
mesmo tendo havido uma redugdo significativa do contigente da populagdo pobre
na década de noventa, segundo estimativas da CEPAL (1999).

A transformagdo do perfil distributivo do pais tem adquirido
nova relevancia e urgéncia em fungdo dos resultados de pesquisas recentes, que
tém mostrado evidéncias empiricas do efeito negativo da desigualdade na
distribuigdo de renda e dos ativos no crescimento econdmico' (Bénabou,1996).
Esses resultados sugerem que a redugdo das desigualdades pode se constituir em
um fator importante para a melhoria das taxas de crescimento da econoraia
brasileira. Isto ¢ suficiente para justificar politicas publicas que combatam essa
situagdo, mesmo sem considerar os argumentos €ticos.

Neste sentido, uma area de pesquisa importante, que entretanto
tem atraido relativamente pouca atengdo no periodo mais recente, € o estudo do
impacto do sistema tributario nacional na distribui¢do de renda e na pobreza. O
foco da discussdo da mudanga do atual sistema tributario tem sido a questdo
federativa e da competitividade empresarial. Pouca aten¢do tem sido dada aos
impactos distributivos da reforma tributaria e da possibilidade de se utilizar
instrumentos tributarios na definigdo de uma politica de melhoria da distribuigdo
de renda e de redugdo da pobreza.

O objetivo principal desta dissertagdo é discutir a incidéncia do
atual sistema tributario brasileiro sobre a populagdo, privilegiando nesta discussdo
os aspectos de equidade nele presentes. A hipotese mais geral que orenta o
trabalho é a de que, da forma como esta aIua.lm'ente estruturada, a tributag@o no

Brasil representa um fator que, no minimo, contribui para a manutengdo dos

! Bénabou (1996) apresents uma resenha exaustiva desses trabalhos.



niveis de desigualdade. Pode-se aventar também que a tributagd@o poderia ser um
instrumento coadjuvante na melhoria da distribui¢do de renda e de combate a
pobreza.

Dentre os pontos que baseiam esta suposi¢@o, destaca-se o fato
de que a estrutura tributaria brasileira tem se baseado crescentemente na
tributagdo indireta, que incide inclusive sobre produtos essenciais, como
alimentagdo, cuja participagio no orgamento das familias pobres € bastante
expressiva. Neste sentido, um dos objetivos especificos dessa dissertagdo € avaliar
em que medida os tributos indiretos possuem impactos distributivos maiores sobre
o0s segmentos mais pobres da populagdo do que sobre a renda das camadas mais
ricas. Ou seja, procuram-se evidéncias empiricas sobre o grau de regressividade
da tributagdo indireta para o caso brasileiro.

Para isto sdo utilizadas as informagGes sobre o consumo
observado das familias das onze maiores regides urbanas do pais, que constam dos
microdados da Pesquisa de Orgamentos Familiares do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (POF-IBGE) de 1995/96. Essa pesquisa fornece os dados
detalhados da estrutura de consumo familiar, discriminada por faixas de
recebimento, possibilitando portanto o calculo dos tributos indiretos que recaem
sobre essas familias. Os tributos indiretos considerados sdo o Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Imposto sobre Produtos
Industriais (IPI), a Contribuigdo para o Programa de Integragdo Social (PIS) e a
Contribui¢d@o para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins).

As informagdes sobre as variaveis de rendimentos da POF-
IBGE investigam uma série de tributos diretos pagos pelas familias. A partir
dessas informagdes, procura-se alcangar outro objetivo especifico da dissertagdo:
o calculo da carga tributaria dos tributos diretos sobre os recebimentos das
familias pesquisadas pela POF. Foram pesquisados os pagamentos efetivos dos
seguintes tributos diretos: Imposto de Renda (IR): Contribuigdo para Previdéncia
Pablica (INSS), Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotivo (IPVA),
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e outros impostos diretos.



. Na medida em que as familias foram classificadas segundo
diferentes faixas de renda, a avaliagdo das cargas de tributos diretos e indiretos
incidentes sobre estas familias também foi feita levando em conta esta
estratificagdo.  Isto  possibilitou = uma  avaliagdo do grau de
progressividade/regressividade do atual sistema tributario brasileiro. Ou seja,
procurou-se avaliar o peso da carga tributaria direta e indireta incidente sobre as
familias das regides metropolitanas investigadas pela POF-IBGE segundo cada
faixa de rendimento.

A dissertagdo apresenta a seguinte organizagido: o Capitulo I
apresenta as discussdes teoricas mais recentes sobre a questdo da incidéncia de um
sistema tributario no que respeita a seus aspectos de equidade, procurando
também recuperar as raizes historicas do debate atual. No Capitulo II, procura-se
discutir a evolugdo recente da estrutura tributaria brasileira, bem como suas
“principais caracteristicas. Neste capitulo sdo também analisados trabalhos que
produziram evidéncias empiricas sobre a incidéncia do sistema tributario nacional.
O Capitulo I1I explicita e sistematiza os procedimentos metodologicos e a base de
dados utilizados para os calculos da incidéncia tributaria. No Capitulo IV,
apresentam-se e analisam-se os resultados obtidos. Finalmente, o Capitulo V
resume as principais conclusdes, apresentando ainda algumas consideragdes sobre

o processo de reforma tributéria ora em debate.
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I. Equidade e Distribui¢io de Renda na Teoria da Tributacio

O objetivo deste capitulo é apresentar alguns conceitos da teoria
da tributagdo que sdo vitais na discussdo de aspectos de equidade e de distribuigdo
de renda na incidéncia tributaria. Em que pese o fato de ter seu foco centrado nos
debates e estudos mais recentes, optou-se por, primeiramente, recuperar as raizes
historicas da analise de uma questdo que, afinal de contas, remete a propria
constitui¢do das sociedades capitalistas tal como hoje se configuram.

Pretende-se sugerir, ao longo desta breve apresentagdo, que ao
fim e ao cabo podem ser identificadas, grosso modo, duas correntes de
pensamento na interpretagdo do problema. Uma, em que 0s aspectos distributivos
da incidéncia tributaria em uma economia sdo relegados a segundo plano ou, no
maximo, considerados apenas de maneira implicita no desenho do sistema
arrecadador. Nesta visdo, assume-se que, para uma dada distribui¢do de renda, a
tributa¢@o deve ter sua interferéncia restringida, no sentido de minimizar as perdas
de eficiéncia econdmica decorrentes da incidéncia do tributo.

A segunda, por outro lado, explicita que a tributag@o deve ter,
necessariamente, uma fungdo redistributiva na economia. A distribui¢do de renda
se coloca, assim, como uma variavel a ser determinada pela configuragdo do
sistema tributario. Neste sentido, esta concepgdo assume que os principios de
equidade e de justiga fiscal devem figurar entre os objetivos principais no desenho

ou na reforma de sistemas tributarios.

L.1. Antecedentes Historicos: dos Contratualistas & Teoria Neocldssica’®

A relag@o entre o poder conferido ao Estado de tributar e os
efeitos decorrentes da execugdo deste ato — sobre produgdo, consumo e
distribui¢do de renda — constitui uma area do conhecimento que possui raizes

profundas nas ciéncias social e econdomica. Na idéia do Contrato Social,

% Uma resenha ampla e aprofundada da vasta literatura que trata da tributagio e seus impadios distributivos ¢ tarefa
complexa, que certamente fugiria aos objetivos deste trabalho. O que se pratende, por conseguinte, é tio-somente fornecer
uma idéia de como esta questio é antiga na teoria econdmica, indicando que as discussdes na literatura recente,
referenciadas neste trabalho, possuem sélidas bases. A questio da tributagio nos contratualistas é abordada em Pena
(1992). Uma resenha notivel da literatura clissica e neoclissica pode ser encontrada em Edgeworth (195).
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formulada e desenvolvida pelos pensadores da formagdo do Estado moderno —
Hobbes, Locke, Rousseau —, o pagamento de tributos dos stditos ao soberano é o
elemento basico para a sua constituigdo. E através deste mecanismo — 0 imposto —
que se financia o Estado, permitindo a este se armar para providenciar a defesa
dos suditos de agressdes externas, o que em ultima instancia vem a ser o motivo
racional basico (comum nos trés autores) pelo qual os individuos abrem mdo de
sua individualidade natural e constituem uma sociedade. Quanto a relagdo
especifica entre tributagdo e distribuicdo de renda, a seguinte passagem do

Leviata, de Hobbes, ao se referir a “igualdade da imposi¢do”, é esclarecedora:

“(...) the Equality of imposition consisteth rather in the Equality of that which is consumed, than of
the riches of the persons that consume the same. For what reason is there, that he which laboureth
much, and sparing the fruits of his labour, consumeth little, should be more charged, than he that
living idlely getteth little, and spendeth all he gets: seeing the one hath no more protection from
the Common-wealth than the other? But when the Impositions are layd upon those things which
men consume, every man paveth Equally for what he useth: Nor is the Common-wealth defrauded

by the luxurious waste of private men.”

E interessante notar que esta ¢ uma visio que corresponderia, na
teoria moderna da tributagdo, ao principio do beneficio. Segundo Musgrave &
Musgrave (1973), a abordagem de Locke pode ser classificada da mesma forma.
Este principio postula que um sistema tributario € equitativo se o contribuinte
recebe servigos publicos correspondentes ao volume de impostos que paga. Em
contrapartida, a concepgdo do problema elaborada por Rousseau, e posteriormente
reconduzida por John Stuart Mill, estaria vinculada ao principio da capacidade de
pagamento, segundo o qual individuos com capacidades iguais devem pagar
montantes de impostos iguais, enquanto que aqueles com capacidades diferentes
devem ser tributados diferenciadamente (Musgrave & Musgrave, 1973).*

Na economia politica classica, estdo nas obras de Adam Smith e

de John Stuart Mill as maiores contribui¢des a questdo distributiva implicita na

? Thomas Hobbes, Leviathan, cap. XXX. Extraido de Kaldor (1955).

4 Estes conceitos serfo explorados, e definidos com maior rigor, ao longo do texto. Cabe adiantar, porém, que o critério do
beneficio negligencia, por assim dizer, o cariter redistributivo que o sistema tributirio pode vir a ter. Este cariter, contudo,
esta explicito na abordagem da capacidade de pagamento.



19

tributagdo. Em A Riqueza das Nagoes, ao se referir aos principios gerais de acordo
com 0s quais todos os impostos devem se ajustar, Smith enunciou como principio
geral que:

“The subject of every state ought to contribute towards the support of the government as

nearly as possible in proportion fto their respective abilities; that is, in proportion to the revenue
which they respectively enjoy under the protection of the state.”*,

evidenciando, portanto, uma concep¢do de que a equidade deve
ser uma meta do sistema tributario tanto pelo critério do beneficio — visto naquela
sentenga como a protegdo recebida pelo Estado — como pelo da capacidade de
pagamento, entendido como a renda com a qual ele contribui para esta protegéo
(Musgrave & Musgrave, 1973).

Ja Stuart Mill, em seus “Principios”, sustentou que deve
prevalecer a equidade em matéria de impostos pela razdo basica de que assim
deve ser em todas as questdes de governo. “Assim como o governo nao deve fazer
distingdo alguma entrc pessoas ou classes no que respeita as reivindicagoes que
estas possam fazer-lhe”, diz ele, “os sacrificios que ele exija devem, por assim
dizer, pressionar a todos por igual na medida do possivel (...). A igualdade na
imposigdo, como uma méxima na politica, significa, por conseguinte, igualdade
no sacrificio™.

Cabe registrar, neste ponto, que autores classicos como David
Ricardo e Karl Marx ndo dedicaram grandes preocupagdes a aspectos distributivos
da tributagdo. Ricardo, nos Principios de Economia Politica e Tributagdo, embora
analise detidamente os diferentes tipos de impostos vigentes 4 sua €poca, tem sua
atengdo voltada mais para as questdes de eficiéncia econdmica, isto €, de que
forma os tributos obstaculizavam em graus variaveis a acumulagdo, a produgéo e
o consumo. Marx, por sua vez, sO viria a tocar no tema, € mesmo assim
pontualmente, em O Manifesto Comunista. Nesta obra ele coloca que, entre as
inevitaveis medidas despéticas que necessariamente teriam que ser tomadas pelo

proletariado quando este alcangasse a posi¢do de classe governante (apds vencida

5 Adam Smith, The Wealth of Nations, Livro Quinto, cap. II v, IL

6 John Stuart Mill, Principios de Economia Politica, Livro V, Cap. 11, § 2. Fundo de Cultura Economica, México, 1943,
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a “batalha da democracia”) para revolucionar o modo de produgdo burgués,
estariam, além da aboli¢gd@o da propriedade da terra e de todo direito de heranga, a
imposi¢ao de um “imposto de renda pesado progressivo ou gradual”,’

Foi em fins do século XIX e inicio do século XX, contudo, que,
a partir do desenvolvimento da abordagem tedrica marginalista, no ambito da
chamada economia neoclassica, se constituiram as bases da moderna teoria da
tributagdo. E nesta escola do pensamento que a analise da questdo da tributagio e
de seus reflexos distributivos passa a remeter a introdugdo de componentes de
progressividade na incidéncia tributaria. A equidade no tratamento tributario dos
contribuintes € tratada sob a otica da perda de utilidade a que os individuos séo
submetidos ao serem tributados. Como escreve Sir Josiah Stamp, “it was not until
the marginal theory was thoroughly worked out on its psychological side, that
progressive taxation obtained a really secure basis in principle.”™ E na economia
neoclassica que ganham corpo as teorias de tributagdo progressiva, que vém
permeando as discussdes sobre incidéncia tributaria até hoje, como sera visto a
frente.

L2. Questdes Teoricas de Tributacio e Equidade

Na literatura recente, mais especificamente no campo da
Economia do Setor Publico, o estudo dos impactos distributivos advindos do
sistema tributario vem ampliando seu espago enquanto area de pesquisa. Entre
outros, Feenberg ef al. (1998), Creedy (1997), Decoster ef al. (1997) tém dado
importantes contribuigdes teoricas no sentido do aperfeigoamento de modelos de
analise de estruturas tributarias vis-a-vis suas consequéncias do ponto de vista da
distribuigdo de renda. A maior parte desta safra recente de trabalhos baseia-se em
desenvolvimentos tedricos dos anos 60 e 70, em especial Due (1968), Shoup
(1969), Musgrave & Musgrave (1973), entre outros. De outra parte, ndo se pode

deixar de mencionar o papel fundamental da obra de Kaldor (1955), um estudo

1 Karl Marx & Friederich Engels, O Manifesto Comunista, Cap. 2. Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1997,

¥ Apud Fagan (1959).
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pioneiro dos impactos distributivos no contexto de um sistema tributario moderno,
isto é, adaptado as caracteristicas das sociedades contemporéneas.’

No Brasil, ndo ha registro de trabalhos tedricos expressivos
sobre o tema que relaciona tributagdo e distribuigdo'®. Entretanto, ha alguns
estudos que obtiveram resultados empiricos importantes. Um dos primeiros
trabalhos nesta area é de autoria de Eris ef al. (1983). Mais recentemente, contudo,
tem surgido uma série de pesquisas que reforcam a tendéncia dos estudos
aplicados sobre o tema. Dentre estas, pode-se destacar Rodrigues (1998) e
Siqueira ef al. (1998 e 1999).

Antes de partir para a analise desta literatura, entretanto, torna-
se necessaria uma breve incursdo a teoria da tributagdo, para que sejam
explicitados, com o rigor e a precisdo adequados, os conceitos que aqui serdo
utilizados.

O estudo dos impactos distributivos de sistemas tributarios se
situa, de maneira geral, no terreno da teoria da tributagdo 6tima (optimal taxation
theory). Ha vasta literatura sobre os varios temas pertinentes a esta teoria, cujo
alcance percorre desde o estudo das diferentes formas de tributagéo — sobre renda,
consumo, poupanga, ganhos de capital — e as interag3es entre estas, até a analise
de incidéncia intertemporal, passando pela questdo da provisdo de bens publicos."

Para fins deste trabalho, porém, em fung¢@o de a analise empirica
subsequente estar baseada na tributagio sobre consumo e renda no Brasil, dar-se-a
atengdo preferencialmente a dois aspectos, a saber: a questdo da equidade versus
eficiéncia, e a da tributagdo direta versus indireta a ela subjacente; e a discussdao

sobre regressividade e progressividade de sistemas tributarios. Sdo estas questoes

? Cabe salientar, porém, o cardter peculiar deste trabalho de Kaldor, em que hi uma proposigio explicita de substituigio do
padrilo tributério britinico, baseado na tributagio sobre a renda, por outro, baseado na tributago sobre dispéndios. Para
uma discussio das proposighes de Kaldor (1955), ver Vicrey (1968).

1% Uma exceglo é sem davida Sampaio de Souza (1996). De todo mode, niio se pode deixar de mencionar livros-textos
relevantes sobre finangas pabicas, tais como Rezende (1978) e Giambiagi & Além (1998).

! Sobrea tributagdo de poupanga e implicagdes para a eficiéncia da alocagilo de recursos numa analise intertemporal, por
exemplo, ver Atkinson & Sandmo (1980). Para um exame da incidéncia tributiria intertemporal e seu reflexos
distributivos, ver Poterba (1989). Sobre a questio dos bens publicos, veja-se Atkinson & Stern (1983).
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que, na literatura moderna, demarcam de maneira clara o terreno da justiga fiscal
no ambito da teoria da tributag@o.

1.2.1. Equidade versus Eficiéncia no Desenho do Sistema Tributirio

A conformagdo de um sistema tributario reflete a interagao de
um sem-nimero de interesses que se corporificam nos atores que participam do
jogo politico em uma sociedade. Conciliar estes interesses, estabelecendo
consensos para a consecugdo de objetivos almejados pela sociedade — como por
exemplo crescimento econdmico e/ou justi¢a social —, € 0 que se busca, em uma
sociedade moderna e democratica, através de seus mecanismos de representagdo.
E o sistema tributario constitui sem davida o principal instrumento de politica
publica para alcangar tais objetivos.

No que respeita aos objetivos desejados pela sociedade ao
desenvolver o sistema tributario, autores importantes como Musgrave &
Musgrave (1973) e Stiglitz (1986) convergem e.n suas analises, ao identificarem
cinco caracteristicas basicas desejaveis para qualquer estrutura tributaria'

(a) eficiéncia econdmica: o sistema deve ser desenhado de modo a
interferir o minimo possivel com as decisdes econdmicas que levem a
uma alocagdo eficiente de recursos — isto €, deve buscar a neutralidade
econdmica. Ao mesmo tempo, os impostos devem ser usados para
corrigir eventuais deficiéncias no setor privado,

(b) simplicidade administrativa: o sistema deve ser relativamente facil e de
baixo custo em sua administragdo;

(c) flexibilidade: o sistema precisa ser apto a responder rapida ou até
mesmo automaticamente face a mudangas conjunturais repentinas.
Dito de outra forma, deve permitir o uso da politica fiscal para atingir
objetivos de estabilizagdo e de crescimento;

(d) transparéncia (political responsiveness). o sistema tributario deve ser

elaborado de forma tal que seja compreensivel por parte do

'2 Uma excelente resenha sobre os principios basicos que devem nortear o desenho do sistema tributirio pode ser
encontrada em Guimardes (1982).
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contribuinte. Assim, este sabe o que esta pagando, € o proprio sistema
politico pode refletir de maneira mais acurada as preferéncias dos
individuos; e

(e) justiga fiscal (equidade): a distribui¢io da carga tributéria deve se dar
de maneira justa, de modo que incida diferentemente sobre individuos
com caracteristicas socio-econdmicas diferentes. Em outras palavras,
cada um deveria pagar sua parte de acordo com o que pode pagar.

E interessante observar que os itens (a), (b) e (c) constituem
aspectos complementares, e portanto podem ser englobados sob 0 mesmo critério:
eficiéncia econdmica. O sistema tributario é economicamente eficiente se ndo
interfere (ou o faz minimamente) com a alocagdo Otima de recursos, a0 mesmo
tempo em que corrige distorgdes em alguns setores ou mercados; se o custo de sua
administragdo ¢ baixo relativamente as receitas que gera; e ainda, se ¢ capaz de
responder rapidamente a mudangas conjunturais na economia'®. Parece claro que
todas estas caracteristicas podem ser percebidas como pertencentes a critérios de
eficiéncia. Por outro lado, os itens (d) e (e) podem também ser agrupados e vistos
sob a ética da justica fiscal. Um sistema tributario é justo se o contribuinte sabe o
que e para que estda pagando quando lhe sdo cobrados os impostos; a0 mesmo
tempo, trata igualmente individuos iguais (equidade horizontal), e diferentemente
individuos desiguais (equidade vertical).

De todo modo, sdo estes atributos que determinam para estes
autores, em Gltima analise, a qualidade de um sistema tributario. E evidente que
tais caracteristicas sdo em alguns casos conflitantes, surgindo dai a necessidade de
se enfrentar os frade offs criados entre elas. O esfor¢o de tornar a estrutura
tributaria mais justa implica inevitavelmente o aumento dos custos e da
complexidade administrativa. Mais que isso, interfere diretamente na questdo da
eficiéncia/neutralidade. O inverso também vale: o uso corretivo da politica
tributaria para fins de eficiéncia econdmica vem a interferir diretamente na

equidade.
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O ftrade off entre equidade e eficiéncia pode ser ilustrado pelo
seguinte exemplo'": suponha-se que, de uma arrecadagdo de $ 200 bilhdes, $ 15
bilhdes ou 7,5% deste total resultem de custos relativos a esta arrecadagdo,
envolvendo desde excessos de carga tributaria (ver definigdo adiante), até custos
administrativos e operacionais. Caso se transformasse este sistema tributario de
maneira a gerar 0 mesmo volume de receitas, porém baseando a estrutura
arrecadadora na forma de um imposto tnico e geral (head tax), poder-se-ia reduzir
este total de custos para, suponha-se, $ 100 milhGes. A questdo é: o que esta sendo
pago com esta diferenga de $14.900 bilhGes?
O que a sociedade adquire ao custear um sistema tributario mais
“caro”, por assim dizer, ¢ um sistema mais justo e equianime. Tem-se portanto
uma situagdo na qual a tributagdo € mais justa, e outra em que O governo
economiza um volume significativo de recursos. Diante desta escolha, bem como
em outros problemas de escolha econdmica, como advertem Musgrave &
Musgrave (1973):
“(...) the intelligent decision is not made on an all-or-nothing basis but at the margin.
The trade-off between equity and efficiency should be pushed to the point where the gain is

maitched by the price in terms of increased efficiency cost. At the same time, any given level of

equity should be purchased at the least efficiency cost. Among equally equitable taxes those should
be chosen which carry the least efficiency, administrative, and compliance cost.” (Musgrave &
Musgrave, 1973, p. 461 ef seq.)

Em que pese o viés marginalista, que de resto esta presente na
maior parte da literatura moderna sobre teoria da tributagdo, da colocagéo de
Musgrave & Musgrave se depreendem dois importantes pontos. Primeiro, que no
desenho do sistema tributario deve prevalecer um espirito de conciliagdo entre
objetivos, sendo opostos, ao menos divergentes. E segundo, com relagdo ao frade
off entre equidade e eficiéncia, deve ser buscado um ponto de convergéncia 6tima

entre estas duas metas.

30 custo envolvido neste tipo de resposta, que envolve eventuais perdas de receitas ¢ mudangas no
padrdo impositivo que podem gerar distorgdes no setor privado, é comumente denominado na
literatura de compliance cost.

' Extraido de Musgrave & Musgrave (1973), pag. 461.



25

Quanto ao principio da justiga fiscal / equidade, importa
salientar que este contempla dois aspectos: o da equidade horizontal e vertical. O
primeiro diz respeito ao tratamento tributario igual para individuos iguais — isto €,
com caracteristicas socio-econdmicas (dentre as quais se destaca a renda) iguais
ou muito similares. Por outro lado, entende-se por equidade vertical o oposto, isto
é, o tratamento diferenciado para individuos com rendas diferentes. Ambos os
aspectos sdo parte, contudo, do mesmo principio, qual seja, que “os tributos
devem impor sacrificios equanimes” (Musgrave & Musgrave, 1973, p. 199).

Musgrave & Musgrave chamam a atengdo ainda para o fato de o
senso comum considerar o aspecto horizontal da equidade “mais basico e menos
controverso” que o vertical, vez que tributos iguais para rendas iguais atendem
simplesmente ao principio basico da igualdade perante a lei, ao passo que a
determinagdo de (aliquotas de) impostos diferenciado(a)s para rendas desiguais
implica necessariamente algum grau de arbitrariedade. No entanto, este
argumento, segundo estes autores, negligencia a questdio de a igualdade de
tratamento tributario se referir a perdas iguais de utilidade, ndo a perdas iguais de
renda (Musgrave & Musgrave, 1973). Neste sentido, a tributagdo diferenciada
para rendas desiguais € tdo importante para atender ao principio da equidade como
a tributagdo igual para rendas iguais. O que ocorre na verdade é que a
aplicabilidade da equidade horizontal é mais simples que a da vertical, pois esta
assentada sobre fatores objetivos (por exemplo, renda), enquanto que no segundo
caso prende-se a critérios subjetivos, que envolvem juizos de valor de dificil
aproximagdo cientifica.

Due (1968), por sua vez, assinala que, dentre os objetivos
almejados pela sociedade contemporanea, a eficiéncia e a equidade sdo os dois
mais relevantes para a politica tributaria.

Pelo primeiro objetivo — eficiéncia —, entende-se que significa
atingir o mais alto nivel de renda real per capita e a mais alta taxa possivel de

crescimento econdmico consistentes com as restrigdes dos fatores produtivos
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disponiveis (tecnologia e outros recursos) e com a estrutura 6tima de alocagdo de
recursos em termos das preferéncias dos consumidores (Due, 1968, pag.367)".

Considerando que a estrutura tributaria deve contribuir para a
consecugdo deste objetivo — maximizar a renda real per capita —, em seu desenho
deve-se evitar a carga excessiva (excess burden), ao mesmo tempo em que se
preveja o maximo de incentivos a mudangas no comportamento econémico dos
agentes que conduzam a um aumento do nivel de renda real (Due, 1968, p.368).
Define-se carga excessiva como a redugdo da renda real do setor privado causada
por tributagdo acima da necessaria para gerar as receitas que O governo precisa
para financiar seus gastos. De outra parte, se um imposto causa alteragdo de
pregos relativos de alguns bens, fazendo com que os consumidores deixem de
adquirir os produtos de sua preferéncia (que sdo tributados) e passem a comprar
mercadorias ndo tributadas, configura-se um desvio do 6timo, cujo efeito é a
redugio do nivel de satisfagio dos consumidores e de perda de receitas do
governo. Quando isto ocorre, ou seja, quando o sistema tributario faz com que o
consumo e a alocag@o de recursos se desviem do 6timo, diz-se que ha um excesso
de carga (ou carga excessiva) sobre o consumidor (consumer excess burden)'®.

O segundo objetivo — equidade -, para este autor, envolve
necessariamente questdes de juizo de valor, ndo sendo possivel estabelecer
pardmetros cientificos, e portanto calculaveis, para a defini¢do desta meta. O que
tende a ocorrer é que a sociedade busca alcangar padrdes de consenso, através de

valores éticos e morais, para estabelecer a equidade na tributacdo.

‘SCmvﬁnlmﬂn:,mmofuzoatuor.quehialpmaspmnimnﬁum&:ﬁmmudhgirulmaa.dms:qmis
poder-se-ia destacar:

i) a alocagdo de recursos de maneira tal que a taxa marginal de substituigio (TMS) entre cada cesta de mercadorias seja
igual & taxa marginal de transformagio (TMT) em sua produglio. Satisfeita esta relaglo, fica garantido que a transferéncia
de recursos de um produto para outro ndio aumenta i) a satisfaglio de alguns sem que seja reduzida a de outros;

iii) a maximizagdo da utilizagio de fatores disponiveis em termos quantitativos e qualitativos, dadas as preferéncias de seus
proprietirios;

iv) a eficiéncia #ima na produgio, entendida como o méximo de produto possivel de se obter dados os insumos;

v) o pleno emprego dos recursos disponiveis; e L

vi) a taxa de pleno emprego da formagio de capital, de maneira que reflita as preferéncias relativas da sociedade entre
consumo presente ¢ crescimento econdmico.

16 0 conceito de carga excessiva esta presente na anilise de quase toda a literatura sobre finangas publicas. Detalhamentos
maiores, inclusive contemplando impactos microecondmicos, podem ser encontrados em Due (1968), Musgrave &
Musgrave (1973) e Stiglitz (1986), entre outros.
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L.2.2. Tributacio Direta versus Indireta

"I never can think of direct and indirect taxation as I should think of two attractive sisters

each with an ample fortune, both having the same parentage (for the parents of both I believe to be
Necessity and Invention), differing only as sisters can differ. I cannot conceive any reason why
there should be unfriendly rivalry between the admirers of these two damsels. I have always
thought it not only allowable, but even an act of duty, to pay my addresses to them both. I am,

therefore, as between direct and indirect taxation, perfectly impartial." (Mr. Gladstone,
membro da Select Commitiee on the Income Tax and Property Tax, House of
Commons, 1861)

Em classico artigo sobre o tema, Atkinson (1977) sustenta que a
escolha entre a tributagdo direta e a indireta passa pela escolha da base tributaria
ou, dito de outra forma, pela determinagdo dos pesos de cada um dos tipos
diferentes de taxagdo no orgamento governamental.

Como coloca o autor, para responder a esta questdo € preciso
antes de mais nada definir precisamente o que se 2ntende por tributagéio direta e
indireta'’. Primeiramente ele observa, dentre as varias definigdes possiveis, a
historica, que repousa no método de administragdo do imposto, diferenciando o
caso em que o contribuinte arca com o tributo sobre sua renda diretamente a
autoridade fazendaria daquele em que paga indiretamente, via compra de
mercadorias. Esta vem a ser, diga-se de passagem, a defini¢do adotada por Stiglitz
(1986), para quem impostos diretos sdo simplesmente os que oneram individuos e
firmas, enquanto que os indiretos sdo os que oneram bens e servigos.
Alternativamente, ha as defini¢des estabelecidas pelos poderes legais constituidos
(a Constituigdo, o Parlamento, a Suprema Corte etc.). No entanto, classificagdes
de impostos em termos administrativos ou juridico-legais sdo de pouca relevancia
para a analise economica.

Atkinson (1977) distingue dois pontos de vista a partir dos quais
¢ possivel analisar a questdo dos efeitos economicos dos diferentes tipos de
tributagdo. O primeiro, também presente na maior parte da literatura sobre

finangas publicas, classifica o tributo como direto ou indireto com base na sua
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incidéncia final. Segundo Buchanan (1970), citado pelo autor: "Direct taxation is
defined as taxation imposed upon the person who is intended to be the final
bearer of the burden of payment", enquanto que "Indirect taxation is defined as
taxation imposed upon others than the person who is intended to bear the final
burden" (Buchanan, 1970, apud Atkinson, 1977).

Ou seja, o tributo seria direto ou indireto conforme sua
incidéncia, direta ou indireta, sobre o individuo que "suporta” a carga tributaria
final. Due (1968), por sua vez, tem uma visdo parecida no que toca a tributagdo
direta: "The term 'direct tax' has been used traditionally to refer to taxes collected
from the persons expected to bear the burden: income, expenditure, and property
faxes", mas vai um pouco mais além ao introduzir o conceito de transferéncia da
carga tributaria na tributagéo indireta: "/ndirect taxes are those presuniably shifted
forward from the taxpayer to someone else: sales, customs, and excise taxes"
(Bue, 1968, p. 87).

Neste mesmo texto, entretanto, o proprio Due (1968) reconhecia
que, na pratica, este tipo de classificagdo era algo imprecisa e de pouca utilidade.
Na realidade, "The ultimate distribution of burden is not always clear; for
example, the corporation income tax may not rest on the owners of the
corporation, and a portion of the property tax almost certainly shifis from
property owners" (Due, 1968, p. 88). Atkinson (1977), por seu turno, critica a
idéia de transferéncia do imposto indireto porque esta definicio leva a
dificuldades quando o grau de transferéncia ndo € zero, como assumido para os
tributos diretos, nem cem por cento, como assumido para os indiretos.

Assim, este autor propde uma abordagem diferente para a
classificagio de tributos como diretos ou indiretos, argumentando que "(...) what
seems to be the essential aspect of the distinction [is] the fact that direct taxes
may be adjusted to the individual characteristics of the taxpayer, whereas indirect
taxes are levied on transactions irrespective of.the circumstances of buyer or

seller" (Atkinson, 1977, p. 592). Note-se que tal definigdo ndo faz mengdo a

' Para uma anélise evolutiva da terminologia da tributagdo, que remete inclusive as origens dos impostos nos paises da
Europa Ocidental, ver Hicks (1946).
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qualquer tipo de transferéncia a caracterizar a distingdo entre o tributo direto e o
indireto. A idéia presente nesta colocagdo ¢ que o tributo direto pode ser
"personalizado™® para as caracteristicas socio-econdmicas de um determinado
grupo de familias a ser tributado, enquanto que o indireto ndo pode ser adaptado
de tal forma s circunstdncias. A tnica maneira que pode sé-lo € indiretamente,
através das diferengas que podem ser impostas nos padrdes de consumo.

Deve-se ter claro em mente, contudo, que no desenho de um
sistema tributario sempre havera um componente direto e um indireto na estrutura
de impostos. O que se discute, portanto, conforme as especificidades sociais,
politicas e culturais de cada sociedade, € a forma pela qual se estabelece o mix de
tributagdo direta e indireta. .

O que se depreende da literatura, portanto, é que, de modo geral,
em um sistema tributario a tributagdo direta € o instrumento através do qual se
busca atingir os objetivos de equidade, enquanto que a meta de eficiéncia repousa
predominantemente sobre a tributagio indireta. E praticamente consensual que os
tributos diretos — destacando-se o imposto sobre a renda — favorecem a equidade
porque eles podem, como foi visto, ser “personalizados” conforme caracteristicas
sdcio-econdmicas — dentre outras, renda, tamanho da familia e patrimonio. Em
outras palavras, podem ser estabelecidos com facilidade parametros de
progressividade na tributagdo direta, ainda que isto implique perdas de eficiéncia
e aumentos de custos do sistema tributario. Por outro lado, hoje ndo impera o
consenso outrora existente sobre o carater regressivo da tributagdo indireta,
mantendo-se porém a visdo de sua contrapartida positiva de permitir maior
eficiéncia do sistema tributario. Trabalhos recentes (por exemplo, Creedy [1997])
tém levantado controvérsia a respeito desta questdo, colocando em questio a
natureza da regressividade dos tributos indiretos.

Neste tipo de abordagem, a questdo inovadora que surge €: em
que medida a tributagdo indireta pode ser usada sob o principio da equidade? Ou,
de outro modo, como a tributagdo indireta pode ser menos regressiva, ou até

conter elementos de progressividade?

e Ou, na expressio de Shoup (1964), apud Atkinson (1977), "tailored”, isto &, feito sob medida.
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L.2.3. Progressividade versus Regressividade na Incidéncia Tributiria

L.2.3.1. O Principio do Beneficio e o da Capacidade de Pagamento

Ao se discutir progressividade e regressividade na incidéncia
tributaria, antes de tudo deve-se ter em mente que se esta referindo basicamente a
questdes de equidade e bem-estar. Como foi visto, a meta da equidade constitui
um critério basico no desenho de um sistema tributario. No entanto, embora seja
um ponto praticamente consensual que a estrutura tributaria deva ser equdnime,
no sentido de que cada contribuinte deva pagar sua "justa parte" para o
financiamento do governo, ndo existe propriamente uma concordancia no que se
refere a0 que seria esta "justa parte" (Musgrave & Musgrave, 1973). Na
abordagem desta quest@o, distinguem-se duas correntes de pensamento.

A primeira, que remete a Hobbes, Locke e Smith, repousa no
principio do beneficio. Nesta visdo, a equidade do sistema tributario ¢ auferida na
medida em que os contribuintes recebem servigos publicos em conformidade com
o volume de impostos que pagam. Sendo assim, por este principio a equidade ndo
depende somente da estrutura tributaria, mas do mix constitvido pela politica de
gastos e de tributos do governo. A segunda corrente, que tem suas origens em
Rousseau e Stuart Mill, baseia-se no principio da capacidade de pagamento. Nesta
abordagem, o problema da equidade tem sua solugdo determinada exclusivamente
na questdo tributaria, independentemente da politica de gastos do governo."’

Como apontam Musgrave & Musgrave (1973), estas duas
concepgdes apresentam limitagdes. No caso do principio do beneficio, para torna-
lo operacional € preciso o conhecimento de necessidades especificas de
contribuintes para se realizar investimentos publicos que resultem em beneficios
para eles. Ademais, por este principio ndo se pode conceber impostos com fins
redistributivos, uma vez que na pratica ndo ha como separar tributos destinados a
financiar servigos publicos em geral daqueles servigos destinados as necessidades

especificas dos contribuintes beneficiarios. No entanto, trata-se de uma
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abordagem mais completa no que respeita ao problema da economia do setor
puablico, ja que envolve a procura de uma solugdo para os aspectos de receitas e
gastos. Quanto a segunda concepgdo, seu principal problema é que deixa
indeterminada a questdo da provisdo de servigos publicos; ndo obstante, nesta
abordagem a questdo redistributiva é efetivamente considerada. Neste sentido, € a
esta visio que este trabalho doravante se prendera. Resta portanto discutir os

critérios de mensuragio da capacidade de pagamento presentes na literatura.

1.2.3.2. Parametros da Capacidade de Pagamento: Renda ou Consumo?

a) A Renda como Parametro

Foi visto que pela percepgdo, por assim dizer, convencional,
tende-se a vincular a tributagdo direta com o objetivo da equidade e a tributagdo
indireta a meta da eficiéncia no desenho de um sistema tributario. A primeira
vinculagdo se assenta sobre a idéia de que a tributagdo indireta, mesmo
diferenciada para bens de luxo e de primeira necessidade, ¢ um instrumento
redistributivo pobre relativamente a tributagdo direta, do ponto de vista da
equidade. A segunda. na idéia de que a tributag@o indireta constitui método mais
eficaz que a direta para se aumentar receitas com menores efeitos econdmicos
adversos (Atkinson, 1977, p. 594). A idéia presente na primeira vinculagdo sera
objeto da atengdo deste trabalho a partir de agora. Procurar-se-4 identificar alguns
argumentos de sua sustentagdo, assim como desenvolvimentos tedricos recentes
que apontam para dire¢des um pouco diferentes.

Define-se de maneira literal e formal a incidéncia progressiva de
um tributo como aquela que impde uma aliquota que varia mais que
proporcionalmente em relagdo a variagdes da base tributaria (Vickrey, 1968).
Numa definigdo menos precisa, porém de maior poder explicativo, pode-se dizer
que a tributag@o progressiva € aquela que se coni:orma ao conceito de capacidade

de pagamento. O exemplo tipico de um tributo com esta caracteristica € o imposto

1 para uma ampla discussdo sobre teorias de tributagio progressiva, ver Fagan (1959). Para uma anilise aprofundada dos
principios de beneficio e de capacidade de pagamento, ver Musgrave & Musgrave (1973), Rezende (1978) e Stiglitz
(1986).
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de renda, uma vez que suas aliquotas sdo estabelecidas conforme faixas de
rendimento, prevendo-se, na maior parte dos casos, dedugdes conforme o niimero
de dependentes, patrimdnio, entre outros fatores. Na medida em que a renda de
um individuo € o indicador mais visivel de sua capacidade de pagamento —
embora esteja longe de constituir indicador perfeito —, o imposto de renda
representa o elemento de progressividade na maior parte dos sistemas tributarios
modernos.

Este o caso da tributagdo direta, mais especificamente do
imposto principal desta modalidade impositiva, o imposto de renda. Tomando-se
o caso da tributagdo indireta, por outro lado, ocorre, como foi visto, que ndo ¢é
possivel "personalizar" o tributo conforme as caracteristicas socio-econémicas do
contribuinte. O imposto sobre consumo (ou sobre vendas) se caracteriza em geral
por uma aliquota uniforme, tinica, incidente sobre a mercadoria tributada.

: Assim, supondo que determinado bem custe $ 15, e que a
aliquota de imposto seja de 20%, o valor de imposto pago ao se adquirir este bem
¢ de $ 2,50*° Supondo adicionalmente que haja dois individuos, um com renda
igual a $ 25, o outro com renda de $ 50, tem-se que, para o primeiro, o tributo
representa 10% de sua renda, enquanto que para o segundo esta proporgdo fica em
5%. Desta forma, tomando como parimetro a renda, o tributo indireto, ou
melhor, sua incidéncia, assume uma caracteristica inequivocamente regressiva,
uma vez que a carga tributaria decresce conforme aumenta a renda do
contribuinte. Esta tendéncia se explica pelo fato de o proprio consumo, de maneira
geral, cair como percentual da renda a medida que esta aumenta quando se
estratificam as unidades familiares por faixas de rendimentos.

Em outras palavras, o que ocorre é que, para classes de renda
mais baixas, o consumo representa uma parcela maior dos rendimentos dos
contribuintes do que para classes mais altas, que alocam seu excedente de
consumo em poupanga e, portanto, em investimentos em ativos reais e

financeiros. Neste sentido, os impactos na renda dos tributos incidentes sobre as

® Urma vez que o prego final p é dado pela equagiio: p = p, (1 + 1), onde p, é o prego antes da incidéncia do imposto, et é a
aliquota nominal.



33

mercadorias que constituem as despesas de consumo s3o maiores para os pobres
do que em relagéo aos ricos.

Nio se deve descartar, porém, a possibilidade de se estabelecer
padroes diferenciados de consumo na economia para reduzir o grau de
regressividade na tributagdo indireta. Concretamente, isto significaria a concessdo
de isengdes ou a fixagdo de aliquotas reduzidas para produtos considerados
béasicos e com alta representatividade no orgamento dos contribuintes de baixa
renda, como por exemplo alimentos. Entretanto, o que se verifica na pratica é que
a introdugdo de mecanismos deste tipo acaba por complexificar em demasia a
administragdo tributéaria, elevando na maioria das vezes os custos em volume

superior aos beneficios dai obtidos.

b) O Consumo como Parametro

Em trabalho recente, Creedy (1997) questiona a argumentagdo
usual que aponta para a regressividade dos impostos indiretos, mais
especificamente dos impostos sobre o consumo. Sustenta que, ao se analisar a
questdo da progressividade na tributagdo, deve-se considerar o impacto conjunto
de todos os impostos e transferéncias e ndo apenas um imposto isoladamente em
relag@o a renda. Além disso, Creedy (1997) arrazoa que, se se tenciona considerar
o efeito isolado de um imposto sobre o consumo, seu impacto distributivo deve
ser medido em termos do gasto total familiar, ao invés de se tomar a renda como
parametro.

Como foi visto ao longo desta exposi¢do, esta ndo é exatamente
uma abordagem nova deste problema. Thomas Hobbes, ha mais de trés séculos,
foi quem primeiro explicitou este ponto de vista. Kaldor (1955), por sua vez,
manifestou também posi¢do favoravel a esta concepg¢do, indo inclusive mais
longe, ao defender que a tributagdo deveria estar baseada exclusivamente sobre os
dispéndios:

»

*(...) there is no need to look upon the egalitarian or re-distributive objectives of progressive
laxation as being necessarily in conflict with considerations of economic efficiency and progress.
This conflict undoubtedly exists with progressive income tax. But if progressive taxation were

levied on an expenditure base instead of an income base it would be possible to advance towards
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an egalitarian society whilst improving the efficiency of operation and rate of progress of the
economy.” (Kaldor, 1955, p. 15)

De todo modo, dando prosseguimento a analise da
argumentagdo de Creedy (1997), sua idéia € que a regressividade da tributagdo
sobre o consumo se sustenta no fato de as familias com rendas baixas alocarem
uma parcela maior de seus rendimentos para consumo do que familias com rendas
mais altas que, em consequéncia, poupam mais. A existéncia de poupanga, por sua
vez, implica a necessidade de adogdo de modelos de analise de periodos multiplos
ou de ciclo de vida. E neste contexto, diferengas nos padrdes de poupanga das
familias afetam apenas o fluxo temporal da tributagio e do consumo (Creedy,
1997).* Neste sentido, ao se considerar o contexto de um tnico periodo, os gastos
de consumo familiar forneceriam um pardmetro melhor que a renda para se
avaliar os reflexos distributivos de impostos sobre consumo.

Uma outra linha de argumentagéo, desenvolvida por autores que
também seguem esta abordagem, aponta para o sentido de que os gastos de
consumo devem ser adotados como parametro da capacidade de pagamento dos
contribuintes na medida em que representam um indicador mais apropriado do
padrdo de vida do que a renda. Isto se daria pelo fato de os gastos com consumo
serem mais estaveis ao longo do ciclo de vida dos contribuintes que a renda.” Por
outro lado, a estabilidade dos gastos de consumo € explicada pela hipotese de que
os consumidores nivelam estes gastos durante o ciclo de vida recorrendo a
poupanga ou endividamento (consumption smoothing), mesmo quando ocorrem
variagdes na renda. Desta forma, segue a argumentagdo, o gasto, tomado como
parimetro, possuiria uma capacidade maior de capturar as oportunidades de
consumo de longo prazo dos consumidores.

De todo modo, importa ressaltar que, nesta abordagem, os
gastos de consumo das familias s@o percebidos como melhores que a renda no que

respeita a medir impactos distributivos de impostos sobre consumo. Neste sentido,

# Segundo Creedy (1997), em um contexto de periodos miltiplos, diferengas nos padrdes de poupanga tém implicagdes
distributivas, isto é, afetam a progressividade do imposto, apenas se a renda resultante da poupanga for tributada.

2 para um maior detalhamento a respeito desta abordagem, ver Feenberg ef al. (1998), Creedy (1997), Blundell & Preston
(1994, 1995), ou ainda Poterba (1989),
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ndo se pode classificar a priori estes impostos como regressivos. A regressividade
6 ocorrera de fato no caso em que a aliquota do imposto for maior para aqueles
bens cuja participagdo na despesa do contribuinte for sistematicamente maior

quanto menor for a despesa.

I.2.4. Problemas do Consumo como Parimetro de Regressividade

A defesa da adog@o do consumo como medida da capacidade de
pagamento dos contribuintes passa tradicionalmente pela idéia de que a tributagdo
deve incidir sobre o que um individuo "retira" da sociedade (ou seja, consome), e
ndo sobre o que ele "acrescenta" (ou seja, poupa e investe). Esta visdo tem origem
em Hobbes, para quem "manda a equidade natural que os impostos sejam
cobrados segundo o que cada um gasta, ndo segundo o que ele possui"®, ¢ como
ja visto, se consolida em Kaldor (1955). Implicita nesta concepgdo esta a premissa
de que poupanga e investimento constituem atos sociais que s3o vantajosos para a
coletividade, ao passo que o consumo € uma atitude egoista e antisocial
(Musgrave & Musgrave, 1973). Por conseguinte, a tributagdo deveria se basear
apenas sobre o consumo, isentando a renda e a acumulagéo.

No entanto, como observam corretamente Musgrave &
Musgrave, a interpretagdo da poupanga como atitude altruista ¢, no minimo,
duvidosa. Na realidade, trata-se simplesmente de adiar o consumo para data
futura, conforme as preferéncias dos poupadores. Ademais, o consumo futuro nio
¢ a unica utilidade derivada da decisdo de poupar; o poder econdmico inerente a
acumulagdo também deve ser considerado. Destarte, em termos de equidade na
tributag@o, € dificil justificar a exclusdo da poupanga da base tributaria.

Acrescente-se ainda que a adog@o do consumo como medida de
capacidade contributiva implica considerar o imposto de renda injusto, uma vez
que ele acarreta "dupla taxagéo" da poupanga. Isto ocorre pelo fato de o imposto
reduzir, em primeiro lugar, o volume da renda destinada & poupanga, e em
seguida, por reduzir os ganhos oriundos da ja re;luzu'la poupanga. Contudo, este

carater injusto do imposto de renda s6 é verdadeiro sob a 6tica do consumo como

B Thomas Hobbes, Do Cldaddo, Parte IT, Cap. XII1, v.11. Sdo Paulo, Martins Fontes, 1992.
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parametro da capacidade contributiva. Do ponto de vista da renda como
parametro, o imposto sobre consumo € que assume carater injusto nesse aspecto,
dado que subtaxa a poupanga.

Pode-se concluir portanto que, no que respeita ao terreno da
equidade na tributagdo, é a renda que constitui a medida mais conveniente de se
medir a capacidade de pagamento dos contribuintes, uma vez que se presta melhor
a objetivos redistributivos no desenho do sistema tributario. Parece inclusive que
esta observagdo ¢ ainda mais verdadeira em se considerando uma sociedade como
a brasileira, marcada por profundas desigualdades sociais, € em que o papel
redistributivo que poderia vir a ter a estrutura tributaria vem sendo
sistematicamente negligenciado na histéria evolutiva do sistema tributéario
nacional — e por que ndo dizer, nas proprias propostas de reforma tributaria ora em
curso no Congresso e na sociedade.




IL. O Sistema Tributirio Brasileiro: Evolugio Recente, Caracteristicas Atuais
e Possiveis Implicacdes Distributivas

Neste capitulo, far-se-a primeiramente uma breve analise da
evolugdo recente da tributagdo no Brasil, mais especificamente a partir da reforma
tributaria da década de 1960, que representou um ponto de ruptura neste processo
evolutivo, dadas as grandes transformagdes implementadas no sistema tributario
naquela ocasido. Em seguida, discutir-se-a a reforma consagrada na Constituigdo
de 1988, quando novamente importantes alteragdes foram efetuadas, e por fim
sera analisado o periodo pos-88 até hoje. A prévia analise destes antecedentes
historicos € necessaria para possibilitar a identificagdo de caracteristicas basicas
da atual estrutura tributaria brasileira, os principais impostos que a constituem e
suas formas de incidéncia.

Feita esta caracterizagdo da estrutura tributaria, o passo seguinte
serd a avaliagdo de estudos cujos objetos de investigagdo guardam semelhanga
com o deste trabalho, ou seja, a analise da tributa¢do no Brasil sob a Otica de seus
impactos na equidade. Serdo considerados os trabalhos de Eris ef al. (1983),
Sampaio de Souza (1996), Rodrigues (1998) e Siqueira et al. (1999). A validade
deste procedimento se da na medida em que tornara possivel a confrontagdo de
metodologias e de resultados, algumas vezes semelhantes, outras divergentes, com

0 que sera exposto nos capitulos III e I'V.

IL.1. Evolucio Recente do Sistema Tributirio™

Segundo Varsano (1996), duas caracteristicas importantes
marcam a evolu¢do da estrutura tributaria brasileira, desde os idos remotos do
Império até hoje, passando pelas Constituigdes de 1891, 1934, 1937, 1946, pela
reforma tributaria de 1967 e pela Constituigdo de 1988 — sem mencionar as
inimeras modificagdes pontuais que foram sendo implementadas ao longo dos

anos. Sdo elas a continuidade e a lentiddao do processo evolutivo.

# Um historico da tributagio no Brasil desde os pnmeiros anos da Republica pode ser encontrado em Varsano (1996). De
resto, esta segiio edtard fortemente baseada neste artigo.
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A continuidade tem sido importante na medida em que o sistema
tributario deve estar sendo permanentemente aprimorado, buscando acompanhar o
proprio ambiente econdmico, que estd constantemente em transformag@o. Néo se
trata apenas de o sistema ser flexivel para responder a mudangas repentinas ou
promover ajustes corretivos na economia (ja discutidos no Capitulo I). A questdo
¢ que o sistema tributario ndo pode ficar estatico enquanto a economia muda
quase que quotidianamente. Além disso, o fato de a evolugdo do sistema tributario
se dar de maneira continua, e ndo através de alteragdes bruscas e radicais,
assegura a minimizagdo de perdas e ganhos por partes dos atores envolvidos no
jogo politico — governadores, prefeitos, entidades de classe, sindicatos —, o que
torna possivel modificar o aparelho arrecadador.

Por outro lado, o ritmo destas mudangas na estrutura tributaria
necessariamente tem que ser lento. Esta lentiddo “reflete as fortes resisténcias da
sociedade e do proprio Estado a mudangas, ndo sendo por acaso que o tempo
decorrido entre os primeiros reclamos por uma reforma [tributaria] e sua
realizagdo seja grande” (Varsano, 1996, p. 20). A questdo central € que a estrutura
tributaria ¢ um condicionante que afeta todos os agentes econdmicos; alteragdes
radicais nesta estrutura inevitavelmente levam a mudangas nos pregos relativos
e/ou na carga tributaria. Neste sentido, a "natural lentiddo da evolugdo do sistema
tributério € a barreira, criada pelos proprios agentes econdmicos, que os protege
contra este risco" (Varsano, 1996, p. 21).

Pode-se afirmar, todavia, que a reforma da década de 60 fugiu
um pouco deste padrdo evolutivo, dadas a profundidade e o alcance das
transformagdes por que passou o sistema tributario naquela ocasido. Com efeito,
foi nessa reforma que se instituiram os principais impostos da malha arrecadadora
nacional, impostos que, em que pese o fato de terem sido modificados ao longo do
tempo, estio em pleno vigor até hoje. Destarte, justifica-se a adogdo deste
referencial como ponto de partida da analise deste trabalho.
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11.1.1. A Reforma da Década de 1960

A reforma tributaria implantada entre 1965 e 1967 ndo pode ser
corretamente compreendida sem que esteja inserida em seu contexto historico e
politico. Seu amplo alcance, sua concepgdo e a maneira como foi implementada —
obedecendo a critérios predominantemente técnicos e com pouca discussdo com a
sociedade — s6 foram possiveis dado o regime de excegdo instaurado a partir do
golpe militar de 31 de margo de 1964.

Nio se trata de dizer que a idéia da reforma surgiu depois da
"revolug@o”. Havia de fato um consenso, mesmo antes de 64, sobre a necessidade
de se reformular o sistema tributario brasileiro, motivada inclusive pelo
surgimento de déficits cronicos no setor publico derivados do ciclo
industrializante da década de 50, que fora comandado pelo Estado. Tanto que, em
1963, constituira-se a Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, com a
tarefa de reorganizar e modernizar a administragdo fiscal federal. A questdo é que
as modificagOes implementadas s6 se deram na velocidade e volume efetivados
em fungdo do contexto autoritario em que se encontrava o pais.

Analisando a reforma sob um ponto de vista técnico, de todo
modo, ndo se pode descartar o conteido modernizador que ela conteve em
diversos aspectos. Em primeiro lugar, implantou-se de fato, pela primeira vez no
Brasil, um sistema — na acepgdo da palavra — tributario, que veio a substituir o
amontoado de fontes de arrecadagdo que alimentavam o setor pablico™. Por
sistema tributario, entenda-se a concepgao de um instrumento de politica que
possa vir a ser utilizado com eficacia pelos policy makers para atingir
determinados objetivos econdmicos — no caso brasileiro, especificamente,
alavancar uma estratégia de crescimento acelerado. Em segundo Ilugar, as
mudangas tributarias implementadas na reforma — que serdo alvo de atengdo a
seguir — lograram um rapido e vigoroso aumento da carga fiscal - que passou de
um patamar médio de 15% do PIB em 1966 para cerca de 25% em 1969, nivel em
torno do qual se estabilizaria ao longo de toda a década de 70.

%% Nas palavras de Ulhda Canto (1963), apud Varsano (1996): *(...) o fisco brasileiro perdeu toda espiritualidade (...); visa,
tio-somente, obter dinheiro, seja como for, de quem puder ser, pelas formas que se afigurem mais ficeis e produtivas”,
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Finalmente, mas ndo menos importante, o teor modernizante da
reforma expressava-se na supressio quase total de tributos com incidéncia
cumulativa®, que ficaram restritos aos incidentes sobre servigos e aos impostos
tnicos sobre combustiveis e lubrificantes e sobre energia elétrica. Em substitui¢do
aqueles, foi adotada a tributagdo sobre o valor adicionado tanto para o principal
imposto estadual como para o imposto federal sobre produtos industrializados,
técnica que a época era utilizada apenas na Franga.

Antes da reforma, o Imposto sobre Vendas e Consignagdes
(IVC) era o principal instrumento de arrecadagdo dos estados, respondendo por
quase 90% da receita tributaria estadual. O Imposto de Consumo (IC), por sua
vez, era o tributo indireto federal mais importante, sua arrecadagdo
correspondendo, as vésperas da reforma, a mais de 45% da receita tributaria da
Unido.”’ Ambos estes tributos incidiam cumulativamente sobre o processo de
produgdo e circulagdo das mercadorias que compunham suas bases. Em
substitui¢éo ao IVC, foi criado o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagido
de Mercadorias (ICM), tributo com caracteristica inovadora no contexto
internacional, pelo fato de ser a primeira experiéncia de tributagdo a nivel
subnacional com base no valor adicionado.” E o IC, por sua vez, deu lugar ao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), tributo com incidéncia também
baseada na técnica do valor adicionado, embora com pequenas diferencas
conceituais em relagdo ao ICM.*

Estas medidas, em adigdo a revisdes a que foi submetida a
legislagio do Imposto de Renda e a reorganizagdo da administragio fazendaria,

26 U tributo ¢ chamado cumulativo ou *em cascata® (turn-over tax) quando incide sobre as diversas dapas de produglio e
comercializagio de uma mercadoria, sem que haja mecanismos de débito e crédito em sus cobranga, tomando sua
incidéncia efetiva sobre o prego final de venda bem maior que sua aliquota nominal.

7 Dados extraidos de Varsano (1996).

28(.‘,cmznrel.nselcu este ponto, veja-se Varsano (1999); para a questlio especifica da tributagio sobre valor adicionado tanto
na teoria quanto na prética no Brasil, ver Rezende & Silva (1973). .

29 & mbora ambos fossem IVAs com cobranga baseada no método da subtraglio, foi estabelecido que o ICM teria incidéncia
“por dentro”, isto ¢, agregando o proprio valor do imposto na base de incidéncia, enquanto que o IPl seria cobrado "por
fora®, Além do que, evidentemente, a base do IPI seria mais restrita, alcangando spenas os produtos industrializados. Para
maiores detalhes, ver Rezende & Silva (1973), Ueda & Torres (1984) ou ainda Quadros (1995),
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além da criagdo de trés novos impostos (Imposto sobre Servigos — ISS -,
municipal, Imposto sobre Operagdoes de Crédito — IOF — e Imposto sobre
Transportes ¢ Comunicagdes — ambos federais™), possibilitaram o vigoroso
aumento das receitas publicas acima mencionado.

No que toca ao enquadramento da reforma tributaria da década
de 60 no conceito de um sistema tributario de fato, vale lembrar que ela se insere
no contexto da introdugdo de profundas reformulagdes na estrutura econdmica
brasileira. O eixo central que norteava esta politica era o Plano de Acao
Econdmica do Governo (PAEG), langado em novembro de 1964, cujo objetivo
principal era o controle do processo inflacionario combinado com a retomada do
desenvolvimento econdmico.” Neste sentido, é licito afirmar que, dentre os
objetivos almejados no desenho do sistema tributario, estava ndo apenas elevar o
nivel de esforgo fiscal da sociedade para atingir o equilibrio orgamentario, mas
também impulsionar o processo de crescimento econdmico — o que foi feito
predominantemente através de incentivos fiscais a acumulagdo de capital.** Desta
forma, como coloca Varsano (1996), ao "privilegiar o estimulo ao crescimento
acelerado e & acumulagdo privada — e, portanto, os detentores da riqueza — a
reforma praticamente desprezou o objetivo da equidade" (Varsano, 1996, p. 9).

Outro ponto a ser ressaltado é que, embora fossem mantidas as
fontes de arrecadagdo proprias para os niveis de governo subnacionais — isto €,
estados e municipios —, a autonomia que de fato lhes foi concedida era
extremamente restrita. Em outras palavras, a reforma tributaria de 1967 promoveu
um aumento substancial da centralizagdo fiscal, consubstanciada no aumento
ininterrupto “da participagdo do governo federal nas receitas tributarias totais, que

passa de menos da metade [em 1964] a um percentual em torno de 60% [a partir

* para um quadro detalhado da estrutura tributria brasileira por niveis de govemo antes e apds a reforma, ver Ueda &
Torres (1984).

* Mais que um programa cldssico de estabilizagiio econdmica, o PAEG cgnstituia-se na verdade de um conjunto de agdes
ordenadas de maneira a criar as bases para a geragio de um ciclo de crescimento. Para maiores detalhes, ver Lara Rezende
(1997) e Giambiagi & Além (1999).

R importante destacar também que na realizagio do objetivo de promover o crescimento acelerado foram utilizados
outros instrumentos importantes, tais como diversos mecanismos de financiamento a empresas e setores industriais, através
de instituigdes como o BNDES e os bancos regionais de desenvolvimento.
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de 1974] (...)” (Ueda & Torres, 1984, p. 11). Esta caracteristica da reforma — o
aumento da centralizagdo fiscal nas maos do governo federal —, vale dizer, era
condizente tanto com o contexto politico, marcado por um regime autoritario,
quanto com o econdmico, em que prevalecia a estratégia de o Estado comandar
mais um ciclo de crescimento acelerado. Para tanto, no que dizia respeito as
decisdes do setor privado, estas seriam moldadas por meio dos incentivos fiscais.
E em relagdo ao setor publico, através da concentragdo de recursos e instrumentos
fiscais na Unido.

A centralizagdo se deu basicamente por intermédio de dois
fatores. Primeiro, restringindo a autonomia fiscal dos estados e municipios;
concretamente, as Unidades da Federagdo ndo tinham poder para fixarem as
aliquotas do ICM, nem mesmo para concederem incentivos e isengdes, dado que
isto era prerrogativa exclusiva do poder central. Dito de outra forma, o poder dos
estados para legislar em matéria tributaria foi limitado, “(...) de modo que o
imposto [0 ICM] gerasse arrecadagdo sem que pudesse ser usado como
instrumento de politica (...)” (Varsano, 1996, p. 10). Além disso, as chamadas
transferéncias governamentais, mecanismos pelos quais, através dos Fundos de
Participagdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), o governo federal
repassava recursos as unidades subnacionais, foram também restringidas a partir
de 1968, aumentando o volume de recursos disponiveis no caixa do governo
central, e de resto a dependéncia daquelas a este.”

A evolugdo da estrutura tributaria posteriormente a reforma
promulgada em 1967 se deu basicamente em dois sentidos. Num, de cobrir as
brechas que a intensa concessdo de incentivos fiscais havia deixado e que
comegavam a comprometer os niveis de arrecadagdo tributdria, especialmente
apés o fim do chamado “milagre econdmico”. Noutro, de reduzir o grau de
centralizagiio fiscal a que se havia chegado, aumentando a autonomia fiscal de

estados e municipios.

3 Embora antes da reforma ja houvesse mecanismos de transferéncia para estados e municipios, ¢ em 1965 que se
constituem o FPE e o FPM na forma como vigoram até hoje, isto é, centralizando percentuais do Imposto de Renda e do
IPL O que mudou ao longo dos anos, e como se verd, de maneira bastante significativa, foram justamente estes percentuais.
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O primeiro movimento mencionado se concretizou na criagdo de
tributos — a Contribuigdo para o Programa de Integracdo Social (PIS), no inicio
dos anos 70 e a Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Finsocial), nos 80 — que marcaram a reintrodu¢do da cumulatividade na
tributagdo no pais. Ou seja, para reforgar suas fontes de financiamento, o Governo
langou mdo de mecanismos que acarretavam a piora da qualidade do sistema
tributario. Ja o segundo movimento pode ser visualizado pelas sucessivas
elevagdes dos percentuais de destinagd@o de recursos ao FPE e ao FPM a partir de
1976, através de emendas constitucionais (Emendas n.”* 5/75, 17/80 e 23/83). Os
percentuais do produto da arrecadagdo do IR e do IPI destinados ao FPE e ao
FPM, que em 1975 eram de apenas 5%, atingiram, em 1982, 10,5%. E ao final do
regime militar, em 1985, as transferéncias federais para estados e municipios, via
FPE e FPM, chegavam respectivamente a 14 e 16% da arrecadag@o conjunta de IR
e IPL

A caracteristica do sistema tributario implementado na reforma
da década de 60 que deve ser ressaltada no ambito deste trabalho, todavia, ¢ sua
regressividade. De fato, principalmente no periodo do “milagre”, “(...) suas [do
sistema tributario] mas caracteristicas quanto a equidade haviam se acentuado a
ponto de exigir ajustes na legislagdo do IR (...)” (Varsano, 1996, p. 11).** No
entanto, tais ajustes, realizados em 1974, ndo foram suficientes para modificar em
profundidade as caracteristicas regressivas do sistema. Este assunto sera
explorado mais a frente, quando se passar a analise da evidéncia empirica obtida
em Eris ef al. (1983) para a incidéncia da estrutura tributaria vigente no periodo e
seus impactos distributivos.

I1.1.2. A Reforma de 1988

O grande diferencial do sistema tributario criado pela
Constituigdo de 1988 em relagdo aquele originado na reforma de 65-67 foi o
carater absolutamente aberto, transparente e democmtlco que marcou sua
discussdo — assim como de resto todo o processo da Assembléia Nacional

34 Parn uma anélise detalhada da concentragio de renda decorrente do perfodo do “milagre”, ver Fishlow & Malan (1983).



Constituinte. Enquanto que o sistema gerado na década de 60 foi fruto do trabalho
de uma tecnoburocracia alheia aos reclames da sociedade®, pode-se dizer que os
trabalhos da Constituinte foram a antitese desse processo, uma vez que ndo apenas
permitiam a intensa participagio de todos os constituintes, como também a
participag@o direta da populagdo, através das emendas populares. Além disso,
introduziu-se um componente inédito, que vinha a ser a liberdade de concepgao,
“(...) que n@o havia ocorrido em processos constitucionais anteriores que, por se
basearem em textos previamente preparados por especialistas, tendiam a limitar a
discussdo aos topicos ali expostos e ja eivados pelos vieses dos autores” (Varsano,
1996, p. 13).

Todavia, alguns autores argumentam que, ndao obstante todos
estes pontos positivos que marcaram os debates da Constituinte e da reforma
tributaria nela inserida, dados o ineditismo e a dificuldade de coordenar um
processo daquela envergadura, resultou uma estrutura tributaria com sérios
problemas. Na opinido de Varsano (1996),

“A Assembléia Nacional Constituinte, (...), ao fracionar a discussio do papel do Estado
por quase todas as comissdes — enquanto em uma delas se desenhava, isoladamente, o sistema
tributario —, criou um sistema de financiamento insuficiente para o tamanho do Estado
implicitamente definido nas diversas comissdes. Este, por sua vez, nio se fundamentou em uma
previsdo realista de recursos para o financiamento de suas agbes. A situacdo de desequilibrio
orgamentario que j existia, ao invés de ser eliminada, consolidou-se.” (Varsano, 1996, p. 14)

Neste sentido, para este autor, embora houvesse um grande
sentimento nacional, presente na Constituinte, dado inclusive pelo contexto
politico, de redemocratizagdo e conquista de direitos sociais, de atendimento da
grande quantidade de demandas acumuladas por longos anos pela populagdo — que
se expressava no “tamanho do Estado implicito nas comissdes” —, a elevagdo da
carga tributaria — que poderia financiar este Estado — néio logrou entrar para a lista
dos objetivos prioritarios da reforma.

De todo modo, o desenho do sistema tributario foi marcado, até
mesmo como uma reag¢do natural a mais de vinte anos de concentragdo do poder

politico, por uma forte intengdo de se algar a questdo federativa como o principal

3 Embora se possa fazer a ressalva de que o grande empresariado tenha sido muito bem representado.



objetivo a ser atingido. Neste sentido, o aumento do grau de autonomia dos
estados e municipios e a desconcentragdo dos recursos tributarios tornaram-se os
eixos mestres das discussdes da reforma tributaria.

A ampliagdo do grau de autonomia fiscal dos estados e
municipios se deu através de varias modificagdes na legislagdo tributaria até entdo
vigente. A primeira, e talvez a mais importante, foi a ampliagio da base de
incidéncia do ICM, que passou a abarcar os servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdes, dando origem ao atual ICMS. Em segundo
lugar, a cada estado foi atribuida a competéncia para fixar autonomamente as
aliquotas deste que é seu principal imposto (o ICMS). Além disso, vedou-se a
Unido o poder, outrora previsto na Constitui¢do anterior, de conceder isengdes e
incentivos de impostos estaduais e municipais, iinpedindo-se também a imposigdo
de condi¢des ou restrigdes a transferéncia de recursos as unidades subnacionais
por parte do governo federal.

Acrescente-se a isso 0 aumento significativo dos percentuais da
arrecadagdo conjunta de IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM, realizado de
maneira escalonada, de forma que, em 1993, chegassem aos atuais 21,5 e 22,5%,
respectivamente. Finalmente, foram criadas ainda uma partilha do IPI, na qual os
estados passariam a repartir 10% de sua arrecadagdo em proporgdo a exportagdo
de produtos manufaturados, e os fundos constitucionais de desenvolvimento das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, compostos por 3% da arrecadagdo de IR
e IPI, controlados pelas instituigdes financeiras federais de carater regional.

Cabe destacar ainda a criagdo, no processo da Constituinte, de
um importante mecanismo institucional, o Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), orgdo colegiado que viria ser constituido pela totalidade
dos secretarios estaduais de Fazenda, mais o Ministro titular desta pasta. O
CONFAZ foi idealizado para ser o instrumento de coordenagdo entre a Unido e os
governos estaduais, no sentido de permitir, preservada a autonomia fiscal-
tributaria de cada Unidade da Federagdo, a harmomzaqio entre as politicas
tributarias dos estados. Para isto, foi previsto na lei que, para que um estado
implementasse modificagdes em sua estrutura de aliquotas de ICMS, tal decisdo



deveria ser respaldada por aprovagido uninime dos demais membros do CONFAZ.
Na pratica, porém, esta legislagdo passou a ser sucessivamente desrespeitada,
dando origem, especialmente nos ultimos anos, ao surgimento das chamadas
“guerras fiscais” que os estados tém promovido para atrair empresas e
investimentos.*

Para autores como Varsano (1996, 1997, 1998) e Rezende
(1996), o grande problema que surgiu em decorréncia de todo este movimento
pro-descentralizagdo foi que a perda de recursos disponiveis da Unido, resultante
do aumento das transferéncias e da eliminagdo de cinco impostos, cujas bases
foram incorporadas a do ICM para formar o campo de incidéncia do ICMS, ndo
foi contrarrestada pela necessaria — inclusive do ponto de vista do almejado
fortalecimento da Federagdo — descentralizagdo de encargos junto as unidades
subnacionais, em virtude de controvérsias politicas a época da Constituinte.”’
Assim, nesta concepgdo, “(...) a Constitui¢do de 1988, além de consolidar uma
situagdo de desequilibrio do setor publico, concentrou a insuficiéncia de recursos
na Unido e ndo proveu os meios, legais e financeiros, para que houvesse um
processo ordenado de descentralizagdo dos encargos” (Varsano, 1996, p.16).

Ha que se considerar, entretanto, que esta é uma visdo particular
destes autores. A questdo da descentralizagdo politica ccnsagrada pela Carta de
88, com todos os seus rebatimentos — sobre a esfera tributaria, inclusive —, e suas
implicagdes no que respeita a aspectos como o desequilibrio resultante do setor
publico, com a consequente perda de forga do Estado no sentido de comandar
investimentos, constitui terreno ainda a ser explorado com maior profundidade,
tanto em termos tedricos como empiricos™. E preciso ressaltar especialmente que
esta é uma questdo que se insere dentro de um arcabougo analitico mais amplo,

MOfnwmaisimpm:m“mliwuﬁmdmmos&“mﬁul"mﬁcmloﬁ%klcm,mmbha
os principios de origem e de destino em sua incidéncia. Caso o principio de destino fosse adotado em sus totalidade, este
fator seria virtualmente eliminado. Para maiores detalhes a respeito desta questilo, ver Varsano (1997).

37 para maiores detalhes sobre este ponto, ver Varsano (1996).

”Nioaepodammqn.uhwvculamlma&lmnmh&amﬁﬁmmmm-eum
disponiveis confirmam esta tendéncia —, isto pode ser creditado pelo menos em parte aos gastos realizados nas esferas
subnacionais em areas como educagiio ¢ salide.
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que contempla a relagdo entre os fluxos de poupanga privada e publica no

contexto do financiamento do desenvolvimento em uma economia dependente.”

IL.1.3. A Evolugiio Posterior a 1988

A principal caracteristica do periodo pos-Constituigdo, no que
respeita a politica tributaria empreendida pelo governo federal, tem sido a adogdo
de sucessivas medidas para compensar suas perdas e fazer face a seu desequilibrio
fiscal cronico. Via de regra, tais medidas tém girado em torno da criagdo de novos
tributos e da elevagdo das aliquotas dos ja existentes, especialmente daqueles que
ndo constituem objeto de partilha com estados e municipios.

S@o exemplos deste fato a criagdo da Contribuigdo Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL) — que todavia estava prevista na Constitui¢io —, em
1989, e do Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF),
recentemente transformado em contribuigdo (CMF), além Qas sucessivas
majoragdes da aliquota da Contribuigdo para Financiamento da Seguridade Social
(atual Cofins, ex-Finsocial), atualmente em 3%. Ressalte-se que todos estes
tributos, sem exceg¢do, incidem de maneira cumulativa no processo produtivo.
Além disso, impostos que teoricamente deveriam ter fun¢do predominantemente
extrafiscal, isto é, com utilizagdo voltada para objetivos de politica econdmica
mais gerais (comércio exterior e politica monetaria), como o Imposto de
Importagdo e o IOF, passaram a ser utilizados como importantes instrumentos de
geragdo de receitas pelo governo federal, também pelo fato de suas receitas ndo
serem partilhadas com as unidades subnacionais (Quadros, 1995). Finalmente,
acrescentam-se os ja rotineiros “pacotes” tributarios, comuns nos Gltimos anos,
visando aumentar invariavelmente a arrecadagdo do Imposto de Renda.

Neste sentido, 0 que se percebe € que estes movimentos de
rea¢do do governo federal a ordem tributaria instituida pela Constituigdo de 1988

acarretaram uma piora na qualidade do sistema tributario, uma vez que a

L4

”FmMa,pwmmmauhsa&nmﬁubpqﬁummeme&Ficci
(1997) e Fiori (1999). Nestes trabalhos, tem-se procurado retomar o debate sobre o desenvolvimento econdmico global e a
distribuigio desigual da riqueza entre os Estados nacionais, levantando-se indagagdes sobre o fituro do desenvolvimento na
periferia capitalista. No entanto, nfio hé uma abordagem especifica nesta linha de pesquisa que trate das questdes
relacionadas aos impactos dos sistemas de tributagio sobre os perfis distributivos das sociedades capitalistas modemas.
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tributagdo com incidéncia cumulativa cresceu significativamente em importancia
nas fontes de financiamento federais. Considerando o setor piblico como um
todo, somando-se todos os tributos cumulativos existentes em 1997 — além dos
acima citados, acrescentam-se o PIS e o ISS, que ¢ municipal — estima-se que para
aquele ano (cujas diferengas em relagdo a estrutura atual sdo muito pequenas) a
tributagdo cumulativa respondia por cerca de 17% da arrecadagéo total (Varsano
etal., 1998).

Outrossim, observa-se também que ao longo da década de 90 a
evolucdo da estrutura tributaria brasileira é marcada por uma nitida mudanga de
perfil quando se classificam os tributos em diretos e indiretos. De fato, como se
pode verificar na tabela 1, as participagdes dos dois grupamentos na receita total
eram bastante proximas na década de 80, havendo uma certa alternincia entre as
participagdes majoritarias; a partir de 1990, contudo, os tributos indiretos passam
a ser claramente o grupamento dominante.

E possivel levantar inclusive a hipotese de que no periodo
posterior a 1996 estas propor¢des tenham pendido ainda mais para os tributos
indiretos, dado que dali em diante ocorreu majoragdo na aliquota da Cofins (de 2
para 3%). De todo modo, o fato é que no periodo recente a estrutura tributéria
brasileira adquiriu um padrdo que se baseia predominantemente na tributagdo
indireta. Esta, por sua vez, tem o crescimento de sua participagio na carga
tributaria explicado em grande medida pelo aumento relativo da arrecadagdo de
impostos cumulativos, como a Cofins e o PIS." Esta evolugao tem representado
uma piora na qualidade da tributagio, na medida em que a eficiéncia econdmica é
prejudicada, ja que os tributos cumulativos distorcem pregos relativos e induzem a
integragdo vertical da producgdo, elevando os custos e os pregos finais das
mercadorias com que se deparam os consumidores. Desta forma, a atual estrutura
tributaria contribui para a redugdo da competitividade dos produtos nacionais em
relag@o aos estrangeiros, tanto no mercado interno quanto no externo.

“°Wmammoraoumnmmwumacmhﬁmmc
Movimentagbes Financeiras (CMF) também concorrem no sentido de ampliar a participagio da tributagio cumulativa sobre
a carga fiscal total. Niio ha ainda, entretanto, uma classificaglio precisa deste tributo em termos de sua incidéncia (se direta
ou indireta).
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Tabela 1 — Carga tributéiria segundo tipos de tributos

Tributos 1980-1983 1984-1987 1988-1989 1990-1993 1994-1996
% da Arrecadacio Total

Diretos 49,22 53,10 49,59 45,18 45,13

Indiretos 50,72 46,89 50,40 54,81 54,84
% do PIB

Diretos 12,68 13,05 11,54 11,82 13,25

Indiretos 13,06 11,52 11,72 14,34 16,10

Fonte: IBGE. Dados anuais extraidos de Varsano ef al. (1998).
Nota: Dados obtidos a partir de médias geométricas dos dados anuais.

Além disso, a predominancia da tributag@o indireta no sistema
tributario acarreta impactos negativos no terreno da equidade. O fato de varios
estados ndo utilizarem critérios de seletividade na cobranga do principal tributo
indireto (o ICMS) do pais — isentando ou concedendo regimes especiais de
incidéncia a produtos como alimentos e medicamentos, por exemplo — faz com
que a tributagdo indireta seja extremamente regressiva em relagdo a renda pessoal.
Este fato, em adi¢@o ao baixo grau de progressividade do principal imposto direto
(o Imposto de Renda)", como sera exposto no capitulo IV, leva inevitavelmente a
conclusdo de que o sistema tributario brasileiro € um fator ndo desprezivel se ndo
para explicar a péssima distribuigdo de renda no pais, a0 menos para manter esta

situagdo.

IL.2. Evidéncias Empiricas sobre Aspectos de Equidade do Sistema
Tributario no Brasil

Pretende-se discutir neste item alguns estudos cujos objetos
guardam paralelo com o deste trabalho, qual seja, a identificagdo e classificagdo
da incidéncia dos tributos sobre os contribuintes, e os efeitos distributivos dai

decorrentes.

4! A maior aliquota marginal do IR atualmente no Brasil é de 27,5%, sendo que em 1996 era de 26,6%. Este valor é
extremamente baixo para padrdes intemacionais. Somente para efeito de comparagdo, registre-se que em paises como
México e Chile as aliquotas méximas siio de, respectivamente, 35 e 50%. Isso para niio mencionar casos de paises ricos
como Dinamarca e Holanda (68 e 60%, respectivamente).
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A principal observagido que se deve fazer de antemdo € que, de
modo geral, estes estudos tomam como referencial para a analise de incidéncia as
unidades familiares. Isto se da pelo fato de os principais tributos que compdem o
sistema de impostos brasileiro, principalmente os indiretos, recairem
predominantemente sobre as unidades de consumo, isto €, os individuos e/ou as

familias.

11.2.1. Evidéncias Iniciais sobre os Impactos Distributivos do Sistema
Tributario Brasileiro

O trabalho de Eris ef al.(1983) é importante por dois motivos.
Em primeiro lugar, por ter sido o primeiro a tratar os efeitos distributivos do
sistema tributario, abarcando os principais impostos que constituiam a carga
fiscal. E segundo, pela riqueza das informagdes tratadas pelos autores para realizar
os calculos de incidéncia, particularmente as relativas aos dispéndios com o

consumo das familias.

a) Procedimentos Metodologicos e Bases de Dados

Considerando uma distribui¢do de renda inicial que ndo seria
afetada por fatores dinimicos®, o estudo consistiu basicamente na avaliagdo de
como esta distribui¢do seria influenciada pela existéncia de impostos. Isto foi feito
através da comparag@o entre dois estados da economia: o inicial, em que todos os
impostos estdo presentes (status quo), e o alternativo, ocasionado pela auséncia de
um ou mais impostos em questdo. Os impostos considerados foram o IR, os
impostos indiretos federais (IPI, os antigos impostos Unicos® e o Imposto de
Importagdo), as contribui¢gdes para a Previdéncia Social e o ICM. Os impostos
municipais foram, portanto, desconsiderados.

No que diz respeito a simulagdo do estado alternativo, como os
autores colocam, tal procedimento ndo pode ser realizado mediante a simples

eliminagdo de um imposto, uma vez que, quando isto ocorre,

2 1st0 ¢, foram negligenciados os possiveis efeitos dos impostos sobre investimentos e oferta de fatores, o que caracteriza o
estudo como uma andlise estitica, de curto prazo.

= Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis e Imposto Unico sobre Energia Elétrica,
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“(...) ¢ também eliminada a parte das receitas governamentais oriunda deste imposto; como
resultado ou serdo reduzidos os gastos governamentais, ou o antigo nivel de gastos serd em parte
financiado via emissdo de titulos e/ou moeda. Em qualquer destes casos estaria se obtendo niio
somente o impacto distributivo devido A eliminagio de impostos, mas também o impacto na

distribui¢do de renda devido 4 redugdio dos gastos puablicos ou a alteragio na forma de
financiamento dos mesmos.” (Eris ef al., 1983, p. 96)

Neste sentido, a simulagdo realizada deve ser entendida,
advertem os autores, como um exercicio de incidéncia diferencial, isto é, supde-se
que o imposto a ser eliminado seria substituido por um imposto de renda
proporcional, com sua aliquota fixada de maneira a gerar a mesma receita daquele
que fora eliminado. E feita a suposigéo adicional, para tanto, de que este imposto
de renda proporcional seria neutro em relagéo a distribui¢do de renda.

A substitui¢do de um tributo qualquer por um imposto de renda
proporcional pode afetar o bem-estar de uma familia tanto pelas fontes de sua
renda, via alteragdes dos salarios e/ou lucros por ela auferidos, como. pelos usos
desta renda, em fung@o de mudangas de pregos dos bens por ela consumidos. Dito
de outra forma, esta substituigdo pode resultar numa alteragdo da renda disponivel
de uma familia e/ou numa mudanga do poder de compra da renda monetaria
disponivel resultante.

A intensidade destas variagdes, por sua vez, depende do grau de
transferéncia para os pregos referente a cada imposto. Para efeito de simplificag@o,
os autores consideraram somente os casos de transferéncia nula (isto €, quando
ndo ha transferéncia do imposto para os pregos) e total (quando o imposto ¢ 100%
transferido).* Feitas estas consideragdes, os autores apresentam enfim o objetivo
do estudo, que seria justamente “quantificar estes dois impactos [sobre a renda
disponivel e/ou o poder de compra da renda monetaria disponivel resultante] para
cada uma das familias de uma amostra representativa da populag¢do brasileira no
ano de 1975” (Eris et al., 1983, p. 97).

A principal fonte de dados do trabalho foi o Estudo Nacional de
Despesa Familiar (ENDEF), realizado pelo IBGE em 1974, que vem a ser a mais

“ Assim, foram claboradas seis hipiteses altemativas de transferéncia, envolvendo os quatro grupos de impostos
considerados: sobre renda total, lucros, salirios e vendas. Para maiores detalhes, ver Eris ef al. (1983), pag. 98 e seq..
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completa pesquisa sobre despesas familiares de ambito nacional ja feita no pais. A
importancia do ENDEF pode ser apreendida pelo fato de ter sido a partir de seu
desenho amostral e dos seus resultados que o IBGE construiu seus principais
indices de pregos (entre eles o mais importante do pais, o Indice Nacional de
Pregos ao Consumidor — INPC). O ENDEF deu origem também, posteriormente,
as duas pesquisas subsequentes de orgamentos familiares (POF’s) que, no entanto,
se restringiram as onze areas urbanas mais importantes do pais*: a de 1987-88 e a
de 1995-96.

O ENDEEF, juntamente com a POF de S@o Paulo, realizada pelo
Instituto de Pesquisas Econdmicas da Universidade de Sdo Paulo (IPE/USP) em
1972, forneceu portanto as informagdes de consumo das familias. Como o
ENDEF nido incluia em sua investigagdo os dados de renda das familias —
procedimento que s6 viria a ser adotado nas POF’s —, os autores se viram
obrigados a recorrer a outras fontes de dados. Destarte, os dados de rendimentos
familiares foram obtidos junto a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) de 1976, do IBGE, e a uma amostra de declarantes de Imposto de Renda
Pessoa Fisica referente ao exercicio de 1976, ano base 1975.

Neste sentido, deve-se observar que a utiliza¢do de trés fontes de
dados, originadas de diferentes pesquisas, acarreta problemas de sua
compatibilizagdo. Isto se da pelo fato de que cada pesquisa utilizada possui
objetivos e metodologias diferentes, o que se reflete em dificuldades de adequagéo

das bases de dados.

b) Principais Resultados

A partir das simulages realizadas, os autores obtiveram uma
listagem de todas as familias da amostra representativa da populagdo brasileira,
contendo a renda disponivel de cada uma delas no stafus quo e na auséncia de um

ou mais tributos. Estes dados foram agrupados em dois tipos de resultados: uma

* Diferentemente do ENDEF, que fora, como mencionado, de cariter nacional. Dificilmente uma pesquisa como o
ENDEF seri realizada novamente, dado seu alto custo. Estima-se que o ENDEF custou algo em torno a US 50 milhdes, a
pregos da época.



53

“tabela de distribui¢do”, constituida pelas informagdes sobre os perfis de
distribui¢ao de renda nas situagdes com e sem o imposto analisado, e uma “tabela
de aliquotas”, em que sdo apresentados os percentuais pelos quais as rendas
disponiveis no status quo aumentariam se o imposto analisado fosse extinto. Estas
tabelas foram construidas por faixas de renda e por regides, mais o total do Brasil.

O primeiro caso analisado € aquele em que todos os impostos
considerados no estudo sd3o simultaneamente eliminados. Os autores chamam a
atengdo para dois aspectos referentes aos resultados desta situagdo. Em primeiro
lugar, para a alta incidéncia do sistema tributario tomado em conjunto sobre as
camadas mais pobres da populagdo: para a primeira classe de renda (de zero a um
salario minimo), as medianas das aliquotas obtidas ficaram entre 29% e 36%,
dependendo das varias hipoteses de transferéncias dos impostos para os pregos
que os autores consideraram. E segundo, para o fato de que, em se eliminando os
impostos, as alteragdes nos perfis de distribui¢do de renda seriam muito pequenas:
na hipotese mais favoravel®, a participagdo na renda dos 20% de familias mais
pobres se elevaria de 2,39% para 2,55%.

A explicagdo para tal resultado, que constituia aparentemente
um paradoxo, ¢ dada pelo fato de as rendas das familias mais pobres serem muito
baixas. Assim, apesar de as aliquotas incidentes sobre estas familias serem muito
altas, o impacto de sua eliminagdo nao resultava em melhora significativa do
perfil distributivo. Em outras palavras, a distribui¢do de renda do universo de
familias com que trabalham os autores ¢ tdo desigual que, embora o percentual da
renda das familias mais pobres destinado ao pagamento de impostos seja bastante
elevado, a presenga ou a auséncia de impostos ndo a afeta de maneira expressiva.
Neste sentido, sugerem os autores, “o afual Sistema Tributario nio pode ser
utilizado como um instrumento destinado a melhorar o perfil da distribui¢do de
renda, a menos que seja radicalmente transformado” (Eris et al., 1983, p. 122,
grifos do autor).

% Em que se supde que os impostos sobre renda total nio sdo transferidos para os pregos, enquanto que aqueles sobre
lucros, saldrios e vendas o siio.
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Os termos acima destacados deixam claro que esta conclusdo
ndo entra em choque com a idéia central contida nesta dissertagdo, qual seja, que o
sistema tributario brasileiro, em fungdo de sua regressividade, contribui para os
niveis extremos de desigualdade do pais. Ao contrario, uma vez que o
desdobramento logico dessa afirmagdo ¢é justamente que, para que O sistema
tributario possa atuar no sentido oposto, ou seja, contribuir para uma distribuigédo
pessoal da renda mais equitativa, ele precisa ser concebido de forma tal que
objetive prioritariamente a aplicagdo dos principios da justiga fiscal e da equidade.

No que toca a analise separada de cada tipo de tributo, vale dizer
que os resultados a que os autores chegam guardam grande similitude com os
obtidos nesta dissertagdo, mesmo considerando as transformagdes ocorridas no
sistema tributario ao longo do periodo existente entre as duas pesquisas.
Particularmente, as evidéncias obtidas para o Imposto de Renda revelam que,
embora este se tenha mostrado progressivo — no sentido de que sua eliminagdo
implicaria maior concentragdo de renda —, sua progressividade ndo se da de
maneira suficiente para compensar os efeitos dos impostos indiretos. Finalmente,
em relagdo a estes ultimos, os resultados também se assemelham aos desta
dissertagdo, ndo sO pelo seu carater extremamente regressivo, mas também pelo.
fato de se obter uma carga de ICM (correspondente ao atual ICMS) preponderante

em relagdo aos demais tributos indiretos.

IL2.2. A Escolha entre Eficiéncia e Equidade na Tributagiio Indireta no Brasil

A principal caracteristica do trabalho de Sampaio de Souza
(1996), diferenciando-o de outros que versam sobre o tema, ¢ 0 modo inovativo de
conciliar a base teorica sobre reforma tributaria e a abordagem empirica realizada.
A autora parte da observagdo de que no Brasil, dadas as restrigdes recentes —
impostas pelo contexto da politica de estabilizagdo macroecondmica — as
possibilidades de financiamento dos gastos publicos através de endividamento

externo ou interno, a a¢do do Estado para atender as demandas da sociedade —
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ampliadas pela distribui¢cdo extremamente desigual da renda — tendera a ser feita
cada vez mais através do sistema tributario.”

O problema que se apresenta reside no fato de o aumento da

carga fiscal, via introdugdo de novos impostos ou aumento dos ja existentes,
implicar perdas de eficiéncia na alocagdo de recursos. Este fato seria
particularmente verdadeiro para o caso brasileiro,
“(...) onde a complexidade do sistema tributrio conjugada com aliquotas elevadas favorece a
sonegacio, reduzindo, assim, a base fiscal. Para compensar a queda na arrecadagio, aumentam-se
o0s impostos sobre os agentes e setores que ndo conseguem se subtrair aos rigores fiscais. Temos,
entdo, um efeito redistributivo perverso que ndo se justifica a priori, em raziio da sua
aleatoriedade.” (Sampaio de Souza 1996, p. 4)

Neste sentido, a autora enfatiza a necessidade da introdugdo de
uma reforma tributéaria no Brasil, que objetive ndo apenas simplificar o sistema de
impostos, como também minimizar os efeitos distorcivos associados aos
diferentes tipos de tributos. Para tanto, é preciso antes de mais nada mensurar tais
efeitos; isto vem a ser portanto o objetivo do trabalho ora em questdo, na medida
em que busca realizar “(_..) a mensuragdo dos custos alocativos e distributivos
decorrentes da estrutura dz tributagdo indireta brasileira” (Sampaio de Souza,
1996, p. 5).

a) Marco Tedrico, Principais Conceitos e Dados Utilizados

O quadro tedrico sobre o qual a autora se baseia € fruto de
desenvolvimentos recentes® que, embora elaborados a partir de questdes da teoria
da tributagdo o6tima (ver capitulo I) nas economias dos paises centrais, foram
ampliados com o intuito de abarcar problemas de tributagio em paises em
desenvolvimento, caracterizados por fortes disparidades de renda. Neste intuito,

tais modelos buscam levar em conta impactos distributivos associados a reformas

-

7 Esta visio vai 30 encontro da de outros autores. Varsano (1996), por exemplo, sugere que, para fazer face & enorme
divida social e aos investimentos em infra-estrutura necessitados pelo pais, é inevitavel que no curto ¢ médio prazos a carga
tributéria alcance e se mantenha na marca de 1/3 do PIB.

# A autora utiliza os modelos de Ahmad & Stern (1984, 1987).
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do sistema tributario; assim, nestes estudos s@o considerados tanto os aspectos de
eficiéncia quanto os de equidade.

A questdo relevante neste tipo de abordagem, em que se
privilegiam os aspectos de eficiéncia alocativa e distributiva do sistema tributario,
¢ a identificagdo dos custos adicionais em termos de bem-estar advindos do
aumento da carga tributaria. Assim, o conceito central que preside a analise destas
questdes € o custo marginal em termos de bem-estar (marginal welfare cost)®.
Uma reforma tributaria adequada deve portanto, se voltada para fins de equidade,
almejar a minimizagdo destes custos. Para tanto, segundo a teoria da tributagdo
Otima, € preciso que a fixagdo de impostos, ou melhor, de suas aliquotas (em
especial no caso de tributos indiretos, que vem a ser o caso analisado pela autora),
seja feita de maneira diferenciada conforme as condigdes de mercado (isto €,
segundo as elasticidades de demanda e oferta) dos bens e servigos.

Na pratica, os custos marginais em termos de bem-estar podem
ser tomados como uma referéncia para o desenho de uma reforma tributaria neutra
em termos de receita. Dados dois bens em uma economia, i e j, ¢ conhecidos seus
custos marginais em termos de bem-estar (CMg), se CMg; > CMg;, entdo poder-
se-ia aumentar o nivel de bem-estar na economia reduzindo a tributagdo sobre o
bem i e aumentando sobre o bem j, sem que houvesse perda de receitas para os
cofres publicos. No entanto, como adverte a autora, este ndo ¢ um problema de
solugdo Gnica, mesmo porque dentro do modelo estdo presentes outros
pardmetros, dentre os quais se destaca a atitude da sociedade em relagdo a
desigualdade, medida pelo coeficiente de aversdo de Atkinson.

Em seguida, a autora explicita o método utilizado para construir
o vetor de impostos efetivos, que consiste basicamente em auferir, através de uma
matriz insumo-produto, a tributagdo implicita dos insumos para captar seus
impactos econdmicos. Este procedimento se justifica na medida em que ocorre,

como no Brasil, uma tributagdo pesada sobre bens intermediarios. Neste contexto,

* Em seu trabalho, a autora desenvolve o modelo pelo qual se chega 4 equagiio que determina os custos marginais em
termos de bem-estar.
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“as aliquotas nominais subestimam o peso do imposto”, e € preciso portanto
estimar as aliquotas efetivas dos impostos (Sampaio de Souza, 1996, p.7).

Feito isto, passa-se entdo a questdo das bases de dados. Neste
ponto, um problema da base de dados utilizada é a defasagem das informagdes,
particularmente aquelas referentes as despesas familiares. De fato, segundo a
autora, os dados de despesas das familias foram obtidos a partir da matriz de
insumo-produto do IBGE de 1975; ja as informagdes sobre impostos efetivos
foram levantadas junto & matriz de 1980, e as matrizes de coeficientes técnicos
doméstica e de importados foram calculadas a partir das tabelas publicadas pelo
IBGE em 1989.

Cabe ressalvar, entretanto, como no trabalho analisado
anteriormente (Eris ef al., 1983), que as informagdes utilizadas pela autora eram
as Unicas, dentre as existentes, compativeis com sua metodologia. Além disso,
trata-se, como enfatizado ao fim do trabalho, de estudo de carater exploratorio,
cujo valor reside mais na metodologia desenvolvida que nos resultados
efetivamente gerados. Ndo obstante, estes resultados ndo devem ser em absoluto
desconsiderados, na medida em que trazem a luz, como se vera a seguir, aspectos

relevantes acerca da tributag@o indireta no Brasil

b) Principais Resultados

O principal condicionante dos custos marginais em termos de
bem-estar dos impostos €, como ja mencionado, o pardmetro de aversdo a
desigualdade. Quando este ¢ suposto baixo ou nulo, isto €, quando apenas as
questdes de eficiéncia alocativa dos impostos sdo consideradas, os custos
marginais mais baixos s3o os dos produtos de primeira necessidade, cujas
elasticidades de demanda em relagdo a preco e renda sdo reduzidas. Nesta
situagdo, portanto, os resultados apontam para a introdugdo na estrutura de
impostos de alteragdes orientadas no sentido de se aumentar as aliquotas dos

produtos agricolas e da industria alimentar em geral.
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Quando se consideram valores do parametro de aversdo a

desigualdade maiores, contudo, a evidéncia empirica sugere dire¢des de reforma
radicalmente diferentes. Nas palavras da autora:
“(...) quando os aspectos distributivos sdo considerados, as regras de tributagio sdo sensivelmente
alteradas. Para maiores niveis de aversdo a desigualdade, as perdas em termos de bem-estar,
associadas a aumentos de impostos sobre esses produtos [de primeira necessidade], sfo
considerdveis. Isso porque tais produtos representam uma parcela significativa do orcamento das
populagdes de baixa renda.” (Sampaio de Souza, 1996, p. 12)

Consequentemente, ao se considerarem questdes de carater
distributivo, as majoragdes de impostos devem ser orientadas no sentido de recair
sobre produtos que n3o afetem significativamente o padrdo de consumo das
familias mais pobres, ainda que as elasticidades de demanda destes produtos
sejam elevadas. “Portanto”, conclui a autora, “a estrutura das aliquotas de
impostos indiretos obtida quando se leva em conta a questdo da equidade é
praticamente oposta aquela que se obtém quando somente aspectos de eficiéncia
sao considerados” (Sampaio de Souza, 1996, pag. 12).

Por fim, a autora se dedica a analisar os custos marginais em
termos de bem-estar relativos a trés diferentes impostos indiretos presentes no
sistema tributario brasileiro — o ICMS, o IPI e o Imposto de Importagdo. Nesta
analise, em havendo preocupagdes distributivas no tocante a tributagdo, o Imposto
de Importagdo torna-se o melhor candidato a aumentos de aliquotas, inclusive
porque sua incidéncia recai predominantemente sobre produtos consumidos por
familias pertencentes a classes de renda mais elevada. Em contrapartida, seguindo
este raciocinio, a tributagdo através do ICMS e do IPI deveria ser reduzida, uma
vez que tais impostos incidem mais pesadamente sobre os produtos consumidos

pelas camadas mais pobres da populag@o.

IL2.3. Evidéncias sobre a Carga Tributiria sobre Salarios

O aspecto relevante do estudo de Rodrigues (1998), para o tema
tratado nesta dissertagdo, é a semelhanga dos objetivos da analise, na medida em
que ambos os trabalhos consistem em tentativas de se estimar a carga tributaria

que incide efetivamente sobre as familias brasileiras através da Pesquisa de



59

Orgamentos Familiares 1995-96 do IBGE. A diferenga principal, afora as de
carater metodologico, € que a estimativa de incidéncia tributaria realizada no
trabalho de Rodrigues (1998) contemplou somente os segmentos assalariados da
populagdo, enquanto nesta dissertagdo foram considerados todos os tipos de
rendimentos, ampliando sensivelmente o escopo de tratamento das questdes em

discussao.

a) Metodologia e Fonte de Dados

O método do estudo ora em questdo consistiu basicamente na
mensuragdo dos fluxos de receita e despesa dos receptores de saldrios
formalmente empregados. Assim, as entradas de receitas (salarios) sdo captadas
com base no rendimento bruto médio mensal de natureza salarial do chefe de
familia, informacédo que é discriminada na POF.

Combinando os fluxos de receitas com a legislagdo tributaria
vigente (aliquotas, base de calculo, dedugdes), o autor estimou a parcela da renda
que € devida a titulo de tributagdo direta, isto €, sobre a renda®. Foram
consideradas, além do Imposto de Renda Pessoa Fisica, as contribuigdes para o
Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (administrado pelo Instituto Nacional
de Seguro Social — INSS) — isto €, a Previdéncia Publica — e para o Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). E importante ressaltar que, procedendo
desta maneira, o autor obtém uma carga tributaria direta potencial — ou seja, o que
poderia estar sendo arrecadado —, e ndo a carga real — o que foi efetivamente pago
pelos contribuintes nesta forma de tributag@o.

Ainda em relagdo aos calculos da carga tributaria direta, cabe
acrescentar que o autor considerou trés hipteses de transmissdo das contribuigdes
imputadas ao empregador (parcela do INSS e o FGTS) para os salarios: 0%, 50%
e 100%. Quando o efeito de transmissdo € desconsiderado (hipotese de 0%), a
carga tributaria sobre a renda é composta de duas parcelas, uma relativa ao
imposto de renda e outra correspondente a parte da contribuigdo para a seguridade
social do empregado; neste caso, portanto, a contribuigdo ao FGTS ¢ ignorada. Ao

5 Neste sentido, pode-se afirmar que o autor realizou um exercicio de incidéncia estatutiria.
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se computar o efeito de transmissdao (ou seja, nas duas outras hipdteses), sdo
adicionados os montantes de transferéncia relativos a parcela da contribuigao do
empregador ao INSS e a da contribuigdo ao FGTS.

Os fluxos de saida (despesas) das familias, por sua vez, foram
utilizados para se inferir o total de tributos pagos indiretamente, isto €, sobre o
consumo. O autor considerou em seu estudo os seguintes impostos indiretos:
ICMS, Cofins, IPI e PIS/PASEP. Por questdes de simplicidade metodologica, o
ISS foi excluido do célculo da carga tributaria indireta, e o IOF foi suposto como
sendo integralmente absorvido pelas empresas, néo tendo impacto portanto sobre
os pregos finais.

A cesta de consumo considerada para cada faixa de renda era
equivalente aquela apresentada na POF-IBGE sob o titulo "Despesas de
Consumo". Na POF-IBGE, cada item da despesa de consumo das familias ¢
subdividido em subitens com a indicagdo do respectivo gasto mensal em reais.
Assim, a determinagdo da aliquota (carga fiscal indireta) correspondente a cada
item de despesa foi obtida mediante a ponderag@o da aliquota imputavel a cada
subitem disponivel na POF-IBGE pela despesa total de consumo. Obteve-se deste
modo, tal como no caso da tributagdo direta, apenas uma indicagdo da carga
tributaria indireta potencial, e ndo o que efetivamente seria arrecadado através
desta forma de tributagéo.

Com relagdo a fonte de informagdes, como mencionado, a
principal base de dados do estudo ora em questdo foi a POF-IBGE 1995-96. No
entanto, diferentemente do estudo operado nesta dissertagdo, que utilizou os dados
individualizados de cada questionario utilizado na pesquisa (os chamados
"microdados")”, Rodrigues (1998) trabalhou com os dados publicados pelo IBGE
(os chamados "dados agregados").

A base de dados utilizada por Rodrigues impde algumas
limitagSes ao alcance do trabalho. Em primeirq lugar, o autor foi obrigado a
trabalhar somente com as rendas médias de cada classe fornecidas pelo IBGE, nao

lhe tendo sido possivel realizar calculos de reordenagdo estatistica, como por

5! Procedimento detalhado no Capitulo 111
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exemplo reorganizar os niveis de renda da populagdo em quartis, decis, ou
percentis. Segundo, as estimativas de tributagdao indireta foram seriamente
restringidas, uma vez que a maior parte dos itens de despesa de consumo das
familias, nos dados publicados pelo IBGE, esta agregada em grandes rubricas.
Deste modo, ndo foi possivel determinar com maior grau de precisdo a carga
tributaria indireta. O unico item que tem um tratamento mais especifico nos dados
agregados (com abertura para os varios subitens que o compdem) s3o as despesas
com alimentagdo, em fungdo de seu elevado peso nos dispéndios familiares para
todas as faixas de renda, em particular para as mais pobres. Para esta rubrica,
portanto, o autor conseguiu uma boa aproximagdo da aliquota efetivamente paga
por cada estrato salarial em relag@o as despesas dessa natureza.

O uso dos microdados supera estas limitagdes na medida em que
se passa a trabalhar com as informagdes individualizadas de cada informante da
POF. Neste sentido, € possivel saber com um nivel de detalhamento insuperavel
as rendas (incluindo a origem destas) e as despesas de consumo de cada familia. A
utilizagdo dos microdados permite, ao fim e ao cabo, melhor estimar a carga
tributaria total (direta e indireta) efetivamente paga pela populagéo, e ndo apenas a

carga potencial.

b) Principais Resultados

Com relagdo a carga tributaria indireta, os resultados a que
chegou o autor evidenciam o carater regressivo desta forma de tributagdo no
Brasil. Concretamente, para a primeira classe de renda (que inclui as familias com
rendimentos até 2 salarios minimos) a carga de impostos indiretos totalizava em
média 13,1% da renda destas familias, enquanto que para a Wltima classe esta
proporgdo se situava em 6,9%.

Em que pese o indiscutivel carater regressivo expresso por estes
valores, a tributagdo indireta neste estudo apresenta-se claramente subestimada,
principalmente para as primeiras faixas de rendimentos — isto €, para as familias
mais pobres. A comparagao com resultados obtidos em outros trabalhos, ainda que

feita com certa cautela, em func¢io de diferengas metodologicas, torna este fato
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ainda mais evidente. Como foi visto, em Eris ef al. (1983) a carga tributaria
indireta para a primeira classe de renda foi estimada em 25,2%; como se vera
adiante, em Siqueira ef al. (1999), este montante alcanga 28,1% para essa mesma
classe; e nesta dissertagdo, o mesmo valor chega a 26,5%, como se podera
constatar no Capitulo IV. Parece claro, portanto, que a base de dados utilizada
peio autor levaram-no a subestimar seriamente os montantes de incidéncia da
carga tributdria indireta sobre as familias, em particular o montante incidente
sobre as familias situadas nos segmentos de menor renda, comprometendo os
resultados do seu estudo.

No que respeita & carga tributdria direta, os resultados foram
condicionados pelas hipoteses de transmissdo das contribui¢des trabalhistas
devidas pelos empregadores aos salarios. A medida que se consideram
coeficientes de transmiss@o positivos (hipoteses de transmissdo de 50% e 100%),
a carga tributaria sobre a renda cresce significativamente. Contudo, dada a base de
dados utilizada, em todas as hipoteses o grau de progressividade obtido para os
tributos diretos foi suficiente para compensar, por significativa margem, a
regressividade dos impostos indiretos. Deve-se atentar para o fato extremamente
importante de que os valores obtidos em Rodrigues (1998) para a carga tributaria
direta referem-se a incidéncia legal dos impostos diretos (também chamada na
literatura de incidéncia estatutaria), e ndo ao que foi efetivamente pago. Neste
sentido, poder-se-ia afirmar que os resultados do estudo em relagdo a tributagao
direta sobre as familias encontram-se bastante superestimados.

Em resumo, as opg¢des de analise adotadas por Rodrigues (1998)
resultam numa evidéncia empirica que leva o autor a concluir que, tomado de
forma abrangente (incluindo a tributagdo direta e a indireta), o sistema tributario
tem um efeito final progressivo sobre as familias brasileiras, ndo sendo portanto

um fator a contribuir para a ma distribui¢do de renda do pais.
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I1.2.4. A Regressividade da Tributa¢io Indireta no Brasil: Aspectos
Controversos

A abordagem do trabalho de autoria de Siqueira ef al. (1999)
difere fundamentalmente dos ja analisados por realizar estimativas da distribuig¢do
da carga de impostos sobre consumo (isto €, indiretos) no Brasil utilizando nao s
a renda como parametro, mas também os dispéndios familiares com consumo. Os
resultados a que chegam os autores sobre o grau de regressividade destes tributos,

como se vera, sdo substancialmente diferentes para cada uma dessas hipoteses.

Assim, enquanto Eris er al. (1983) e Rodrigues (1998), ao
medirem os impactos dos impostos indiretos com base apenas na razdo entre estes
¢ a renda dos contribuintes, apontam para o carater inequivocamente regressivo
destes tributos, Siqueira ef al. (1999) questionam tais conclusdes, pois em sua
abordagem alternativa — que os autores julgam teoricamente mais consistente —,
baseada nos gastos de consumo das familias, a regressividade da tributagao

indireta € praticamente eliminada.

a) Base Teorica, Método e Fonte de Dados

Segundo os autores, o principal motivo que os leva a realizar
estimativas de incidéncia da carga tributaria indireta com base na razio entre o
montante de imposto pago e os dispéndios familiares € que “ha uma forte sugestéo
na teoria econdmica de que a equidade dos impostos sobre consumo € mensurada
mais adequadamente em relagdo aos gastos totais das familias do que em termos
das suas rendas disponiveis”. (Siqueira ef al., 1999, p. 1). Estas estimativas sdo
comparadas com aquelas realizadas com base nas rendas disponiveis familiares,
ocasionando, como ja mencionado, resultados bastante diferentes.

A fundamentagio tedrica para a abordagem da incidéncia
tributaria tendo como parametro de avaliagdo os gastos de consumo das familias é
exatamente aquela descrita no Capitulo I desta dissertagdo. Baseia-se na idéia de
que, para a analise de um Unico periodo, as despesas de consumo familiares

refletem melhor os impactos distributivos dos tributos indiretos do que a renda
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corrente (Creedy, 1997). Sendo assim, a regressividade de um imposto indireto s6
ocorreria de fato quando sua aliquota fosse maior para produtos cuja participagdo
nas despesas familiares aumenta a medida que a despesa total cai.

Além disso, com base em literatura recente (Poterba, 1989,
Creedy, 1997, Feenberg et al., 1998), os autores argumentam que os gastos de
consumo constituem indicador mais apropriado do padrdo de vida das familias do
que a renda, por ser mais estavel durante o ciclo de vida das mesmas. Isto seria
explicado pela hipotese de nivelamento dos padrdes de consumo (comsumption
smoothing) ao longo do ciclo de vida por parte dos consumidores, através de
poupanga ou endividamento.

A critica teorica central a ser feita a este tipo de concepgao,
como foi colocado anteriormente, é que ela inibe intengdes redistributivas no
desenho de sistemas tributarios. Como ja analisado, para concretizar tais objetivos
redistributivos, é preciso considerar a renda dos centribuintes como a medida mais
adequada de aferigao de sua capacidade de pagamento, uma vez que esta constitui
de fato o pardmetro de riqueza a ser distribuida no interior da sociedade. Se a
capacidade de pagamento oriunda da renda percebida permite introduzir objetivos
redistributivos no sistema tributario, a idéia de se preservar a poupanga, implicita
na abordagem do consumo como pardmetro de incidéncia da tributagdo indireta,
perde sentido ou torna-se estranha, uma vez que a decisdo de poupar implica
necessariamente a acunsulag@o de riqueza.

Ha no entanto outras criticas, de carater empirico, a serem
levantadas. Em primeiro lugar, ha problemas ndo despreziveis associados ao
cOmputo das informagdes de consumo das familias. Neste respeito, € pouco
discutivel que a aferigdo das rendas de cada familia significa para o pesquisador
um problema de resolugdo bem mais facil que o registro de suas despesas. Além
disso, ha que se considerar o intrincado problema que consiste no desafio de se
extrair as despesas correntes dos chamados “desembolsos globais” de cada
familia, para preservar o rigor metodologica da mensuragdo.

Concretamente, para que os gastos de consumo representem um

indicador “mais estavel” que a renda, € preciso separar itens de despesa corrente —
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alimentagdo, habitagdo — daqueles que constituem aquisi¢oes de bens duraveis,
que sdo consumidos com pouca frequéncia (de um modo geral,
independentemente das rendas percebidas). Em momento algum no estudo em
questdo é esclarecido qual o procedimento adotado pelos autores em relag@o a este
ponto; eles simplesmente trabalham com os "gastos totais" das familias, sem
especificar quais os itens de despesa que estdo ai incluidos. Todavia, esta base
genérica de medigdo apresenta o problema adicional de que outros itens de
despesas, tais como pagamentos de impostos diretos, aumentos de ativos e
redugdes de passivos, estdo presentes na Pesquisa de Orgamentos Familiares do
IBGE e considerados como desembolsos — e, portanto, passiveis de ser registrados
como gastos totais das familias.*

Por fim, mas ndo menos importante, cabe salientar que as
principais medidas de desigualdade utilizadas em Ciéncias Sociais, como os
indices de Gini, Theil, Sen, entre outros, procuram captar aspectos de
concentragdo de renda e/ou riqueza. Da mesma forma, as chamadas linhas de
indigéncia e de pobreza referem-se a niveis de renda abaixo dos quais
determinadas camadas da populagdo s3o classificadas como indigentes ou pobres.
Portanto, em termos de equidade, para a avaliagdo dos impactos distributivos
associados a tributag@o indireta o mais apropriado seria assumir como parametro
necessario a renda disponivel das familias, e ndo seus gastos de consumo.

Com relagdo a base de dados, foi realizada basicamente uma
atualizagdo daquela utilizada em Sampaio de Souza (1996). Assim, a estimagdo da
carga tributaria implicita nos insumos, realizada com o intuito de captar seus
impactos econdmicos para a realizagéo do calculo do vetor de impostos indiretos
efetivos, foi feita utilizando-se a Matriz de Insumo-Produto do Brasil de 1995.

Em seguida, com base na incidéncia efetiva dos impostos,
procedeu-se a estimag¢@o do montante de impostos pagos pelas familias por classes
de rendimentos, com base nos dados da POF-IBGE de 1995-1996. Naturalmente,

este procedimento exigiu um esforgo de compatibilizagdo entre as classificagdes

52 para um detalhamento maior destas questdes, ver o Capitulo 11 desta dissertagdo, onde se discute a metodologia da POF.



das categorias de bens e servigos usadas na matriz de insumo-produto e aquelas
usadas pela POF.

Este procedimento, em fungdo da dificuldade de compatibilizar
classifica¢des de bens e servigos originadas em duas bases de dados, ja levanta
algumas duvidas do ponto de vista da consisténcia metodologica do estudo. Ha
um outro problema, porém, muito grave. Ao extrairem da matriz de insumo-
produto o vetor de impostos efetivos, os autores obtém o total de impostos
indiretos pagos no Brasil. No entanto, quando o esfor¢o é dedicado a analise da
incidéncia dos tributos indiretos por regido metropolitana (no estudo sdo tratados
apenas Sdo Paulo e Recife), os autores sdo obrigados a trabalhar com as aliquotas
médias de ICMS cnbradas em cada estado para todos os produtos. Esse expediente
gera uma perda muito grande de informag@o, uma vez que cada estado tem seu
proprio tratamento tributario, o que implica, via de regra, aliquotas extremamente
diferentes ndo so6 entre produtos dentro de cada estado, mas também a nivel
interestadual.

A solugdo para este tipo de problema s6 pode ocorrer mediante a
utilizagdo das aliquotas efetivas praticadas por cada estado para determinados
grupos de produtos, como se procurou fazer nesta dissertagdo (ver Capitulo IIT).
Neste sentido, ndo serdio contemplados os resultados regionalizados obtidos em
Siqueira ef al. (1999), sendo somente submetidos a anélise os resultados do total

das regides metropolitanas.

b) Principais Resultados

Quando calculados com base na razdo entre 0 montante de
impostos indiretos (sdo considerados o ICMS, o IPI, o ISS¥, o Imposto de
Importagdo e outros impostos indiretos ndo especificados) pagos pelas familias e

suas rendas disponiveis (isto ¢, liquidas de impostos diretos), os impactos da

33 Na verdade, o fato de o estudo considerar o ISS também é passivel de critica do ponto de vista metodolégico. A maioria
dos estudos empiricos sobre tributagio no Brasil, como foi visto, ignora explicitamente este imposto, por um motivo
simples: a extrema dificuldade em se medir sua incidéncia, em fungio da escassez de informagbes e da diversidade de
legislagies municipais que impedem a obtengio de aliquotas uniformes para aplicagio nas respectivas bases imponiveis.
Além disso, a participagio do ISS na carga tributdria global (que inclui as trés esferas de governo) é bastante reduzida: em
1996, atingia somente 1,94% deste Lotal,
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tributagdo indireta mostram-se claramente regressivos, conforme os resultados
obtidos pelos autores.

De fato, nesta forma de calculo, para a primeira classe de renda
(familias com rendimentos até 2 salarios minimos) a carga tributaria indireta
alcanga 28,1%, e vai se reduzindo continuamente conforme a escala de
rendimentos vai aumentando. Na ultima classe (rendimentos acima de 30 salarios
minimos), a carga tributaria indireta atinge apenas 11,7% da renda disponivel
destas familias.

Em contraste, quando medida pela proporgdo entre 0 montante
de impostos pagos e os gastos totais das familias, a regressividade dos tributos
indiretos praticamente desaparece. Os resultados a que os autores chegam por este
método apontam, na verdade, para uma incidéncia da tributagéo indireta quase que
proporcional sobre as diferentes classes de renda: a carga tributaria seria de 18,1%
para a primeira classe de renda, situando-se em 17,3% para a ultima. )

A partir desses resultados, os autores concluem que os impactos
distributivos da tributagdo indireta no Brasil, da forma como atualmente esta
estruturada, seriam semelhantes aqueles resultantes de um sistema com aliquota
uniforme. "Portanto", procseguem, "a substitui¢do deste sistema [de tributagdo
indireta atual] por um com aliquota uniforme seria aproximadamente neutro do
ponto de vista distributivo" (Siqueira ef al. 1999, p. 14).

Enfim, é curioso observar que, em trabalho anterior (Siqueira ef
al., 1998), os mesmos autores foram taxativos ao emitir julgamento oposto acerca
do sistema de tributagdo indireta brasileiro, como prova a seguinte afirmagdo:
"Por sua vez, a natureza altamente regressiva do sistema de impostos indiretos
brasileiro, largamente criticada por tributaristas e pelo piblico em geral, fica ainda
mais evidente quando consideramos a incidéncia final ou efetiva dos impostos”
(Siqueira ef al. 1998, p. 17). Assim, para o leitor atento, resta no ar a indagagdo

sobre qual ¢ a real leitura dos autores a respeito dessa questdo.
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I1.3. Comentarios Finais

Em sintese, procurou-se mostrar, neste capitulo, as
caracteristicas basicas da atual estrutura tributaria brasileira. Para isto, foi preciso
recuperar a evolugdo recente da tributagdo, tomando-se como referéncia a reforma
tributaria da década de 60, quando o sistema de impostos adquiriu uma
conformagdo que sofreu poucas alteragdes em seu conjunto até os dias de hoje.

Do exposto, pode-se apreender que o fato a ser destacado € a
prevaléncia da tributagdo indireta na carga fiscal, resultado de um movimento de
recuperagdo de receitas por parte da Unido frente aos demais entes federados, que
vem se dando principalmente através da criagdo e do aumento de impostos com
incidéncia indireta e cumulativa. Além disso, a reforma de 60 estabeleceu um
modelo de tributagdo direta, que foi muito pouco modificado ao longo do tempo,
cuja base de incidéncia repousa fortemente sobre a esfera do trabalho, concedendo
tratamento privilegiado a esfera do capital. =

Deste modo, o sistema tributario brasileiro vem atuando como
um fator importante de manuteng@o da concentragdo de renda e consequentemente
das desigualdades sociais. As evidéncias empiricas de quase todos os estudos
analisaaos apontam para o carater regressivo da carga tributéria nacional, ¢ no
caso especifico da tributagdo indireta todos os trabalhos convergem nesta dire¢o.
Como foi visto, a unica exce¢do ocorre em Siqueira ef al. (1999), quando os
autores adotam uma fundamentagio tedrica que desconsidera, tal como analisado

no Capitulo L os proprios impactos distributivos da tributagéo.



III. Metodologia e Fonte dos Dados

Este capitulo tem por objetivo detalhar as informagdes sobre
renda e consumo que foram utilizadas para o conjunto das familias brasileiras que
compdem o universo pesquisado, bem como explicitar os procedimentos
metodologicos que permitiram a realizagdo dos calculos de incidéncia da carga
tributéria direta e indireta sobre estas familias.

Inicialmente serdo discutidas as questdes relativas a principal
fonte de dados do trabalho, a Pesquisa de Orgamentos Familiares 1995-96 do
IBGE. Assim, procurar-se-a apresentar sucintamente as caracteristicas gerais desta
pesquisa, bem como suas especificidades no que respeita a forma de auferir as
informagdes de rendimentos e dispéndios das familias. Em seguida, serédo
comentados os procedimentos de calculo da incidéncia da tributagdo direta. A
terceira parte sera dedicada ao detalhamento da sistematica de calculo para a
incidéncia da tributacdo indireta, comentando-se separadamente o método de
estimagdo de cada tributo. A parte final contempla a forma como se deu a

agregagdo da carga tributaria direta com a indireta.

IT1.1. Renda e Consumo das Familias: POF 95-96

IIL1.1. Caracteristicas gerais da POF

A Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) 1995-96, do IBGE,
foi a fonte das informagdes dos dispéndios e dos rendimentos utilizadas para
mensuragdo dos tributos pagos pelas familias residentes nos maiores centros
urbanos brasileiros. A partir dos dispéndios calculou-se a carga tributaria indireta
— constituida pelo ICMS, o IPI, o PIS e a COFINS™ —, bem como foram extraidos
os valores pagos com os tributos diretos — IR, INSS, IPTU e IPVA®. Os dados de

3! Dentre os gastos, consideraram-se apenas aqueles sujeitos 4 incidéncia dos tributos indiretos acima referidos. Foram
desconsiderados portanto os gastos com os servigos (principalmente com fnfio obra), as taxas, os impostos e 0s encargos
financeiros. Neste conjunto de gastos ndo tributiveis, sobressaem-se os gastos com aluguel e os imposios e taxas diversas,
inclusive as ndo piblicas (por exemplo, condominio).

53 Foram considerados ainda outros impostos diretos, que somados constituem parcela margnal dos dispéndios com este
tipo de tributagio: as contribui¢es para conselhos ¢ associagdes de classe e para Previdéncia Pablica (Federal — IAPAS,
Est., Mun., Militar), os impostos sindicais anuais, o Imposto Territorial Rural (ITR) e o IPTU de imével adicional.
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recebimentos foram utilizados para a classificagdo das familias — por estratos de
renda e por origem do recebimento — e para o calculo da carga fiscal.

As origens da POF-IBGE remontam ao Estudo Nacional das
Despesas Familiares (ENDEF), pesquisa pioneira que investigou os habitos de
consumo das familias brasileiras com base numa amostra que cobria todo o
territorio nacional — inclusive as areas rurais. A primeira POF foi implementada
em 1987-88, e abrangeu os onze principais centros urbanos do pais, a saber: as
regides metropolitanas de Porto Alegre, Curitiba, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Salvador, Recife, Fortaleza, Belém, mais o municipio de Goidnia ¢ o
Distrito Federal (Brasilia). Estas areas urbanas totalizavam, em 1996, 29,9% da
populag@o brasileira, ou 37,7% da populagdo urbana. O ENDEF e as POF’s se
caracterizam pelo alto grau de detalhamento com que sdo investigados os
dispéndios das familias, discriminando-os segundo a finalidade, a periodicidade e,
quando € o caso, a pessoa da familia que o realiza.

A confiabilidade da caracterizagdo da estrutura de consumo das
familias realizada pelo ENDEF e pelas POF’s pode ser medida pelo fato de que
sdo estas pesquisas que servem de base para as estruturas de ponderagdo dos
principais indices de pregos do IBGE — INPC e IPCA. A principal diferenga entre
o ENDEEF e as POF’s — afora o fato de o primeiro ter se dado em nivel nacional,
enquanto que as outras se restringiram as onze regides urbanas citadas — € que
aquele auferiu apenas os dados de consumo familiares. Nas POF’s, juntamente
com este levantamento dos gastos familiares, foram pesquisados também os
rendimentos das familias.

A POF 1995-96 compreendeu um periodo de doze meses, entre
primeiro de outubro de 1995 e 30 de setembro de 1996, tendo como data de
referéncia 15 de setembro de 1996, quando o salario minimo era de R$ 112,00
(cento e doze reais). A coleta das informag¢des nos domicilios selecionados foi
feita durante nove dias, quando foram respondidos quatro questionarios — do
domicilio, de despesa coletiva, de despesa individual e de recebimento individual

— e preenchida a caderneta de despesa coletiva.
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Fizeram parte da amostra da POF 1995-96 16.060 familias,
sendo que esta amostra foi desenhada de modo a representar as caracteristicas
gerais da populagdo, tais como instrugdo, renda, tamanho, perfil etario etc.. No
questionario do domicilio foram investigadas as caracteristicas do domicilio e dos
seus moradores, ou seja, as condi¢gdes de habitabilidade e a composigdo das
familias — relagdo de parentesco (pessoa de referéncia — chefe do domicilio), sexo,
idade e grau de instrugdo dos moradores. Os outros instrumentos apuraram a
estrutura dos ganhos — receita — e dos gastos das familias, referenciados segundo o
tipo de despesa ou de ganho, a sete dias (semana de coleta dos dados nos
domicilios)* ou aos Gltimos 30, 90 ou 180 dias. Nestes ultimos casos as despesas
efetuadas e os rendimentos percebidos foram apurados de maneira “recordatoria”,
baseando-se nos registros existentes — contas, contracheques, recibos etc..

Em sintese, pode-se depreender desta breve descricio da POF
que ela constitui uma base de informagdes de alto valor (tanto no nivel
quantitativo quanto qualitativo) para a mensuragdo da carga fiscal —
particularmente a indireta — incidente sobre as familias®. Em termos de
mensuragdo, ao disponibilizar os gastos familiares com os tributos diretos e
discriminar os gastos com bens e servigos, a POF possibilita a realizagdo de
estimativas, com grau bastante razoavel de precisdo, da tributagdo que recai sobre

o consumo destes bens e servigos.

II1.1.2. Utiliza¢do dos “Microdados”

Existem dois conjuntos de dados disponiveis da POF 95/96: o
primeiro consiste dos chamados “dados agregados”, disponiveis no SIDRA
(Sistema IBGE de Recuperagdo Automatica), que obedecem a um padrdo pré-

determinado pelo IBGE de organizagdo das informagdes. Dentre as caracteristicas

% Na verdade, o procedimento de coleta das informagdes da cademeta de despesa envolvia a presenga do pesquisador no
domicilio durante nove dias, embora o periodo de apuragio dos dados — o preenchimento da cademeta — se desse de fato
durante uma semana. Isto ocorria pelo fato de o pesquisador dedicar em geral o primeiro dia para conhecer a familia do
domicilio em questio, ganhando sua confianga, € o Gltimo para realizar um balango final do seu levantamento.

57 Cabe acrescentar que os dados de consumo observado das POF’s sio wtilizados para os cilculos das linhas de pobreza

de indigéncia mais recentes para o Brasil, o que reforga sua confiabilidade. Para uma discussiio do consumo observado das
POF’s na construgdo dessas linhas, ver Rocha (1999).
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deste padrdo podem-se destacar: a estratificagdo por faixas de renda familiar (em
salarios minimos mensais)®, a referéncia ao chefe do domicilio e o fato de os
recebimentos e dispéndios serem expressos em valores mensais familiares™.

O outro conjunto de dados, utilizado nesta dissertagdo, diz
respeito as informagdes individualizadas, ou seja, aos dados de cada uma das
16.060 familias investigadas — os chamados "microdados" —, 0 que permite a
reorganizagdo das informagdes, com a geragdo de novas analises estatisticas®.
Neste particular, decidiu-se preservar, na maioria dos casos, a apresentagdo dos
dados pelas classes de renda da POF. As mudangas realizadas se deram no
agrupamento dos itens de despesa e na consideragdo do dado familiar como o

pardmetro no caso da principal origem do recebimento mensal.

II1.1.3. Aferi¢iio da Renda

A POF trabalha os dados de recebimento de duas maneiras:
uma, em que se estratificam as tamilias conforme a renda mensal familiar, em
salarios minimos; e a outra, em que os dados de recebimento sdo apresentados
segundo sua origem — assalariados, conta propria, empregadores, aposentados etc..

- No primeirc caso, considera-se a renda bruta das familias, ou seja, estdo presentes
os valores pagos na tributagdo direta sobre os rendimentos do trabalho (IR e
INSS) e o saldo liquido positivo da movimentagdo financeira (resgates menos
aplicagdes). Os impostos e as aplicagdes financeiras passam a constar como itens
de desembolso, respectivamente, nas rubricas "outras despesas correntes" e
"aumento do ativo". Quanto aos resgates, estes sdo contabilizados nos

recebimentos das familias, no item aplicagdes de capital. O recebimento total

= Sio dez as classes de recebimento mensal familiar, expressas em salarios minimos: até 2, mais de 2 a 3, mais de 3 a 5,
mais de § a 6, mais de 6 a 8, mais de 8 a 10, mais de 10 a 15, mais de 15 a 20, mais de 20 a 30 e mais de 30.

% 0 SIDRA apresenta as seguintes entradas (varidveis) de tabulagiio dos dados: domicilios, familias, pessoas moradoras,
tamanho médio da familia, consumo alimentar, distribuigdo da renda (indice de Gini), familias que possuem bens durdveis,
valor da despesa média mensal familiar, percentual da despesa média mensal familiar, valor da despesa média mensal
familiar em alimentagio, percentual da despesa média mensal familiar em Slimentagio, valor do recebimento médio mensal
familiar, percentual do recebimento médio mensal familiar ¢ locais de compra. Para a quase totalidade destas varidveis as
agregagbes possiveis sio em classes de renda mensal familiar ou relacionadas as caradteristicas do chefe do domicilio
(sexo, idade, origem do rendimento, instrugio).

% Para processar a enorme massa de dados constituida pelos microdados da POF, utilizou-se o software estatistico SAS
(Statistical Analysis System).
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familiar ¢ a soma dos rendimentos do trabalho, das transferéncias, dos
rendimentos de aluguel, de vendas, de empréstimos, de aplicagdes de capital e
outros.

Quanto aos dados especificos de renda, cabe fazer uma breve
avaliagdo da POF frente a pesquisa em geral privilegiada na analise da
distribui¢do dos rendimentos, que € a PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios, também do IBGE). Por um lado, a PNAD apresenta duas grandes
vantagens: a primeira, sua periodicidade anual, e a segunda a sua grande
abrangéncia a nivel nacional.® Deve-se notar, contudo, que tais caracteristicas sdo
necessarias em fungdo principalmente de seu objetivo principal, qual seja, o de
oferecer informagdes sobre o comportamento do mercado de trabalho. Assim, a
apuragdo dos dados de renda baseia-se predominantemente naqueles originarios
dos rendimentos do trabalho das familias.

No que respeita a esta informagdo — rendimentos familiares
oriundos do trabalho — constata-se que os dados das POF's em 1988 e 1996 sdo
similares aos das PNAD's dos respectivos anos®. A periodicidade mais dilatada da
POF, que decorre de seu objeto de investigagdo ser mais "trabalhoso", cria
dificuldades para sua utilizagdo na avaliagdo da distribuigdo da renda. Todavia,
deve-se chamar a aten¢do para o fato, extremamente importante, de que a POF
conta com um levantamento mais abrangente do recebimento total da familia, com
uma apuragio mais qualificada dos rendimentos provenientes das transferéncias,
dos aluguéis e das aplicagdes de capital. Esta qualidade estd relacionada
diretamente ao objetivo prioritario da POF, que € investigar os gastos familiares,
recorrendo para tanto ao levantamento de um conjunto expressivo de dispéndios
realizados pelas familias nos seis meses anteriores a pesquisa. Da mesma forma,
as informagdes sobre os rendimentos se basearam, também, naqueles recebidos

nos ultimos 180 dias.

1 A PNAD exclui apenas a zona rural da Regifio Norte.

“2 para uma comparagio entre os rendimentos pesquisados pela POF e pela PNAD, ver Paes de Barros et al. (1995).



74

Ainda que a POF apure melhor o conjunto dos recebimentos das
familias, dois problemas, comuns a pesquisas familiares, persistem: a) estudos
indicam haver subdeclara¢do da renda®; e b) o fato de n@o serem incorporados aos
donos de iméveis os correspondentes valores dos aluguéis. A solugdo destes
problemas envolve necessariamente ajustes nas rendas declaradas nas analises de
distribui¢@o de renda e, principalmente, da magnitude da pobreza.

Nos trabalhos que tratam dos temas relacionados a pobreza e a
distribuicdo de renda, a subdeclaragdo dos rendimentos tem sido ajustada, via de
regra, através da utilizagdo das contas nacionais®’. Nestes estudos, a base de dados
utilizada predominantemente tem sido a PNAD pelas vantagens apontadas
anteriormente.

Para a avaliagdo da carga tributaria, no entanto, ndo se julgou
necessario que este ajuste fosse feito, pois, de maneira geral, a subdeclaragédo ¢
comum a todas as faixas de renda, sendo superior inclusive nas classes de renda
mais elevadas. Esta consideragdo permite levantar a hipotese de que talvez a
regressividade da tributagdo indireta na realidade seja ainda maior do que a
estimada nesta dissertagio. Da mesma forma, também € provavel que a
progressividade da carga fiscal direta seja menor que a aqui obtida.

Decidiu-se entdo caracterizar o padrdo de desigualdade na
distribuicdo dos rendimentos da POF, em cada um dos grandes centros urbanos
cobertos pela pesquisa, ainda que sem esse ajuste, com o intuito de verificar em
que medida ha uma correspondéncia entre a carga tributaria total sobre a renda
familiar e o grau de desigualdade na distribuigdo dos rendimentos. Tentou-se
levantar indicios, portanto, que permitam fornecer respostas, ainda que
incipientes, a seguinte indagag@o: € correto relacionar os maiores niveis de
regressividade da tributagdo as regides com pior distribuigio de renda? Se
afirmativo, quais as razdes e implicagdes desta correla¢do?

A caracterizagdo da distribui¢do dos rendimentos em cada um

dos centros urbanos, bem como para o total das areas, baseou-se no recebimento

 Em relagiio ao problema du subdeclaragio de rendimentos, ver Hoffman (1995).
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total mensal familiar per capita, ou seja, foram consideradas todas as fontes de
renda da familia — o trabalho, as transferéncias, os aluguéis, as aplicagGes
financeiras — e o tamanho desta, tendo em vista as diferencas no numero de
componentes da familia entre os estratos de renda e as areas metropolitanas.

Nos dados publicados pela POF 1995-96 observa-se que, nos
estratos inferiores de renda familiar, para todas as areas urbanas, o desembolso
global supera o total dos recebimentos, ou seja, as familias de baixa renda
acumulam déficits constantes em seus orgamentos.* Esta situago, que também se
verificava na POF 1987-88, em determinadas areas se estende as classes de renda
superiores, sendo que para o total das areas s a partir do estrato entre oito e dez
salarios minimos as familias conseguem equilibrar seus orgamentos. Podem ser
apontadas duas razdes para a presenga deste recorrente desequilibrio entre gastos e
receitas das familias: a subdeclaragdo dos rendimentos e a existéncia de
mecanismos informais de crédito para as familias de baixa renda.®

Cabe acrescentar, por fim, que as informagdes relativas a renda
familiar foram computadas pela apuragdo dos recebimentos de cada membro do
domicilio através do questionario de recebimento individual, cujo periodo de
referéncia é de seis meses, como ja mencionado. Este questionario se subdivide
em trés partes, que se referem a fontes distintas de recebimento.

Na primeira — rendimentos recebidos e dedugdes —, foram
investigados os rendimentos do trabalho (empregado, empregador, conta propria),
as transferéncias (aposentadoria, bolsa de estudo, pensdo alimenticia etc.) e os
aluguéis, sendo também contabilizados suas respectivas dedugdes (Imposto de
Renda, Previdéncia Publica e outras). Na segunda parte foram investigados os
outros recebimentos, receitas, empréstimos e dedugdes, entre os quais cabe citar:
décimo terceiro salario, PIS/PASEP, vendas de automéveis e imoveis,

empréstimos, lucro de negbécios e heranga. Por dltimo, foi levantada a

L Ver, a este respeito, Lluch (1982), Paes de Barros ef al. (1995) ou ainda Arias (1999).
& Para uma discussio deste achado, ver Castro & Magalhiies (1998).

% Estas hipoteses foram levantadas com base em informagBes obtidas através de contatos com técnicos da Diretoria de
Pesquisas do IBGE, responsdveis pelo gerenciamento da POF 1995-96.
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movimentagdo financeira, isto €, as aplicagdes e os resgates de poupanga, de

fundo e depésito de aplicagdo e de agdes.

II1.1.4. Consumo e/ou Dispéndio

Os dispéndios da POF 1995-96 foram pesquisados através de
trés instrumentos de coleta: dois questionarios de despesa e uma caderneta de
despesa coletiva. Os dois questionarios abrangeram as despesas coletivas e as
despesas individuais, cujas coletas se processaram pela recuperagdo dos gastos
efetuados nos 7, 30, 90 e 180 dias anteriores a pesquisa. A caderneta de despesa
englobava os gastos familiares com alimentos, bebidas, artigos de higiene pessoal
e de limpeza, combustiveis de uso doméstico (exceto gas e lenha) e outras
pequenas compras de rotina, que deviam ser registrados pelo informante
selecionado da familia durante os sete dias consecutivos de coleta dos dados no
domicilio. Ou seja, enquanto nos questionarios fog'am registrados os gastos
efetuados “recentemente” pelas familias e seus componentes, na caderneta foram
anotados diariamente, durante o periodo efetivo de realizagdo da POF em cada
domicilio, os dispéndios com alimentagéo e higiene na unidade de consumo.

O questionario de despesa coletiva abrangeu, de um lado, os
gastos domiciliares, realizados nos ultimos 90 dias, com servigos publicos, com
construgdo, reforma e jardinagem e com consertos e manutengdo de moveis, de
aparelhos e de utensilios de uso doméstico. De outra parte, neste instrumento
foram registradas as despesas efetuadas, nos ultimos seis meses, com moradia,
com constru¢do, reforma e manutengio de jazigo, com outros servigos de utilidade
publica, com o aluguel e a aquisi¢ao de aparelhos domésticos, com a compra de
instrumentos musicais e fotograficos, de moveis, de artigos de decoragdo e, por
fim, com o pagamento dos servigos domésticos. Além de coletar este conjunto de
gastos, este questionario investigou também as informagoes relativas ao inventario
de bens duraveis, como a quantidade, o ano, a forma de aquisigéo e o estado (novo
ou usado) de cada um destes bens. ’

O questionario de despesa individual refere-se aos gastos com

bens e servigos que, em geral, sdo de utilizagdo pessoal, envolvendo uma ampla
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variedade de casos. Por este motivo, decidiu-se apresenta-los, seguhdo seus
grupos, no quadro 1, cabendo esclarecer que, em grande parte dos domicilios,
estas despesas concentram-se no chefe do domicilio por serem, de fato, gastos de
toda a unidade de consumo.

Os dados publicados da POF 1995-96 referentes a despesa
média mensal familiar encontram-se discriminados como despesas correntes,
aumento do ativo e diminuigdo do passivo. As despesas correntes subdividem-se
em despesas de consumo e em outras despesas correntes. As primeiras sdo
classificadas em: alimentagao, habitag@o, vestuario, transporte, higiene e cuidados
pessoais, assisténcia a saide, educagdo, recreagdo e cultura, fumo, servigos
pessoais e despesas diversas. As ultimas se referem, grosso modo, aos
desembolsos efetuados com o Imposto de Renda, com as contribuigdes
trabalhistas, com outras contribui¢cdes, com transferéncias e com determinados
encargos e taxas bancarias (mesada, seguro de vida, doagdes, pensdo alimenticia,
cadastro bancéario, taldo de cheques, IPMF etc.). Essas informagdes foram
utilizadas para o computo dos impostos diretos e das contribuigoes
previdenciarias.

No aumento do ativo encontram-se os gastos efetuados com a
aquisi¢do e reforma de imovel, com a compra de veiculo, de linha telefonica, de
titulo de clube e as aplicagbes em ouro, poupanga, em fundos e em agdes.
Finalmente, na diminuigdo do passivo sdo contabilizados os pagamentos de

empréstimo e as prestagdes de aquisigdo de imovel.
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Quadro 1 — Caracteristicas dos gastos do questiondrio de despesa individual

da POF 95/96
Grupo de Despesa Periodo de Exemplos
Referéncia

Acessérios ¢ Manutengdo de Veiculos 90 dias pegas, mio-de-obra, pintura, aditivos
Alimentagdo fora de casa 7 dias
Aquisigio de Veiculos 180 dias carro de passeio, utilitario, moto, bicicleta
Artigos de Armarinho, Tecidos e 90 dias
Roupas de Banho, Cama e Mesa
Artigos de Papelaria, livros nio 90 dias caderno, lapis, assinatura de periédicos
didaticos e assinatura de peri6dicos
Artigos de Toucador 30 dias perfume, bronzeador, produtos de manicure
Bolsas, Calgados e Cintos 90 dias bolsa e carteira, ténis, sapato, cinto
Brinquedos e Material de Recreagiio 90 dias jogos, patins, armas de fogo, bicicleta
Cerimdnias Familiares e Préticas 180 dias casamento, funeral, fotografias de cerimdnias
Religiosas
Comunicagdes 7 dias correio e telefone piiblico
Contribui¢des, Transferéncias e 180 dias mesada, pagamento de empréstimo, seguro de
Encargos Financeiros vida, previdéncia, pensio alimenticia
Diversbes e Esporte 30 dias cinema, teatro, video-locadora, futebol
Documentagéio, Seguro e Outros Gastos 180 dias IPVA, seguro obrigatorio, multas,
com Veiculos emplacamento
Educagédo 180 dias cursos escolar (pré, 1°, 2°e 3° grau), balé,

ginastica, livros didaticos
Fumo 7 dias
Jogos e apostas 7 dias sena, bingo, telesena,
Joias 180 dias relégio de pulso, alianga, anel
Leitura (periédicos) 7 dias jornais, revistas semanais
Outras Despesas 90 dias bijuteria, isqueiro, 6culos sem grau
Outros Iméveis 180 dias aquisigfo, aluguel, IPTU, condominio
Produtos Farmacéuticos 30 dias remédios, vitaminas, mat. para bebés
Roupas de Crianga (até 14 anos) 90 dias
Roupas de Homem 90 dias camisa, cal¢a, Terno, aluguel de roupa
Roupas de Mulher 90 dias vestido, saia, biquini
Servigos de Assisténcia a Satde 90 dias tratamento dentério, consulta médica, seguro

satide, enfermeira, aluguel de aparelho médico
Servigos de Cartério e Profissionais 90 dias advogado, despachante, engenheiro
Servigos Pessoais 90 dias cabeleireiro, alfaiate, sapateiro
Transportes 7 dias transporte coletivo e combustivel
Utensilios Avulsos e Artigos de 90 dias talheres, bandeja, copos, xicaras
Banheiro, Copa e Cozinha
Viagens 90 dias alimentagéo, hospedagem, avido
Fonte: POF-IBGE

F

Quando se objetiva calcular a tributagdo indireta sobre o

consumo de bens das familias, verifica-se que o modo de apresentagéo dos dados

agregados (plano tabular da POF) implica um conjunto de dificuldades
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praticamente insuperaveis. De um lado, as despesas de consumo incluem gastos
nao sujeitos a tributagdo indireta, de outro, dentre as despesas com aumento do
ativo encontram-se gastos sobre os quais incidem tributos indiretos.

Este tipo de dificuldade pode ser exemplificado pela analise dos
gastos com habitagdo, incorporados, nos dados agregados, entre as despesas de
consumo, incluindo portanto gastos efetuados com aluguel e com impostos e
taxas, que evidentemente nido sofrem tributagdo indireta. Nao estdo presentes
nesta rubrica os desembolsos efetuados com a aquisi¢do de material de construgao
para a reforma do imovel — itens de despesas sujeitos a incidéncia de tributos
indiretos, que, no caso, estdo relacionados entre as despesas com o aumento do
ativo. Acrescente-se a isso o fato de constar das despesas de consumo aquelas
efetuadas com a aquisi¢do de servigos, cuja tributagdo ndo fez parte do escopo
desta dissertagdo. Assim, o procedimento metodologico adotado foi reagrupar as
despesas familiares, com o objetivo de contabilizar somente os gastos com o0s
bens sujeitos aos tributos indiretos aqui considerados — ICMS, IPI, PIS e Cofins.

Com o objetivo de ilustrar as diferengas entre os grupos de
despesas da POF e os utilizados segunda a nova organizagdo, ¢ apresentado o
quadro 2, contendo os respectivns valores de ambos. Pode-se notar que as maiores
diferengas localizam-se nas despesas com habitagdo, transporte e saide. No caso
dos gastos com educagdo, nesta dissertagio foram consideradas somente as
despesas efetuadas com livros e material escolar, que passaram a constar das
despesas com lazer.

Como se pode notar, a utilizagdo dos dados publicados das
despesas de consumo como base para o calculo da carga fiscal dos tributos
indiretos implica a ndo tributagdo dos gastos com material de construgdo e com
veiculos. Além disso, tal procedimento induz inevitavelmente ao grave erro de se

"tributar" servigos, aluguéis, taxas, mais os tributos diretos sobre a propriedade.
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Quadro 2 — Despesa média mensal familiar segundo a classificacio dos
dispéndios da POF e o reagrupamento proposto, em RS de setembro de 1996

POF Reagrupamento

Tipo de despesa Valor Tipo de despesa Valor
Desembolso global 1.395,21  |Desembolso sujeito a tributagdo 998,59
Despesas correntes 1.133,73
Despesas de consumo 992,49
Alimentagéo 231,81  |Equivalente 231,70
Habitagdo 286,18  |Menos aluguel e taxas 359,31
Vestuario 65,52  |Equivalente 68,68
Transporte 136,85 |Urbano e Viagens 104,54
Higiene e cuidados pessoais 18,87 |Equivalente 18,87
Assisténcia 4 satide kU i e 34,52
Educagio 48,33  |Cultura (livros e mat. Didético)
Recreagdio e cultura 35,06 |Equivalente 39,72
Fumo 13,92 |Equivalente 13,92
Servigos pessoais 16,18
Despesas diversas 49,00 -
Outras despesas corrertes 141,24
Impostos 45,45  |Tributagdo direta
Contribuigdes trabalhistas 58,19  [Tributagdo direta
Aumento do ativo 236,03
Veiculo - 12046 |Aquisigiio e manutengdo (1) 12734
Imével (reforma) 64,47  |Material de construgéo
Diminuigdo do passivo 25,45

(1) Inclui as despesas com combustivel.

Cabe salientar ainda duas caracteristicas a respeito de como as
despesas foram investigadas e tabuladas na POF. A primeira ¢ o fato de os
tributos diretos terem sido apurados, em grande parte, no questionario de
recebimento individual, sendo considerados no plano tabular como item do
desembolso global familiar. A segunda, que esté relacionada a anterior, € que as
despesas com pensdo alimenticia, mesada e outras transferéncias foram
computadas como recebimento para outra unidade de consumo, também em

fungdo de sua apuragéo ter sido realizada no ambito daquele questionario.
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Por fim, ressalte-se que o reagrupamento aqui adotado resultou
em uma despesa familiar com bens, que constitui o conjunto de gastos de fato
sujeitos a tributagdo indireta, menor do que os recebimentos familiares,
diferentemente do que se observa nos dados agregados da POF. Esta tendéncia foi
constatada mesmo ao se comparar com o valor publicado das despesas de
consumo, significando desta forma um refor¢o de natureza empirica ao uso da
renda familiar como base de célculo da carga fiscal®’.

De todo modo, privilegiou-se aqui a renda como parametro de
avaliagdo da regressividade da tributagdo indireta, uma vez que a utilizagdo do
dispéndio neste sentido mascara o alto grau de desigualdade entre as economias
familiares. A prova cabal disto € que os indicadores de concentragdo (indice de
Gini, razdo entre a renda dos 10% mais ricos e a do§ 40% mais pobres etc.) dos
recebimentos superam substancialmente os relativos a distribuigdo das despesas

de consumo, conforme o reagrupamento aqui adotado.

I11.2. Procedimentos de Calculo da Incidéncia da Tributagdo Direta

A maior parte dos procedimentos adotados para a avaliagdo da
carga tributaria direta ja foi exposta ao longo deste capitulo, restando portanto
pouco a se comentar. Em sintese, foram apuradas as despesas com impostos, taxas
e contribui¢des informadas pelas familias pesquisadas pela POF. Decidiu-se
considerar estas informag¢des como a base do calculo da tributagdo direta, que
abrangeu, conforme mencionado anteriormente, o Imposto de Renda, a
contribuigdo a Previdéncia Social (INSS), o IPTU, o IPVA, a Contribuigdo
Sindical, as taxas de Conselhos e Associagdes de Classe e o ITR.

Cabe observar que um meétodo alternativo para se medir a
incidéncia do IR e da contribuigdo ao INSS — que somados respondem pela maior
parte dos tributos diretos — seria aplicar as aliquotas vigentes aos rendimentos das

familias®. Este procedimento, no entanto, como analisado no Capitulo II,

-

%7 Nos Capitulos I e II foram expostas as razdes tedricas ¢ empiricas para a adogdo da renda como pardmetro de avaliagio
da regressividade do sistema tributério.

* Ese mdodo, adotado por Rodrigues (1998), foi discutido no Capitulo IL
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permitiria apenas estimar a carga tributaria potencial associada a estes impostos, e
ndo o que foi pesquisado junto as familias.

Neste respeito, uma questdo interessante que surge a partir da
analise € confrontar os valores declarados pagos em impostos com aqueles obtidos
através do calculo da tributagdo direta potencial, operagdo em que se langaria mao
dos recebimentos junto as regras vigentes dos tributos diretos sobre a renda e o
patrimdnio. Este € um topico que demanda, sem davida, um estudo especifico,
dada a existéncia de alguns fatores que complexificam uma estimagdo
razoavelmente precisa da incidéncia legal — e portanto da carga potencial — dos
tributos diretos. Em particular, é preciso considerar os mecanismos de dedugdes
previstos na legislag@o, tais como niamero de dependentes, despesas com educagido
e saude etc..

Por este motivo, evitou-se fazer, nesta dissertagdo, tal exercicio
comparativo. Em todo caso, ¢ de se supor que muito provavelmente a carga
tributaria direta efetiva se encontra em nivel bem inferior ao da potencial, por
motivos que vdo desde a subdeclaragao de rendimentos até o quadro de ampla

evasio fiscal da estrutura arrecadadora do Imposto de Renda.

111.3. Sistemética de Célculo para a Incidéncia da Tributacio Indireta

A parcela do dispéndio das familias relativa a tributagdo indireta
foi estimada aplicando-se as aliquotas e regras do ICMS, do IPI, do PIS e da
Cofins aos diversos grupos de gastos sistematizados na agregagdo acima
explicitada. Estes tributos sdo os mais importantes na composi¢ao da carga fiscal
sobre o consumo, no atual sistema tributario brasileiro. Dados coletados por
Rodrigues (1998) apontam que estes tributos representavam cerca de 40% da
carga fiscal bruta e mais de 85% do total dos tributos indiretos em 1996. De sua
parte, Varsano ef al. (1998) estimaram estas propor¢des em 42% e 80%,
respectivamente.

A maior dificuldade para se estimar adequadamente a carga
tributaria efetiva sobre os diferentes dispéndios decorre da variabilidade de

aliquotas e normas existentes. Esta dificuldade ¢ particularmente aguda no caso do
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ICMS, cuja incidéncia se caracteriza por imensa complexidade, dada a quantidade
de detalhes e de situagdes especiais que ocorrem na operacionalizacdo deste
tributo em cada Unidade da Federagdao. Neste particular, foram somente
considerados os beneficios concedidos aos produtos alimentares, pois estes
respondem pela maior parcela dos casos especiais no contexto do tratamento
tributario corrente.”

Em termos operacionais, foram selecionados, dentre os diversos
grupos de despesas discriminados nos questionarios de despesa coletiva e de
despesa individual e na caderneta de despesas, aqueles sobre os quais incidiam
ICMS, IPI, PIS e Cofins. Assim, as despesas individuais com comunicagdes,
jogos e apostas, servigos pessoais, servigos de assisténcia a saide, servigos de
cartorio e profissionais, cerimdnias familiares e praticas religiosas, contribuigdes e
transferéncias, outros imoveis e documentagdo, seguro e outros gastos com

veiculos foram descartadas, pois destinam-se, na quase totalidade, ao pagamento

de servigos, taxas ou impostos.
Este tratamento também foi dado as despesas coletivas com

moradia, jazigo, outros servicos de utilidade puablica, aluguel de aparelhos
domésticos e servigos domésticos. Para o conjunto restante dos gastos, foi
realizado um exame dos bens que o constituem, com vistas a agrupar estes gastos
segundo as respectivas aliquotas de ICMS e IPI incidentes. Tal agrupamento foi
feito levando-se em consideragdo também as caracteristicas dos processos
produtivos daqueles bens, que baseiam o célculo da carga acumulada do PIS e da
Cofins.

Feita essa compatibilizagdo entre os grupos de despesa e os de
incidéncia dos tributos indiretos contemplados, aplicou-se, numa primeira etapa,
aos gastos (pregos) globais a respectiva aliquota nominal do ICMS, obtendo-se o
valor correspondente a este tributo. Num segundo momento, foi descontada dos

gastos a parcela correspondente do ICMS, gerando-se assim novos valores, que

-

® As aliquotas de ICMS incidentes sobre alimentos com tratamento tributirio diferenciado (cesta basica) foram retiradas
de Silveira ef al. (1999).



84

incorporavam a parcela correspondente ao [PI. Destes montantes foram extraidos

os valores anteriores ao recolhimento do IPL, através da seguinte formula:
gastos liquidos de ICMS e IPI = (gastos — ICMS) / (1 + aliquota nominal do IPI),

obtendo-se consequentemente o valor dos dispéndios correspondente ao
pagamento de IPL™

Esta seqiiéncia de procedimentos tem por fundamento o fato de
o IPI fazer parte da base de calculo do ICMS. Quanto ao PIS e a Cofins, conforme
sera detalhado adiante, suas aliquotas efetivas foram estimadas a cada uma das
despesas (bens), levando-se em conta que a cumulatividade destes tributos
depende do nimero de etapas produtivas e dos seus respectivos graus de
agregacdo ao valor final do bem (da despesa). Estas aliquotas foram aplicadas aos

valores globais dos correspondentes dispéndios, resultando dai a parcela relativa a

estas contribuigdes.
A partir do que ja foi exposto sobre a sistematica de céalculo de

cada um dos tributos indiretos, resta apenas apresentar as respectivas aliquotas
que foram utilizadas para a estimagdo de sua incidéncia. Com relagdo ao ICMS,
foram consideradas as aliquotas-padrdo previstas na lei para a quase totalidade dos
gastos de consumo das familias, excetuando-se somente as despesas com produtos
alimentares, que recebem tratamento diferenciado na maioria dos estados. Assim,
como se pode constatar pelo quadro 3, nas regides metropolitanas do Rio de
Janeiro, Sio Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre aplicou-se a aliquota de 18%
para o conjunto de bens considerado, enquanto que nas demais areas urbanas
adotou-se a aliquota de 17%. Constituem excegdes a este quadro, além dos ja
mencionados produtos alimentares, somente fumo, telecomunicagdes e bebidas
alcoolicas, produtos que sdo tributados pelo ICMS em todos os estados em 25%.
Cabe acrescentar ainda que, na estimagdo da carga tributaria do
ICMS, considerou-se que este imposto ndo apresentaria nenhuma forma de

cumulatividade para os produtos selecionados. Optou-se por essa hipotese, ainda

7 para isto, basta subtrair do total anterior (gastos liquidos de ICMS) o novo total obtido (gastos liquidos de ICMS e IPI).



85

que passivel de critica’’, em razdo das dificuldades de se discriminar e mensurar a
cumulatividade do imposto nos ciclos de produgdo e comercializagdgo de um
conjunto tdo amplo de mercadorias. Desta forma, pode-se levantar a hipotese de
que o montante de tributos indiretos pagos a titulo de ICMS esteja subestimado
neste trabalho. Neste particular, os produtos alimentares constituem novamente
excegdo, pois como sera comentado adiante, as informagdes disponiveis
permitiram fazer uma hipotese de cumulatividade, ainda que bastante
simplificadora.

No que diz respeito ao IPI, as aliquotas deste imposto, obtidas
junto a Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI), foram agregadas segundo os grupos de
dispéndios aqui considerados, tendo sido calculados os valores da média e da
moda, constantes da tabela 2.

Finalmente, quanto ao PIS e a Cofins, estas contribuigdes
somadas totalizavam em 1996 uma aliquota nominal de 2,65%". E preciso
considerar, entretanto, que as estimativas de suas cargas tributarias efetivas
envolvem dificuldades, devido a necessidade de se levar em conta as etapas de
produgdo e comercializagdo em que estas contribuigdes incidem e os graus de
agregacdo de valor observados em cada uma delas.

Na medida em que cada operagdo de compra e venda € gravada
por essas contribuigdes, ocorre uma multiplicagdo da carga tributaria, devido a
cobranga do PIS e da Cofins sobre as operagdes que haviam sido oneradas
anteriormente, ocasionando a chamada tributagdo "em cascata". Dessa forma,
aliquotas reduzidas podem levar a uma elevada carga tributéria final, em fungdo
do nimero de etapas do processo de produgdo e comercializagdo e do valor

adicionado em cada etapa.

L Petti (1996) aponta situagdes de incidéncia do ICMS que o tomam um tributo em cascata. Rebougas (1977) também o
faz, embora se refira ao antigo ICM.

2Em 1998, a aliquota da Cofins foi majorada para 3%. Atualmente, portanto, a soma das aliquotas nominais da Cofins e
do PIS totalizaria 3,65%,
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Tabela 2 — Aliquotas médias e modais do IPI, segundo despesas por grupos
de produtos

Grupo de Produtos (Despesas) Média Moda
Eletrodoméstico 13,20 10,00
Utilidades doméstico 15,84 15,00
Moveis 6,07 10,00
Decoragio 15,70 0,00
Alimentagdo 1,09 0,00
Bebidas 47,41 70,00
Higiene 17,59 15,00
Desp. ¢/ Transportes 0,34 0,00
Fumo 82,33 30,00
Leitura 0,88 0,00
Diversoes e Esportes 18,08 20,00
Produtos Farmacéuticos 0,06 0,00
Toucador 17,31 12,00
Papelaria 10,92 12,00
Vestuario 0,25 0,00
Armarinho, Roupa de Banho 0,00 0,00
Bolsas, Calgados ¢ Cintos 3,83 0,00
Despesas Diversas (art. de banho) 16,99 0,00
Acessorios de Veiculos 9,05 4,00
Fotografia e Cinematografia 14,07 18,00
Joias 19,38 18,00
Veiculos 12,10 5,00
Material de Construcido 7,02 10,00

Fonte: Secretaria da Receita Federal - Tabela de Incidéncia do IPI

Dada a impossibilidade de se levantar o nimero de etapas e a
agregacdo de valor em cada uma delas para um conjunto tdo extenso de produtos
como o que foi tratado, adotou-se a hipotese simplificadora de que o processo de
produgdo e comercializagdo envolveu apenas trés etapas”. Adicionalmente, supds-
se que a cada etapa houve uma agregagao de valor da ordem de um tergo. Assim,
considerando-se a aliquota nominal do PIS/Cofins de 2,65%, a carga fiscal efetiva
relativa a estes tributos para a maior parte dos produtos foi da ordem de 5,44%.
Portanto, a aliquota efetiva, dadas essas hipoteses, representou mais que o dobro

da aliquota nominal.

" para uma discussio a respeito da incidéncia desses tributos, ver Rezende (1991). Neste trabalho, sio também elaboradas
as hipéteses de nimero de etapas e agregagdes de valor, que basearam as desta dissertagio.
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Constituiu excegdo a este enquadramento apenas o caso dos
produtos alimentares que constam da cesta basica. Para este produtos, adotou-se a
suposi¢do de isengdo na primeira etapa, resultando uma aliquota efetiva de 3,65%
de PIS/Cofins.

Com o intuito de permitir uma melhor visualizag@o das aliquotas
dos tributos considerados para cada produto pertencente aos grupos de despesa
sistematizados no estudo, apresenta-se o quadro 3, que sintetiza estas informagdes.
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Quadro 3 — Aliquotas de ICMS, IPI, e PIS/Cofins, segundo os grupos de despesas dos questiondrios e da caderneta de
despesas coletivas da POF e grupos de despesas propostos

Grupo de Despesa - questionirios POF nzﬁwohhaw”wﬁ: IPI ICMS'  TabelaIPI Observagio (IPT) PIS-Cofins
Transportes Transporte 0,00 17,00 transporte moda 0
Alimentagdo fora de casa Alimentagio 0,00 17,00 alimentagio moda e bebidas (IPI=41,25, ICMS=25 e 0

PIS= 5,44)
Fumo Fumo 330,00 25,00 fumo IP] sobre cigarros 5,44
Leitura (periédicos) Lazer 0,00 17,00 leitura moda 5,44
Diversdes e Esporte Lazer 18,08 17,00 diversdes e esporte média < 5,44
Produtos Farmacéuticos Produtos Farmacéuticos 0,00 17,00 prod. farmacéuticos moda 5,44
Artigos de Toucador Desp pessoal 12,00 17,00 toucador moda
Artigos de Papelaria, livros nilo diddticos e assinatura de Lazer 0,00 17,00 papelaria IPI sobre livros 5,44
periodicos
Brinquedos e Material de Recreagio Lazer 18,08 17,00 diversdes e esporte média 5,44
Roupas de Homem Vestudrio 0,00 17,00 vestudrio moda 5,44
Roupas de Mulher Vestuirio 0,00 17,00 vestudrio moda 544
Roupas de Crianga (até 14 anos) Vestudrio 0,00 17,00 vestuario moda 5,44
Artigos de Armarinho, Tecidos e Roupas de Banho, Cama e  Vestudrio 0,00 17,00 armarinho moda 5,44
Mesa
Bolsas, Calgados e Cintos Vestudrio 0,00 17,00 bolsas moda 5,44
Utensilios Avulsos ¢ Artigos de Banheiro, Copa e Cozinha  Habitagio 15,00 17,00 utilidades domésticas moda 5,44
Outras Despesas Fumo (parcela) 330,00 25,00 fumo ipi sobre cigarros 5,44
Viagens Transporte 0,00 17,00 transporte moda 0
Acessérios e Manutengio de Veiculos Veiculos 4,00 17,00 acessérios de veiculos moda 5,44
Joias Vestuario 18,00 25,00 joias moda 544
Educagio Lazer 0,00 17,00 leitura material diddtico 5,44
Aquisigio de Veiculos Veiculos 12,10 17,00 veiculos moda 5,44

Nota: (*) Nas regides metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte ¢ Porto Alegte a aliquota padrdo ¢ de 18%.

(Continua)

’,
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(Continuagéo)
Grupo de Despesa ~ questionirios POF ozﬁwohnawwuﬁs PI  ICMS' Tabela IPI Observagio (IPT) PIS-Cofins
Servigos piblicos Habitagio
Energia 0,00 17,00 habitagio 5,44
gis e combustiveis domésticos 0,00 17,00 habitagio 5.44
Telefonia 0,00 25,00 habitagio 5,44
agua e esgoto 0,00 0,00 habitagio
Construgdo, reforma , jardinagem Habitagio 10,00 17,00 material de construgiio moda 5,44
Consertos ¢ manutengio de méveis, de aparelhos e de Habitagio 10,00 17,00 eletrodomésticos
utensilios domésticos N
Aquisigio de aparelhos domésticos Habitagio 1433 17,00 eletrodomésticos, média 5,44
utilidades domésticas e ...,
Instrumentos musicais e fotograficos Lazer (principalmente) 18,00 17,00 fotografia e cinematografia moda (parte habitagdo) 5,44
Moveis Habitagiio 6,07 17,00 moveis média 5,44
Artigos de decoragio Habitagio 15,70 17,00 decoragio média 5,44
Caderneta de Despesa Coletiva - POF oaﬂhwwmwa. I ICMS Tabela IPI Observagdo (IPI) PIS-Cofins
Alimentagio Alimentagio 0,00 (**) alimentagio moda (**)
Limpeza Habitagio 15,00 17,00 higiene moda 544
Bebidas Alimentagiio 41,25 17,00 e bebidas informagiio receita 544
25,00
Higjene Desp pessoal 15,00 17,00 higiene moda 5,44

Notas: (¥) Nas regides metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre a aliquota padrdo ¢ de 18%.
(**) Para os produtos das cestas bésicas estaduais foram utilizadas as aliquotas calculadas em Magalhdes (2000), enquanto que para os produtos

alimentares utilizou-se 17% e 18% no caso do ICMS, e 3,65% para o PIS/Cofins.




IIL3.1. Carga Tributiria Indireta sobre Produtos Alimentares

Na estimagdo da carga fiscal sobre alimentos, foram
considerados apenas o ICMS, o PIS e a Cofins, uma vez que estes produtos — a
excegdo do grupo bebidas, cujo calculo de incidéncia foi feito separadamente —
ndo sofrem tributagdo do IPI. Adotou-se o procedimento de que o ICMS ndo
apresentaria nenhuma forma de cumulatividade para os produtos alimentares,
salvo nos casos em que a regulagdo estadual do tributo implica a ndo recuperagéo
total dos créditos tributarios. Nestas situagdes trabalhou-se com a hipotese
simplificadora de uma etapa produtiva, com uma agregagdo de valor de 20%.

Para o caso especifico dos produtos alimentares que constam da
chamada “cesta basica”, que recebem tratamento tributario diferenciado na
maioria dos estados, foram utilizadas as estimativas da carga fiscal do ICMS e do
PIS/Cofins realizadas em Magalhdes ef al. (2000) e em Silveira ef al. (1999).

Esses trabalhos utilizaram-se de dados detalhados relativos as
aliquotas de ICMS sobre produtos da cesta bésica praticadas por cada estado, que
foram fornecidos pelas Secretarias Estaduais de Fazenda. Estas informagdes estao
sistematizadas na tabela 3. Aplicando as aliquotas efetivas do ICMS da Unidade
da Federagdo pertinente e do PIS/Cofins aos dispéndios com os produtos
alimentares selecionados, por estratos de renda e por regides metropolitanas, foi
possivel estimar a carga desses tributos na cesta selecionada de alimentos.

E preciso lembrar, entretanto, que nesses estudos foram
considerados apenas os produtos alimentares de maior importincia no consumo
domiciliar das familias de baixa renda. Uma vez que nesta dissertagao abarcaram-
se todos os dispéndios alimentares, foi necessario estender o procedimento aos
grupos de dispéndio alimentar restantes. Para estes grupos, em contrapartida,
foram utilizadas as aliquotas-padrdo de ICMS cobradas em cada estado — 18%
para as regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e
Porto Alegre, e 17% para as demais —, inclusive p'ara as despesas com alimentagdo

fora do domicilio.
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Tabela 3 — Incidéncia do ICMS em produtos alimentares das cestas bdsicas
estaduais

Aliquota N Carga
UF Fiterna Modal Pmdutos Beneficio Crédito Tributaria
Alimentares Tributério Tributario Modal
(em %)
(em %)
NORTE
Acre 17 17 RBC MIC 20,48
Amazonas Nd Nd Nd Nd Nd
Paré 17 30 RBC, I EPC 15,33
Rondb6nia 12 22 RBC, CP, I MIC 13,64
Roraima Nd Nd Nd Nd Nd
Tocantins 7 21 RBC,1 EPC 10,43
NORDESTE
Alagoas 17 24 RBC EPC 15,33
Bahia 1 21 RBC, 1 EPC, MIC 7,53
Ceard 17 26 RBC, I EPC,ET 15,33
Maranhio 12 27 RBC, 1 MIC, EPC 12,00
Paraiba 17 21 CP,1 EPC 20,48
Pernambuco 17 29 RBC, I EPC 7,90
Piaui Nd Nd Nd Nd Nd
Rio Grande do Norte 17 22 RBC, I EPC 20,18
Sergipe 17 24 RBC MIC 20,48
SUDESTE
Espirito Santo 12 26 RBC,CP,I  AIN, MIC, EPC 11,15
Sido Paulo 18 32 RBC, I MIC, EPC 7,00
Rio de Janeiro 18 25 RBC, 1 MIC, EPC - 16,16
Minas Gerais 12 26 RBC, I MIC, EPC 11,15
SUL
Parana 12 42 RBC, 1 EPC 11,15
Rio Grande do Sul Nd 32 RBC, CP,1 ENP, MIC 7,00
Santa Catarina 12 44 RBC,1 MIC 11,16
CENTRO - OESTE
Goias 12 21 RBC MIC 20,48
Mato Grosso 17 30 RBC, I EPC,ET 15,33
Mato Grosso do Sul 7 26 RBC, CP, 1 MIC, EPC 10,43
Distrito Federal 17 34 RBC EPC 15,33

Fonte: Secretarias de Fazenda Estaduais. Elaborado na Diretoria de Estudos Setoriais (DISET) do
IPEA.

Notas: A) RBC: Redugio Da Base De Calculo; B) I: Isengdo; C) CP: Crédito Presumido; D) EPC:
Estorno Proporcional De Créditos; E) ENP: Estorno Nao Proporcional; F) ET: Estorno Total; G)
MIC: Manutengdo Integral De Créditos; H) AIC: Anulagio Integral Dos Créditos; I) Nd: Ndo
Disponivel. .
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I11.4. Carga Tributairia Total

Feitos os calculos de incidéncia direta e indireta da tributagdo
sobre as familias, o passo seguinte consistiu em consolidar estes resultados,
procedendo-se portanto simplesmente a agrega¢do dos valores resultantes para
cada familia. E importante chamar a atengdo para o fato de os impostos
considerados — IR, INSS, IPTU, IPVA, ICMS, IPIL, PIS e Cofins —, quando
tomados em conjunto, cobrirem praticamente 80% da carga fiscal bruta (CFB) em
1996, como mostra a tabela 4.

Tabela 4 — Carga fiscal por tributo, expressa em milhdes de RS, em
percentagem do PIB e em percentagem da carga fiscal bruta

Tributos R$ Milhdes % do PIB % da CFB

ICMS 55.697 7,15 24,72
IPI 15.293 1,96 6,79
PIS 7.389 0,95 3,28
Cofins 17.895 2,30 7,94
IR 31.238 4,01 13,87
INSS 39.989 5,13 17,75
IPTU 3,511 0,45 1,56
IPVA 3.122 0,40 1,39
Total 174.134 22,35 77,30
Total CFB 225.298 28,93 100,00

Fonte: Varsano ef al. (1998)

Neste sentido, constata-se que os impostos que esta dissertagdo
considerou para a avaliagdo da carga tributaria incidente sobre as familias
brasileiras em 1996 possuem uma boa cobertura em relagdo a carga tributaria total

que se verificou naquele ano. .



IV.  Carga Tributiria Direta e Indireta sobre a Renda das Familias das
Grandes Regioes Metropolitanas do Brasil: Andlise dos Resultados

Neste capitulo sdo apresentadas e analisadas as estimativas da
carga tributaria direta e indireta incidente sobre as familias, por classes de renda e
por origem do recebimento. Procura-se, ainda, analisar a incidéncia dos tributos
considerando suas diferengas entre as grandes regides urbanas do pais. Isto é
importante dadas as diferengas de incidéncia dos tributos de competéncia dos
governos subnacionais, que ddo ensejo a ocorréncia de cargas tributarias bastante
diferentes regionalmente. O ICMS, por exemplo, que vem a ser o tributo com
maior peso na carga tributaria total (praticamente 25% em 1996), apresenta uma
grande variabilidade de aliquotas e de sistematica de incidéncia nas Unidades da
Federagao.

Em relag@o aos tributos indiretos, avalia-se sua incidéncia nos
principais itens de despesa &as familias, pois se deve considerar que familias com
diferentes rendas apresentam padrdes de gastos também diferenciados. Dessa
forma, uma mesma carga tributaria sobre produtos com diferentes graus de
essencialidade para as familias pode indicar um sistema tributario com baixo grau

de eficiéncia distributiva.

IV.1. Carga de Tributos Diretos sobre as Familias

IV.1.1. Caracteristicas dos recebimentos familiares nas regioes
metropolitanas

A carga tributaria direta, principalmente aquela devida ao
imposto de renda da pessoa fisica, esta diretamente associada a renda e a posse de
ativos pelas familias. A tabela 5 apresenta a renda média mensal familiar per
capita para as 11 regides urbanas pesquisadas pela POF 1995/96, segundo classes
de renda selecionadas.

As familias com os maiores re;:ebimentos médios mensais per

capita, da classe de renda de mais de 30 salarios minimos, estdo nas regides

metropolitanas da Regidao Sul, Sudeste e Centro Oeste, como era de se esperar.
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Por outro lado, as familias mais ricas sdo relativamente mais pobres em Belém,
Recife, Fortaleza e Salvador. Nessas areas, os recebimentos médios mensais per
capita das familias mais ricas sdo menores quando comparados as outras areas
metropolitanas do pais.

Em relagdo as familias pobres, as regides metropolitanas de
Recife, Salvador e Fortaleza apresentam as familias, da classe até dois salarios
minimos, com menor recebimento médio mensal per capita entre todas as areas
metropolitanas. Ou seja, nessas areas estdo as mais pobres familias classificadas
no primeiro estrato de renda. Brasilia, Belém, Goidnia e Belo Horizonte podem
ser consideradas as regides onde as familias até dois salarios minimos tém um
recebimento per capita préximo a média das areas metropolitanas. Por fim, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre sdo as areas em que se observam as
maiores rendas médias per capita das familias que recebem até dois salarios
minimos. Nestas regides, portanto, os mais pobres ganham mais em relagdo as

familias do mesmo estrato de renda de outras regiGes metropolitanas do pais.

Tabela 5 - Rendimento familiar mensal per capita, segundo classes de
rendimento por regides metropolitanas, em RS de setembro de 1996

Regides Até 2 MaisdeSa6 Maisde10a15  Mais de 30
Metropolitanas
Recife 39,95 143,95 321,23 1.460,45
Fortaleza 39,24 125,32 298.63 1.597.87
Salvador 38,67 146,57 326.68 1.532,33
Belém 49,09 140,34 276,49 1.340,56
Belo Horizonte 53,08 159,12 327,60 1.794,39
Goidnia 50,25 171,83 349,18 1.793.86
Rio de Janeiro 61,77 166,51 363,68 2.208,79
Curitiba 58,97 173,02 377.89 1.730,67
Porto Alegre 56,49 181,57 366,93 2.049,06
Sio Paulo 57,62 176,26 - 354,39 1.719,46
Brasilia 46,20 148,24 361,39 1.685,32
Total das Areas 50,03 164,41 351,47 1.853,78

Fonte: POF - IBGE (1996)
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A tabela 6 mostra as medidas tradicionais de caracterizagdo da
distribuicdo de renda e os valores estimados das linhas de pobreza e de indigéncia
para as regidoes metropolitanas pesquisadas pela POF.

E importante notar que Recife, Fortaleza e Salvador, as regides
metropolitanas que apresentam os menores recebimentos médios mensais per
capita na classe até dois salarios minimos, sdo aquelas que apresentam igualmente
as piores distribui¢des de renda entre todas as areas pesquisadas, avaliadas pelo
indice de Gini™. A razdo entre a renda média dos 10% mais ricos e dos 40% mais
pobres da populagdo € maior nessas areas metropolitanas, indicando também
maior distancia entre as familias pobres e ricas. Observa-se ainda que em Recife e
Fortaleza as familias com ganhos até dois salarios apresentam uma renda média
mensal per capita abaixo do valor da linha de indigéncia, respectivamente, R$
51,60 e R$ 39,30 mensais per capita. Portanto, o problema dessas areas
metropolitanas é tanto de insuficiéncia de renda como de sua ma distribuigao.

As outras regides metropolitanas apresentam valores do indices
do Gini relativamente proximos. O destaque ¢ Curitiba, que apresenta a melhor
distribuicdo de renda medida pelo Gini e pela razdo entre a renda média dos 10%
mais ricos e dos 40% mais pobres da populagdo. Por sua vez, o Rio de Janeiro,
dentre as areas metropolitanas mais ricas do pais, € aquela que apresenta maior

desigualdade da distribuigéo de renda, tanto pelo indice de Gini quanto pela razdo
entre a renda média dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres da populagio.

As linhas de pobreza e indigéncia sdo os valores monetarios que
os individuos devem perceber mensalmente para ndo serem considerados pobres
ou indigentes. Os valores dessas linhas possibilitam avaliar a insuficiéncia
absoluta de renda, quando comparados com os valores da renda média mensal per

capita, das familias mais pobres nas regides metropolitanas da POF.

14 Quanto mais proximo de um for o valor do indice de Gini, pior € a distribuigio de renda. Para uma discussdo mais
aprofundada sobre medidas de desigualdade de distribuigio de renda, ver Hoffman (1998).
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Tabela 6 — Caracteristicas da distribui¢iio do rendimento familiar mensal per
capita e linhas de pobreza e indigéncia

Participagio Renda Linha
Regides Gini
Mekopiniinny 40- 10+ ndia 40-(A) 10+(B) A/B  Pobreza Indigéncia
(%) (%)

Recife 0627 74 507 24344 4476 124747 2787 122, 51,6
Fortaleza 0632 78 52,6 243,49 4728  1.280,17 27,08 94,8 393
Salvador 0617 76 500 26903  S132 135423 2639 1083 48.6
Belém 0,591 89 473 28605 63,74 136893 2148 1242 44,1
Belo Horizonte 0,583 9.1 46,8 42039 95,62  1.966,67 20,57 873 38,7
Goidnia 0602 83 477 43617 90,74 208849 2302 1032 42,9
Rio de Janeiro 0,606 8,6 499 43732 9386 2.187,83 2331 109,2 49,5
Curitiba 0,554 10,0 432 48497 12138 210665 1736 1026 45,6
Porto Alegre 0588 88 468 51615 11301 243622 21,56 1215 55,2
Stio Paulo 0,562 94 438 52346 12343 229709 1861 1194 49,3
Brasilia 0575 80 428 56702 113,87 246253 2163 1032 429
Total das Areas 0596 82 47,0 442,53 9023 209132 23,18

Fonte: POF - IBGE (1996), ¢ ARIAS (1999), para os valores das linhas de pobreza (RS set 96)

IV.1.2. Tributag¢fo direta sobre a renda familiar

A analise da incidéncia dos tributos diretos por regides urbanas
pesquisadas pela POF-IBGE mostra que as familias ricas, com renda acima de 30
salarios minimos, moradoras das regides Sul e Sudeste tém uma carga tributaria
direta maior que familias semelhantes das regides Norte e Nordeste, como mostra
a tabela 7.

De modo geral, as diferengas regionais da carga de tributos
diretos acompanham as diferengas de renda média per capita existentes entre as
familias ricas. A medida de correlagdo de posto de Spearman entre a renda média
mensal familiar per capita e a carga tributaria calculada foi de 0,54 e €
estatisticamente significante a um nivel de 5%."” As evidéncias sugerem, como se
vera adiante, que a origem do recebimento familiar - salario, conta propria etc.- e

os tributos diretos que ndo sdo de responsabilidade federal, como o IPTU

™ Para uma discusséo a respeito desta medida de correlagio, ver Siegel (1975).
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(municipal) e IPVA (estadual), podem ter impacto importante na carga tributaria
direta. Em Goidnia e Fortaleza, particularmente, o peso dos tributos diretos nio
federais (ou melhor, sua baixa incidéncia) pode explicar, em parte, a carga
tributaria direta reduzida verificada nas familias de maior renda™, quando
comparada com a média das areas. Essa tltima regido metropolitana (Fortaleza) é

a que apresenta inclusive a menor progressividade em termos de tributos diretos.

Tabela 7 - Tributacio direta sobre rendimento total, por classes de
rendimento familiar mensal selecionadas, regioes metropolitanas e total das
dreas, em % sobre a renda bruta

Regides Metropolitanas Até 2 5a6 10a15 +de 30
Recife 1,79 3,69 4,19 9,42
Fortaleza - 1,54 2,24 3,63 5,81
Salvador 1,58 3,87 4,17 9,61
Belém 1,22 2,85 3,46 9.76
Belo Horizonte 1,85 3,58 4,95 13,78
Goifinia 0,85 2,13 3,17 6,20
Rio de Janeiro 2,42 5,30 4,78 12,56
Curitiba 2,09 4,09 511 11,76
Porto Alegre 2,73 3,83 4,91 12,29
Sdo Paulo 0,98 3,58 4,48 9,26
Brasilia 0,42 3,25 4,74 12,28

Total das Areas 1,71 3,98 4,58 10,64

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

A carga tributaria direta sobre as familias mais pobres com
rendimentos até dois salarios minimos apresenta-se igualmente associada a renda
média mensal familiar per capita, embora mais fracamente que a verificada nas
familias mais ricas. A correlagio de posto de Spearman estimada entre a renda

média mensal familiar per capita e carga tributaria foi de 0,44 e ndo ¢

76 Isto niio exclui outros fatores, como maior elisdo fiscal dos tributos diretos.
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estatisticamente significante a um nivel de 5%. Brasilia e Goiénia séo as regides
metropolitanas com menor carga de tributos diretos sobre as familias mais pobres.
No Distrito Federal os tributos diretos sdo mais progressivos e a relagdo entre a
carga fiscal das familias pobres e das ricas é a maior quando comparada a das
outras capitais investigadas pela POF. Belo Horizonte, Porto Alegre e Rio de
Janeiro sdo as regiGes metropolitanas que apresentam maior carga de tributos
diretos incidente tanto sobre as familias mais pobres como também sobre as
familias mais ricas.

A tabela 8 apresenta a carga tributaria direta segundo a
participagdo de cada tributo (IR, INSS, IPVA e IPTU) para quatro regides
metropolitanas selecionradas e o total das areas. A carga tributaria direta das
familias com ganhos acima de 30 salarios minimos € constituida basicamente do
IR e da contribui¢do do INSS. Os tributos diretos de responsabilidade estadual ou
municipal respondem em média por 10% do total da carga fiscal direta dessas
familias. Em contraste, para as familias que recebem até dois salarios minimos a
contribui¢do do INSS e o IPTU s@o os tributos que mais pesam. Esses dois
tributos sdo também os de maior peso para as familias situadas nas faixas
intermediarias de renda, embora para estas familias o IR comece a ter um peso
crescente na sua carga tributaria direta.

E no estrato de renda até dois salarios minimos que se
concentram os maiores contingentes de populagdo indigente’ do pais. Os valores
das linhas de indigéncia mais atualizados encontram-se proximos da renda média
mensal familiar per capita desse estrato, como mostram as tabelas 5 ¢ 6. Em
Recife e Fortaleza, como ja mencionado, todas as familias do primeiro estrato de
renda apresentam uma renda média mensal per capita abaixo do valor da linha de
indigéncia. Nas outras regides metropolitanas, os valores das linhas de indigéncia
sdo um pouco menores que as rendas médias mensais per capita desse estrato. De
qualquer forma, ¢ essa parcela da populagdo que constitui o alvo dos programas

de combate a pobreza. Ndo obstante, sobre essa mesma populagdo recai uma carga

77 Linha de indigéncia é o valor monetirio que o individuo deve receber para garantir somente o stendimentos das
necessidades de alimentagio consideradas saudaveis. Linha de pobreza é o valor monetirio que garante o atendimento das
necessidades basicas do individuo. Para uma discussdo desses conceitos, ver Rocha (1999).
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de tributos diretos positiva, mesmo sendo muito pequena, por conta do INSS e do
IPTU.

Tabela 8 — Composicio da Tributacio Direta: Imposto de Renda,
Contribui¢des Previdencidrias (INSS), IPVA, IPTU e outros tributos diretos,
segundo classes de rendimento mensal familiar — total das Areas e regides
metropolitanas selecionadas, em % do total dos tributos diretos

Regides IR INSS Outros IPVA IPTU IR INSS Outros [PVA IPTU
Metropolitanas Tributos Tributos
Até 2 s.m. Sabsm.
Sio Paulo 0,00 44,01 0,60 0,00 5538 1,87 7572 0,00 433 18,08
Belém 0,75 67,25 0,66 0,00 3134 0,90 7537 2,97 223 1853
Fortaleza 0,00 81,03 5,79 0,00 13,18 0,00 8942 2,60 2,38 5,61
Curitiba 0,00 5037 0,00 14,98 34,66 0,00 7485 2,48 8,85 1381
Total das Areas 001 6631 5,55 262 2551 434 7568 2,55 337 14,06
10215 s5.m. +de 30 s.m.
S3o Paulo 7,53 6539 0,43 799 18,66 51,45 35,09 0,37 6,46 6,64
Belém 8,60 68,04 4,13 1,88 1735 50,85 3820 1,08 368 6,19
Fortaleza 430 83,68 451 2,41 5,10 4763 40,77 3,31 4,76 3,53
Curitiba 769 65,15 3,84 2,74 20,58 5596 29,96 2,54 2,43 9,11
Total das Areas 847 6894 2,12 6,07 14,40 53,50 3324 1,44 573 6,08

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

A carga tributaria direta estimada sobre os recebimentos
familiares mostra que a atual estrutura de tributos diretos é progressiva devido,
basicamente, ao IR. No entanto, o atual grau de progressividade dos tributos
diretos é ainda insuficiente, ao que tudo indica, face as diferengas de renda entre
as familias dessas regides metropolitanas. As diferengas de renda observadas entre
a primeira e a Gltima classe de renda sdo proporcionalmente muito mais elevadas
que a progressividade dos tributos diretos.

Outra evidéncia importante é que a carga tributaria do IR sobre
os recebimentos familiares, obtida pelas declaragdes da POF, encontra-se abaixo
do recolhimento previsto pela tabela progressiva tlas aliquotas marginais vigentes
na época. Dado o cuidado metodologico da investigagdo de rendimentos da POF,

¢ possivel supor que as familias de maior renda se utilizem de mecanismos de
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elisdo fiscal, que reduzem a carga do IR da pessoa fisica. Considerando-se ainda
que as familias de maior renda sistematicamente subdeclaram seus recebimentos,
o grau de elis@o fiscal pode ser ainda maior™.

Por outro lado, mesmo as familias mais pobres pagam tributos
diretos devido a incidéncia da contribuig@o para a seguridade social e do IPTU.
No caso deste ultimo tributo, existe a possibilidade de que sua progressividade
seja atenuada em fungdo de a fixagdo das aliquotas marginais ser de competéncia
municipal”. Embora a questdo do grau de progressividade dos tributos de
competéncia municipal merega um estudo particular, o ponto importante a ser
salientado aqui € o alto potencial que esses tributos tém de amortecer o grau de
progressividade do sistema tributario. Eles podem ter um peso consideravel na
carga tributaria das familias pobres e em outros segmentos da populagdo de baixa
renda.

No caso da contribuigdo para a seguridade social, a propria
sistematica de incidéncia, com aplicagdo linear de aliquota nominal constante a
partir do limite de dez saldrios minimos do recebimento, leva a uma carga

tributaria efetiva que se reduz a medida que a renda aumenta sendo, portanto, um

* tributo com carater regressivo.

IV.2. Consumo e Tributaciio Indireta

IV.2.1 Estrutura do consumo familiar: principais mudancas entre 1987/88 e
1995/96

A evolugdo da estrutura de dispéndio familiar afeta a carga de
tributos indiretos, pois as aliquotas n3o incidem de forma uniforme. Esses tributos
apresentam, principalmente o ICMS, diferengas significativas de incidéncia

segundo o produto e por Unidade da Federagao.

7% Nesse caso, pode-se levantar como hipétese que a subdeclaragiio de remdimentos é um dos fatores a explicar a reduzida
carga de tributos diretos obtidos dos microdados da POF, quando comparada com as estimativas de Rodrigues (1998).
Aparentemente nio haveria raziio para as familias subdeclararem o pagamento de tributos.

7 £ sabido que em muitos municipios as aliquotas de cobranga de IPTU incidem sobre valores venais dos iméveis, o que
reduz o valor pago dos imoveis de maior valor.
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A tabela 9 apresenta as mudangas ocorridas na estrutura de
consumo por grandes itens de gastos, ocorridas entre as POF’s de 1987/88 e
1995/96. A principal alteragdo verificada foi uma queda da participagdo da
alimentagdo e do vestuario nos dispéndios familiares, quando se consideram todas
as areas metropolitanas e todas as classes de renda. A participagdo da alimenta¢do
nas despesas de consumo diminuiu de cerca de 26% para um pouco mais de 23%
no periodo. A queda do gasto em vestuario foi ainda mais significativa, sendo a
redug@o observada superior a seis pontos percentuais. Por outro lado, verifica-se
também um aumento significativo dos gastos com habitagdo, que passaram de
19% para mais de 25% da despesa corrente familiar no mesmo periodo. Outras

despesas que aumentaram sua participagdo no orgamento familiar sdo assisténcia a

saude e educagdo®.

Tabela 9 — Mudancas na estrutura de consumo entre as POF's de 1987/88 e
1995/96

Tipo de despesa 1987/88 1995/96

Desembolso global 100,00 100,00
Despesas correntes 84,50 100,00 81,26 100,00
Despesas de consumo 73,87 87,42 100,00 1,14 87,55 100,00
Alimentagio 18,72 23,04 26,35 16,61 20,44 2335
Habitagdo 15,71 19,33 22,08 20,51 25,24 28,83
Vestudrio 9,54 11,74 13,41 4,70 5,78 6,61
Transporte 11,05 13,60 15,53 9,81 12,07 13,79
Higiene e cuidados pessoais '1,41 1,74 198 135 1,66 1,90
Assisténcia a saade 531 6,53 7,46 6,50 8,00 9,14
Educagio 2,67 3,29 3,75 3.46 426 4,86
Recreagio e cultura 3,18 391 447 2,51 3,09 3,53
Fumo 1,11 1,37 1,56 1,00 1,23 1,41
Servigos pessoais 1,15 1,42 1.62 1.16 1,43 1,63
Despesas diversas 4,00 4,92 5,62 3,51 4,32 4,93
Outras despesas correntes 10,63 13,08 10,12 12,45

Aumento do ativo 14,07 16,92

Diminuigio do passivo 1,43 1,82

Fonte: POF’s de 1987/88 e de 1995/96 do IBGE

%9 para uma avaliagiio mais detalhada das principais transformagdes da estrutura de gasto das familias das grandes regiGes
urbanas do pais, ver Castro e Magalhies (1998). Esses autores mostram que outro item que teve um aumento significativo
foi transporte urbano. De maneira geral, a evidencia encontrada é de aumento da participagio de bens ¢ servigos
anteriormente ofertados pelo Estado.
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Essas mudangas na composigao dos gastos familiares nao
ocorreram de maneira uniforme nos estratos de recebimentos e em todas areas
metropolitanas do pais. A tabela 10 mostra a composig¢ao das despesas por classes

de renda selecionadas para o total das éareas.

Tabela 10 — Percentual da despesa média mensal familiar, segundo faixas de
renda selecionadas — total das areas, 1987/88 e 1995/96

Classes de recebimento mensal familiar

Tipo de despesa Até2 Maisde5a6 Maisde10a15  Mais de 30
1988 1996 1988 1996 1988 1996 1988 1996
Desembolso global 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Despesas comrentes 193,94 95,05 92,05 91,25 89,50 85,17 79,45 74,58
Despesas de consumo 91,21 93,07 86,45 85,45 81,44 78.09 64,04 59,59
Alimentagio 40,23 32,79 32,07 26,07 23,38 18,90 10,96 10,26
Habitagio 19,74 25,64 18,29 24,78 17,09 22,69 1447 17,80
Vestudrio 7,84 5,27 10,33 5,84 11,44 5,70 827 383
Transporte 6,86 8,85 8,53 10,15 10,69 10,53 11,71 8,85
Higiene e cuidados pessoais 1,72 1,94 197 2,20 1,81 1,58 102 089
Assisiéncia a satde 6,30 9,59 4,61 6,54 5,36 6,84 5,04 580
Educagiio 1,44 1,38 2,01 2,25 2,52 3,19 2,77 395
Recreagiio e cultura 1,38 1,49 2,62 2,13 326 272 3,51 2,66
Fumo 2,77 2,81 227 1,72 1,50 1,20 0,47 041
Servigos pessoais 1,12 1,06 1,19 1,11 1.27 128 1,06 1,07
Despesas diversas 1,82 2,24 2,56 2,66 3,12 3,46 475 4,07
Outras despesas correntes 273 1,98 5,60 5,80 8,05 708 1542 15,00
Aumento do ativo 5,82 447 7.52 822 9,33 12,87 18,85 23,05
Diminuigio do passivo 0,24 0,48 0,43 0,53 1,17 1,96 1,70 2,36

Fonte: POF’s de 1987/88 e de 1995/96 do IBGE

As familias que ganhavam até dois salarios minimos tiveram
uma redug@o importante do custo da alimentagdo no gasto familiar. Esta despesa
teve sua participagdo reduzida de 40% para cerca de 33% do orgamento entre
1988 e 1996. Entretanto, parece evidente que a alimentagdo ainda mantinha em
1996 um peso importante no orgamento das fami!ias mais pobres, na medida em
que se situava por volta de um tergo de suas despesas totais de consumo. O
contraste ¢ maior quando se consideram as familias com renda acima de 30

salarios minimos, que mantiveram praticamente estavel a participagao do gasto
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com alimentagdo no seu desembolso global, no mesmo periodo. Observa-se
também que a queda da participagdo do gasto com vestuario foi maior nas familias
mais ricas.
A participagdo da alimenta¢do no orgamento das familias com
ganhos até dois salarios minimos nas regides metropolitanas de menor renda
média familiar era bastante superior 4 média de todas as areas metropolitanas. Em
Fortaleza, Recife, Salvador e Belém, as regides metropolitanas mais pobres do
pais, as familias de menor renda gastavam mais de 40% do seu orgamento em
alimentagdo em 1996 (Castro & Magalhdes, 1998, p. 26). Entretanto, apesar de
haver um alto comprometimento da renda destas familias em alimentagdo, isto
nao significava que este gasto era suficiente para atender suas necessidades
nutricionais basicas™,
E importante observar que determinados itens de despesa que
apresentavam tendéncia de crescimento para todas as familias, como habitagdo e
assisténcia a satde, tém um peso relevante no dispéndio das familias que ganham
até dois salarios minimos. Somando-se a estes itens os gastos com transporte, que
diferentemente da média das familias, aumentou sua participagdo no orgamento
daquelas de menor renda, obtém-se um comprometimento de cerca de 77% do seu
orgamento. Mais uma vez o contraste com as familias mais ricas € expressivo,

uma vez que estas Gltimas comprometiam 43% dos seus gastos com esses mesmos

itens de orgamento.
De forma geral, as familias com ganhos até dois salarios

minimos passaram de 91% para 93% do comprometimento do seu dispéndio total
em gastos com consumo, entre 1988 e 1996. Por outro lado, as familias com
recebimentos superiores a trinta salarios minimos reduziram essa mesma

participagdo de 64% para cerca de 60%, no mesmo periodo.
As familias mais pobres, como ndo poderia deixar de ser,

alocavam a maior parte do seu orcamento em itens essenciais para sua

#1 Em Fortaleza esse percentual atingia 49,25%, ou seja, praticamente a metade do gasto familiar era em alimentagiio .
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sobrevivéncia, mesmo que o montante de gastos em termos absolutos seja muitas
vezes insuficiente para o atendimento dessas necessidades basicas. A estrutura de
consumo das familias, segundo os niveis de renda, é bastante diferente em termos
da composi¢do da alocagdo do gasto e dos seus montantes absolutos, com
implicagdes para incidéncia dos tributos indiretos. Para garantir a equidade
vertical, as aliquotas efetivas deveriam compensar essas diferengas nas estruturas

de consumo familiar observadas.

1V.2.2. Tributacio indireta sobre a renda liquida familiar

A tabela 11 mostra a carga dos tributos indiretos — ICMS,
PIS/Cofins e IPI — sobre a renda liquida (isto €, descontada a carga de tributos
diretos) para grandes itens de despesa, por classes de renda selecionadas e
considerando o total das areas pesquisadas pela POF.

Em todos os itens de despesa, exceto veiculos, o peso da
tributagdo indireta sobre a renda disponivel é maior para as familias que ganham
até dois salarios minimos. O total da carga de tributos indiretos suportado por
essas familias situa-se em patamar superior a 26% da sua renda liquida. A
alimsntagdo € o item de despesa em que os tributos indiretos apresentam o maior
peso para as familias mais pobres, cerca de 10% da sua renda liquida sendo
destinados a pagar esses tributos. Registre-se também que as cargas tributarias
incidentes sobre despesas essenciais de habitagdo e saude por parte das familias
pobres estdo longe de serem consideradas insignificantes. Somando-as a carga
tributaria da alimentacdo, totaliza-se cerca de 15% da carga tributaria indireta que
recai sobre as familias mais pobres da populagdo. Em contraste, ao se tomar em
consideragdo as familias situadas na ultima classe de renda, cujos recebimentos
médios superam 30 salarios minimos, constata-se que o montante pago em
tributos indiretos representa apenas pouco mais de 7% de suas rendas liquidas de
tributos diretos.

82 Estas regibes metropolitanas concentram a maior percentagem, entre lodas as grandes regides urbanas do pais, de
populagio indigente, isto &, aquela que nio tem renda para satisfazer suas necessidades alimentares. Para maiores detalhes,
ver Arias (1999).
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Tabela 11 - Carga tributiria indireta sobre renda disponivel, por grupos de
despesas e faixas de renda (em salarios minimos), total das dreas, em % sobre
a renda liquida

Média Até2 5a6 10 215 + de 30
Alimentagio 2,74 9,81 5,04 3.36 1.48
Despesas pessoais 0,41 1,09 0,78 0,51 0,25
Satde 0,51 2,17 0,91 0,64 0.27
Fumo 0,81 4,18 1,62 1,02 0.29
Habitacio 0,52 3,14 1,21 0,53 0.22
Lazer 0,79 0,95 0,84 0,92 0.72
Vestudrio 1,17 2,43 1,68 1,48 0.86
Transpories 119 2,45 1,70 1,33 0.90
Veiculos 1,53 0,27 0,20 0,68 2,34
Total 9,87 26,48 13,98 10,47 7.34

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Para uma analise mais detalhada da carga tributaria por faixa de
renda e por grandes itens de gasto familiar, foram selecionadas quatro regides
metropolitanas: Belém, Fortaleza, Sdo Paulo e Curitiba. A escolha dessas regides
baseou-se, primeiramente, no critério de renda. Neste sentido, as areas
metropolitanas foram selecionadas segundo a renda média familiar per capita
considerando as seguintes categorias: baixa, baixa superior, média e superior.
atribuidas, respectivamente a Fortaleza, Belém, Curitiba e Sdo Paulo.

Outro critério foi a representatividade em termos de aliquotas
dos tributos indiretos, principalmente em relagdo ao ICMS, que vem a ser o
tributo com maior peso na carga de tributos indiretos. Os estados do eixo Sul-
Sudeste apresentam em média aliquotas efetivas menores para produtos de maior
peso no orgamento das familias pobres, como alimentos, refletindo uma maior
diversidade de sua base de tributagdo. Por outro lado, as Unidades da Federag@o
das regides Norte, Nordeste € Centro-Oeste, com raras excegdes”, ndo tém
tratamento tributario que implique uma carga significativamente reduzida para os

gastos de maior relevancia para as familias mais pobres. Em outras palavras,

5 Uma dessas excegdes é Pernambuco, onde a tributagiio do ICMS para alimentos é bastante reduzida, se aproximando do
padriio de tributagio de alimentos observado em Sio Paulo e no Rio Grande do Sul.



106

existe nesses estados uma grande dependéncia da tributagdo de produtos
agropecuarios e agro-industrializados. As areas metropolitanas selecionadas sdo
portanto representativas dos padroes de tratamento dos tributos indiretos,
principalmente do ICMS, que ocorrem nas diferentes Unidades da Federagdo do
pais.

A tabela 12 mostra a carga tributaria indireta por grupos de
despesas e por estratos de renda para as familias da area metropolitana de Sio
Paulo. A carga de tributos indiretos incidente sobre as familias mais pobres, com
recebimentos até dois salarios minimos, situava-se por volta de 26% de seu
recebimento liquido. Deste total, a carga tributaria sobre itens de gasto essenciais
para atendimento das necessidades basicas da pessoa humana, tais como
alimentacdo, saide, habitagdo e transporte, atingia cerca de 17% dos recebimentos

liquidos das familias pobres.

Tabela 12 - Carga tributdria indireta sobre renda disponivel, por grupos de
despesas e faixas de renda (em salirios minimos), Sio Paulo, em % sobre a
renda liquida

Média Até 2 5a6 10a15 + de 30
Alimentagio 2,37 8,34 4,38 2,98 1,45
Despesas pessoais 0,39 0,80 0,78 0,46 0,26
Saide 0,47 2,93 0,88 0,61 0,27
Fumo 0,89 5,63 1,62 1,24 0,35
Habitacio 0.53 2,70 1,33 0,48 0,33
Lazer 0,77 0,77 0,82 0,91 0,75
Vestudrio 1,08 1,89 1,46 1,34 0,93
Transportes 1,21 2,59 1,99 1,46 0,99
Veiculos 1,53 0,12 0,08 0,91 1,95
Total 9,25 25,77 13,34 10,40 7,28

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Esses itens de gasto sdo aqueles com maior participagdo na
estrutura de dispéndio das familias mais pobres e sdo aqueles com menor

capacidade de serem comprimidos nos orgamentos destas familias. Observa-se
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ainda que a carga tributaria sobre alimentos ¢ o item individual com maior carga
de tributos indiretos, representando cerca de 8% da renda liquida das familias de
menor renda. Deve-se ressaltar que isto ocorre em uma Unidade da Federagao que
adota uma cesta de alimentos com tratamento tributario favorecido, com isengdes
e aliquotas especialmente reduzidas para esses produtos.

Note-se que as familias mais ricas da regido metropolitana de
Sdo Paulo pagavam em tributos indiretos cerca de 7% da sua renda liquida. A
carga tributaria sobre alimentagdo, saude, habitagdo e transporte representava
apenas 3% de sua renda liquida. O tnico item de gasto familiar que apresentava
uma carga de tributos indiretos maior que a suportada pelas familias mais pobres ¢
constituido pelas despesas com veiculos.

As familias de menor renda da regido metropolitana de Curitiba,
por sua vez, suportavam uma carga tributaria total de 30% de sua renda liquida,
como mostra a tabela 13. A carga tributaria com os gastos essenciais —
alimentagdo, saude, habitagdo e transporte — atingia cerca de 19% da renda liquida
das familias mais pobres. O item de gasto destas familias com maior carga
tributaria é alimentagido, com cerca de 11%. Em contraste, as familias mais ricas
pagavam 9% de sua renda liquida em tributos indiretos. Novamente observa-se
que o Gnico item de gasto com carga tributaria progressiva refere-se as despesas
com veiculos.

Na regido metropolitana de Belém, as familias mais pobres
suportavam uma carga total de tributos indiretos semelhante a que incidia sobre as
mesmas familias de Curitiba, na medida em que cerca de 30% de sua renda
liquida eram destinados ao pagamento desses tributos, como se depreende da
tabela 14. A carga tributéria dos gastos essenciais — alimentagdo, saude, habitagio
e transporte — atinge um patamar de 19% da sua renda liquida. O item individual
de gasto com maior carga tributaria para as familias mais pobres de Belém é
alimentagdo, com carga de 12%, que € inclusive superior ao observado para as
familias mais pobres de Curitiba. As familias mais ricas, por sua vez, suportavam
uma carga tributaria de 7% e o item individual com maior carga mais uma vez sdo

as despesas com veiculos.
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Tabela 13 - Carga tributéria indireta sobre renda disponivel, por grupos de
despesas e faixas de renda (em salirios minimos), Curitiba, em % sobre a
renda liquida

Média Até 2 5a6 10 a 15 + de 30
Alimentagéo 2,77 11,00 5,89 3,78 1,42
Despesas pessoais 0,47 1,06 0,71 0,59 0,32
Sauide 0,59 3,00 0,84 0,82 0,32
Fumo 0,80 5,97 2,13 1,22 0,22
Habitagido 0,45 3,01 1,10 0,64 0,18
Lazer 1,08 0,79 1,28 1,31 0,97
Vestudrio 1,53 2,98 2:37 1,97 1,08
Transportes 1,11 2,03 1,44 1,15 0,81
Veiculos 2,18 0,17 0,47 0,73 3,75
Total 11,00 30,00 16,23 12,21 9,07

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Tabela 14 - Carga tributéria indireta sobre renda disponivel, por grupos de
despesas e faixas de renda (em salirios minimos), Belém, em % sobre a renda
liquida

Média Até2 S5aé 15a20 + de 30
Alimentagio 3,78 12,38 6,23 3,53 1,67
Despesas pessoais 0,67 2,28 1,15 0,72 0,29
Saude 0,55 1,63 0,77 0.60 0,25
Fumo 0,59 3,22 1,15 0,57 0,12
Habitagio 0,58 2,67 1,48 0,47 0,20
Lazer 0,96 1,24 0,93 1.15 0,95
Vestudrio 1,57 3,84 2,30 1,28 1,01
Transportes 1,29 2,59 1,80 1,20 1,06
Veiculos 0,89 0,23 0,11 0,37 1,53
Total 10,84 30,07 15,93 9,89 7,07

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

A tabela 15 replica as mesmas informagdes sobre a carga de
tributos indiretos incidente sobre as familias para Fortaleza. As familias mais
pobres desta metropole suportavam uma carga total de tributos indiretos superior a

26%. A carga tributaria sobre gastos essenciais representava mais de 18% dos
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recebimentos liquidos dessas familias. A carga sobre alimentos atinge mais de
13%, sendo a maior de todas areas metropolitanas selecionadas. Nesta mesma
regido metropolitana, as familias com ganhos de mais de 30 salarios tinham uma
carga tributaria indireta total pouco inferior a 6%. Estas familias, as mais ricas da
distribuigdo, pagavam menos tributos indiretos em todos itens de gasto essenciais,

exceto no item veiculos.

Tabela 15 - Carga tributdria indireta sobre renda disponivel, por grupos de
despesas e faixas de renda (em salirios minimos), Fortaleza, em % sobre a
renda liquida

Média Até 2 5a6 10 a 15 + de 30
Alimentagdo 4,00 13,23 6,43 4,09 1,42
Despesas pessoais 0,65 1,47 1,05 0,79 0,30
Saude 0,48 L13 0,69 0,55 0,22
Fumo 0,75 3,46 2,01 0,68 0,11
Habitagdo 0,49 2,25 0,94 0,50 0,13
Lazer 0,67 0,54 0,77 0,76 0,53
Vestudrio 1,37 2,21 2.04 1,78 0,74
Transportes 1,13 1,83 147 1,32 0,77
Veiculos 0,88 0,21 0,60 0,77 1,51
Total 10,43 26,32 16,01 11,24 5,73

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

De forma geral, verifica-se que a tributagdo indireta € regressiva
em todas as areas metropolitanas analisadas, mesmo apresentando diferengas
quanto ao grau de regressividade. Chama atengdo também a alta carga tributéria
sobre gastos essenciais suportada pelas familias mais pobres, que oscila entre um
intervalo relativamente pequeno, de praticamente 17% em S#o Paulo a pouco
mais de 19% em Curitiba. Isto ocorre em regides metropolitanas que apresentam
grande variagdo da renda média familiar per capita, considerando o total das
classes € a primeira classe de renda.

Em Fortaleza, a renda média familiar per capita total era de RS

243,50, enquanto que para o estrato até dois salarios minimos a renda média
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familiar per capita era de R$ 39,20. Em contraste, Sdo Paulo apresentava uma
renda média familiar per capita total de R$ 523,50, e de R$ 57,60 para o estrato
até dois salarios minimos (ver tabelas 5 e 6). Ou seja, existem grande diferenciais
de renda entre as regides metropolitanas selecionadas, mas a carga de tributos
indiretos mantém-se relativamente estavel em termos de sua participag¢@o na renda
liquida das familias mais pobres dessas metropoles.

A pouca variabilidade da carga tributaria indireta total sobre as
familias mais pobres nas diferentes regides metropolitanas consideradas esconde
variagdes nao despreziveis em relagdo a incidéncia sobre itens de gasto. A
alimentagdo é o item de gasto com maior carga tributaria indireta em todas as
metropoles analisadas. Cabe notar, no entanto, que Sao Paulo, onde se verifica
uma das maiores rendas médias familiares per capita na classe até dois salarios
minimos, tem a menor carga tributaria sobre a alimentagdo. Por contraste, em
Fortaleza, uma das metropoles com menor renda média familiar per capita na
classe até dois salarios minimos, a carga de tributos indiretos sobre alimentos é a
maior entre as regides metropolitanas consideradas.

Na medida em que os gastos com alimentos tém uma grande
participagd@o no total dos dispéndios das familias mais pobres, principalmente nas
metropoles de menor renda média familiar per capita, calculou-se a carga de
tributos indiretos sobre uma cesta de alimentos selecionados®.

A figura 1 mostra a carga do ICMS, do PIS e da Cofins sobre os
gastos com produtos de uma cesta selecionada de alimentos das familias com
recebimentos até dois salarios minimos. Essa carga foi calculada para todas as
regides metropolitanas pesquisadas pela POF-IBGE. Fortaleza apresenta a maior
carga de tributos indiretos sobre o custo de aquisicdo dessa cesta,
aproximadamente 16%. Ou seja, para cada real gasto pelas familias mais pobres
com produtos alimentares da cesta, dezesseis centavos destinam-se ao pagamento

de tributos indiretos nessa regido metropolitana. Qutras metropoles de baixa renda

i Neste caso, o IP] foi excluido da carga detributos indiretos. Para maiores detalhes sobre os procedimentos envolvidos na
avaliagio da carga fiscal sobre alimentos, ver capitulo IIL
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familiar per capita, como Salvador e Belém,* apresentam um padrdo de
tributagdo sobre alimentos que se assemelha aos encontrados em 4reas
metropolitanas mais ricas como Curitiba e Belo Horizonte. As metropoles com
menor custo tributario de aquisi¢do da cesta basica de alimentos sdo Porto Alegre
e Sdo Paulo, que apresentam as maiores rendas médias familiares per capita entre

as regides metropolitanas do pais.

Figura 1 - Carga tributdria indireta sobre o custo da cesta de produtos
alimentares selecionados (cesta basica) — Regides Metropolitanas
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Fonte: Silveira ef al.(1999)

85 Recife surge como excegdio, pois Pernambuco ¢ o estado do Nordeste que apresenta uma cesta basica alimentar com as
menores aliquotas efetivas e viaras isengbes,
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Figura 2 - Tributos indiretos na alimenta¢do para faixas de renda e regides
metropolitanas selecionadas
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Fonte: Silveira ef al.(1999)

IV.3. Tributagio total por tipo de recebimento

A carga tributaria direta e indireta suportada pelas familias pode
apresentar variagdes em fungdo de seu nivel de renda, de sua estrutura de
consumo e da incidéncia de tributos particulares a sua localizagdo espacial, ou
seja, tributos de responsabilidade dos governos subnacionais. Outro fator que
pode determinar o montante da carga tributaria € a origem do recebimento. Por
exemplo, uma familia cuja renda provenha em sua maior parte do trabalho
assalariado, com carteira assinada, vai ter menor chance de evasdo fiscal, em
fungdo da sistematica de cobranga na fonte do IR. Dessa forma, as caracteristicas
da cobranga dos tributos por tipos de recebimentos® afetardio a carga fiscal

incidente sobre as familias, com evidentes impactos na equidade do sistema.

ol Qutro fator ainda ser considerado ¢ o custo/beneficio de evasiio fiscal.
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A tabela 16 mostra a carga média de tributos indiretos e diretos
que incidem sobre as familias, segundo a origem predominante do recebimento
familiar. Para classificar a familia por origem do recebimento predominante,
adotou-se a hipotese de que este se situaria na faixa de 75% a 100% do
rendimento médio mensal familiar, dado que em uma mesma familia pode haver
diferentes fontes de renda. Cabe observar que as familias que se enquadram nas
categorias de rendimento adotadas, considerando as transferéncias totais,
representavam 67% do universo total da POF; no caso em que foram consideradas

apenas as aposentadorias publicas, esta representatividade ficou em 64%.

Tabela 16 — Percentagem de tributos diretos e indiretos sobre renda por tipo
de recebimento predominante, origem = 75% a 100% do recebimento

Recebimento Predominante Indireta Direta
Empregado 10,40 9,78
Empregador 8,17 10,47
Conta Propria 10,26 4,58
Aluguéis 3,00 3,36
Aplicagbes de Capital 7,34 2,15
Transferéncias 7,26 7,79

Aposentadoria Piblica 8,23 6,96

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Pode-se constatar que as familias com predominéncia de renda
como empregado suportavam uma carga tributaria total — direta e indireta —
superior a 20%. As familias com origem principal da renda oriunda do trabalho
como empregador suportavam uma carga um pouco menor, em torno a 19%.
Deve-se notar, entretanto, que as familias de empregadores apresentam um
rendimento médio mensal maior que as familias assalariadas. Segundo os dados
agregados da POF-IBGE 1995-96, o recebimento médio mensal das familias em

que a pessoa de referéncia declara que ¢ empregador atinge R$ 4.763,67, para as
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familias assalariadas, esse valor é de R$ 1.744,16*. Constata-se também que a
carga de tributos diretos suportada pelas familias com rendimento predominante
oriundo do trabalho como empregador era ligeiramente superior a que recaia sobre
as familias com rendimentos provenientes do trabalho assalariado. No entanto,
cabe notar que este diferencial € muito reduzido (cerca de 0,7%), frente a distancia
que separa os rendimentos médios mensais das duas categorias.

As familias com recebimentos baseados predominantemente no
trabalho por conta propria apresentavam uma menor carga fiscal total devido,
basicamente, a reduzida incidéncia dos tributos diretos. Este fato era de se esperar,
pois os trabalhadores por conta propria ndo recolhem IR na fonte, o que
potencialmente possibilita maiores niveis de evasdo fiscal. De acordo com os
dados agregados, a renda média mensal das familias cuja pessoa de referéncia
declarava como recebimento principal o oriundo de trabalho por conta propria era
de RS 1.523,37. )
Com relagdo as familias cujos recebimentos predominantes
provinham de aluguéis e aplicagdes de capital, cabe ressaltar os valores reduzidos
obtidos para a carga de tributos diretos, respectivamente cerca de 3% e 2%. Em
particular, esses resultados devem ser confrontados com os dados de recebimentos
médios mensais familiares da POF-IBGE. Para a categoria “rendimento de
aluguel”, verifica-se uma renda média de R$ 2.788,26. Ja o item “aplicagdes de
capital” é agregado pelo IBGE na rubrica “outros recebimentos™, em que se
verifica a maior renda média mensal familiar entre todas as categorias de
rendimentos da POF-IBGE: R$ 6.837,35. Como esta rubrica abarca vendas
esporadicas de ativos, pode-se argumentar que este valor tem a tendéncia de ser

superestimado. Entretanto, o item aplicagdo de capital responde por 62% do

1 As informagdes da POF-IBGE (1996) mostram que as familias que ganhavam até trés saldrios minimos, e em que a
pessoa de referéncia — o membro da familia responsivel com as despesas com habitagio - era classificada como
empregador, apresentavam renda média familiar menor que as familias com a pessoa de referéncia na categoria de
assalariado. A tendéncia que se verifica é que as “familias de empregaddres™ passam a ter uma maior renda média nos
estratos de renda mais elevados. A concentragiio das “familias de empregadores™ se situa na classe de renda de mais de 30
salarios minimos; de fiato, 45% dessas familias estavam classificadas nesse estrato.

i A categoria outros recebimentos abarca vendas esporadicas de ativos, empréstimos, aplicagdes de capital e outros,
incluindo-se ai os recebimentos de lucros com negocios.
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montante auferido em “outros recebimentos”. Dessa forma, o rendimento com
origem em aplicag@o de capital € o principal componente desta rubrica.

Portanto, a evidéncia empirica sugere que as familias com uma
participagdo importante de recebimentos de aluguéis e de aplicagdo de capital na
sua renda total suportavam uma carga tributaria reduzida, quando considerada sua
renda média mensal, em relagdo as outras fontes de rendimento. Ha que se
considerar ainda o fato de que a maior parte das familias com esses perfis de
recebimento esta concentrada nos estratos de renda mais elevados. Em todo caso,
tais resultados devem ser considerados com cuidado, merecendo uma investigagao
mais profunda para avaliar sua confiabilidade.*

Por fim, as familias que tinham como fonte de renda principal as
transferéncias apresentavam uma carga tributaria total de aproximadamente 15%.
Considerando especificamente as familias com rendimentos predominantemente
oriundos de aposentadorias da Previdéncia Publica — item que responde pela quase
totalidade das transferéncias® —, verifica-se uma carga tributaria ligeiramente
superior, o que se deve a maior incidéncia da tributagdo indireta para estas
familias. A renda média mensal das familias com rendimentos provenientes das
transferéncias, segundo os dados agregados, situava-se em R$ 1.605,25. A carga
tributaria  suportada  pelas familias com  recebimentos  baseados
predominantemente em transferéncias/aposentadorias constituia-se, portanto, na
terceira maior entre todas as categorias de recebimento analisadas.

Em relagdo especificamente a parcela assalariada da populagao,
a tabela 17 mostra, inclusive, que a carga tributaria aumenta a medida que cresce a
participagdo do rendimento do trabalho assalariado na renda total da familia.
Deve-se chamar a atengdo particularmente para o fato de que, quanto mais

importante a parcela assalariada na renda total da familia, maior ¢ a carga de

¥ Esta consideragio ¢ reforgada pelo fato de o nimero de observagdes verificado para as familias com origem
predominante do recebimento baseada nestas categorias ter sido extremaménte reduzido frente ao universo total pesquisado

(cerca de 0,5%). Portanto, ainda que nesses casos os resultados sejam aparentemente consistentes, sua anilise requer certa
cautela,

% Além das aposentadorias da Previdéncia Publica, a rubrica *transferéncias”™ contempla ainda os seguintes itens:
aposentadorias de previdéncia privada, bolsas de estudo, pensdes alimenticias, mesadas e doagdes, ¢ transferéncias
transitorias.
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tributos diretos pagos. Tem-se, assim, mais um reforgo de natureza empirica para
a hipotese de que a tributag@o direta no Brasil, constituida em sua maior parte pelo

Imposto de Renda, baseia-se fortemente nos rendimentos do trabalho assalariado.

Tabela 17 — Carga de tributos diretos e indiretos, segundo quartos de
participacio do assalariamento na renda familiar total

Quartis (participagiio do assalariamento) Indireta Direta
1°(até 25%) 7.5 6.5

2°(25% a 50%) 9.8 55

3°(50% a 75%) 10,9 Tl

4° (75% a 100%) 10,4 9.8

Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Ao se analisar a incidéncia da carga tributaria sobre as familias
do ponto de vista da origem dos seus recebimentos, a evidéncia empirica obtida
sugere portanto que determinadas categorias de rendimentos suportam uma carga
fiscal maior que outras. Os achados sdo mais fortes para as familias assalariadas
vis-a-vis familias com origem predominante de renda do trabalho como
empregador. Assim, verifica-se mais uma das facetas da regressividade do sistema

tributario brasileiro.

IV.4. Carga tributéria total sobre as familias

A figura 3 mostra a carga tributaria total — tributos diretos e
indiretos — como percentual dos recebimentos familiares por classes de renda,
considerando o total das areas urbanas pesquisadas pela POF.

Os tributos diretos incidentes sobre a renda bruta familiar sdo
progressivos, como ja foi comentado. A carga tributéria direta incidente sobre o
recebimento das familias que recebem até dois salarios minimos, na média das
regides metropolitanas, € pouco inferior a 2% de sua renda bruta. Para familias
com ganhos acima de 30 salarios minimos, a carga tributana direta perfaz em

média cerca de 11% de sua renda. As familias mais ricas pagam portanto, para
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cada real recebido cerca de 11 centavos em tributos diretos. As familias mais

pobres pagam menos de 2 centavos.

Figura 3 — Carga tributaria direta e indireta sobre renda, segundo classes de
renda em salirios minimos para o total das areas, em %
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Fonte: POF — IBGE (1996), microdados

Dito de outra forma, a carga tributaria direta das familias do
ultimo estrato de renda é seis vezes maior que a do primeiro, enquanto que o
recebimento médio mensal familiar per capita é 37 vezes superior. A carga
tributaria direta suportada pelas familias mais ricas ¢ entdo cerca de seis vezes
mais elevada que aquela suportada pelas familias mais pobres. Entretanto, as
familias ricas apresentam um recebimento médio mensal familiar per capita em

torno de 37 vezes maior que as familias mais pobres.”

"' Para efeito de comparagiio, Rodrigues (1998) estima uma carga de tributos diretos — IR ¢ INSS — sobre o rendimento de
assalariados de, no minimo, 19% para familias até 2 salirios minimos ¢ de 30% para familias com mais de 30 salirios
minimos. Embora a carga fiscal estimada em termos absolutos seja maior, pois o autor faz suas estimativas segundo a
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Aceitando-se que um pardmetro de comparagio da
progressividade de um sistema tributario e, portanto, da sua equidade, sdo as
diferencas da distribuicio de renda observadas entre familias e individuos, a
evidéncia encontrada sugere que o grau de progressividade da tributagao direta €
insuficiente para compensar o alto grau de desigualdade de renda da sociedade
brasileira.

Considerando-se as familias situadas no estrato de renda entre
20 a 30 salarios minimos, com uma carga de tributos diretos de 6% de sua renda
bruta, a progressividade dos tributos diretos € bem menos acentuada, ja que estas
familias sofrem uma incidéncia dos tributos diretos apenas 3 vezes maior que a
das familias pobres.

Os tributos indiretos, por sua vez, tém a propriedade de serem
significativamente regressivos em relagdo a renda liquida — descontados os
tributos diretos — das familias que ganham até dois saldrios minimos. O total de
tributos indiretos perfaz, em média, cerca de 27% da renda liquida dessas familias.
As familias do ultimo estrato de renda pagam apenas 7% de sua renda mensal em
tributos indiretos. Ou seja, para cada real de renda das familias mais pobres, elas
pagam quase 27 centavos em impostos indiretos. Em contraste, as familias mais
ricas pagam um pouco mais de sete centavos. Observa-se também que a
percentagem da renda liquida destinada ao pagamento dos tributos indiretos se
reduz a medida que a renda familiar cresce em todos os estratos.

E interessante, neste ponto, recuperar os resultados alcangados
em outros estudos para a regressividade da tributagdo indireta no Brasil, no
sentido de comparéa-los com os aqui apresentados, ainda que com certo cuidado,
dadas as peculiaridades das bases de dados e dos procedimentos metodolégicos
adotados em cada um desses trabalhos. Conforme analisado no Capitulo II, a
evidéncia obtida por Eris ef al. (1983) apontava para uma carga tributaria indireta
como percentual da renda de 25% para o primeiro estrato (mais pobre) e de 6%

para o ultimo (mais rico). Em que pesem as diferengas de carater metodologico,

incidéncia prescrita pela legislagio (estatutaria), sua regressividade é ainda menor que aquela obtida pelos microdados da
POF.

S ———
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particularmente no que se refere a estratificagdo das familias, a semelhanga destes
resultados com os obtidos nesta dissertagdo sugere uma certa estabilidade do
carater regressivo do sistema tributario num periodo de quase 20 anos.

Resultados convergentes aos aqui apresentados foram atingidos
também por Siqueira ef al. (1999). Estes autores, quando avaliam a incidéncia da
carga tributdria indireta utilizando como parametro a renda disponivel das
familias, verificam um elevado grau de regressividade para este tipo de tributagdo.
De fato, para a primeira classe de renda (familias com rendimentos até dois
salarios minimos) a carga tributaria indireta € estimada pelos autores em 28%, e
vai se reduzindo continuamente conforme a escala de rendimentos vai
aumentando. Na ultima classe (rendimentos acima de 30 salarios minimos), a
carga tributéria indireta atinge cerca de 12% da renda disponivel dessas familias.

Considerando por fim o estudo de Rodrigues (1998), constata-se
que os resultados a que chegou este autor também evidenciam o carater regressivo
da tributagéo indireta no Brasil. Concretamente, para as familias com rendimentos
até dois salarios minimos, a carga de impostos indiretos totalizava em média 13%
de sua renda, enquanto que para as familias com rendimentos superiores a 30
salarios minimos, esta proporgdo se situava em 7%. Todavia, conforme
argumentado no Capitulo II, em que pese o indiscutivel carater regressivo
expresso por estes valores, a tributagdo indireta neste estudo apresenta-se
claramente subestimada, principalmente para as primeiras faixas de rendimentos -
isto €, para as familias mais pobres.

De todo modo, retomando a analise da carga tributaria total,
quando se somam os percentuais de tributos diretos e de indiretos incidentes sobre
os recebimentos familiares, verifica-se que a carga total de tributos pagos pelas
familias mais pobres ¢ ligeiramente superior a 28%. As familias com rendimentos
até cinco salarios minimos mensais também tém uma carga tributaria total maior
que as familias de maior renda. As familias mais ricas, do ultimo estrato de renda,
por sua vez, destinam, em média, ao pagamento dos tributos apenas 18% de sua

renda.
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A evidéncia obtida sugere que o atual sistema tributario nacional
apresenta em seu conjunto um carater regressivo, podendo ser um fator que
contribui para a manuten¢do dos niveis de desigualdade de renda e pobreza
observados no pais. Sugere também, por outro lado, que modificagdes na atual
estrutura tributaria, que revejam o atual grau de regressividade do sistema, podem
contribuir para a melhoria da desigualdade social e das condi¢des de vida da
populagio pobre. A atual tributagdo que incide sobre as familias pobres e de baixa
renda contrasta fortemente com as amplas renuncias fiscais decorrentes do quadro

de guerra fiscal observado no pais®.

-

2 Embora nao haja estudos com estimativas precisas, sendo portanto qualquer estimativa passivel de contestagiio, um valor
aventado para as perdas fiscais decorrentes de incentivos e isengbes concedidos por um grupo de nove Unidades da
Federagiio é de RS 39 bilhdes. Foram considerados os beneficios fiscais concedidos pela Bahia, Distrito Federal, Espirito
Santo, Goids, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Rio Grande do Sul (Folha de Sao
Paulo, 20 de fevereiro de 2000, pag. 14). Nio hi divida de que essa é uma drea de pesquisa que necessila urgentemente de
uma estimativa razoavelmente precisa que avalie a relagio custo/beneficio decorrente da guerra fiscal.



V. Consideragdes Finais

Esta dissertagdo consistiu numa tentativa de se elaborar um
esbogo do atual sistema tributario brasileiro no que se refere a sua incidéncia.
Procurou-se avaliar, a partir da fundamentagdo teorica fornecida pela literatura e
dos dados empiricos disponiveis, a carga tributaria que recai sobre as familias
brasileiras, com base num enfoque que privilegiou especialmente os aspectos de
equidade associados a tributagao.

Como se argumentou no Capitulo II, a origem desse sistema —
em particular no que respeita aos principais impostos que o compdem € aos
objetivos de politica publica nele implicitos — data basicamente da reforma
tributaria da década de 60. Isto porque, em que pese todo o processo evolutivo da
tributagdo no Brasil, que remonta a mais de um século, aquele momento, em
fungdo de circunsténcias historicas e politicas de exceg@o, significou um ponto de
ruptura nesta evolugdo. Dito de outra forma, foram gestadas grandes
transformagbes na estrutura tributaria, que resultaram na configuragdo de um
sistema de impostos que evoluiu muito lentamente até hoje.

Do ponto de vista da equidade, as principais caracteristicas do
sistema tributario brasileiro implementado em 1967, e que foram inclusive
acentuadas no decorrer da evolugdo posterior a Constituigao de 1988, revelam-se
na prevaléncia da tributagdo sobre o consumo - isto ¢, indireta —,
concomitantemente a um tratamento tributario “frouxo”, por assim dizer, da renda
(tributag@o direta). Como foi visto, a implementagdo daquele modelo, no contexto
do regime militar instaurado em 1964, se deu, em adi¢do a outras medidas de
impacto (das quais se destaca exemplarmente o PAEG), no sentido de se criar as
bases fiscais que impulsionariam a economia para um ciclo de crescimento
acelerado. O resultado foi que este ciclo — o chamado “milagre econdmico” —

gerou um dos periodos mais concentradores de renda da historia econdmica

-
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brasileira, de que é prova cabal a evolugdo do indice de Gini entre o final da
década de 60 e os dias de hoje, passando de um patamar de 0,51 para 0,64.”

Em relag@o a tributagfo indireta, ha duas formas de abordar a
questdo da sua incidéncia. Numa, os impactos dos tributos indiretos sobre os
contribuintes sdao medidos tomando-se a renda destes como parametro. Noutra,
tais impactos sdo avaliados tendo como referéncia os gastos de consumo dos
individuos. E evidente que ha uma controvérsia entre essas abordagens, que se
reflete em concepgdes também divergentes sobre uma questdo mais abrangente,
qual seja, a da fun¢do distributiva do sistema tributario no interior de uma
sociedade. Estas concepgdes, por sua vez, possuem longinquas raizes na historia
do pensamento social moderno.

Awvaliar a incidéncia da tributag@o indireta com base no consumo
dos individuos remete, em tltima analise, a formulagido do sistema tributario que
Thomas Hobbes ja preconizava ha mais de trés séculos. Para este autor, a
tributagdo de um pais, para ser “justa”, deveria ser baseada no consumo de seus
habitantes, uma vez que, desta maneira, os perdularios — isto €, individuos
desprovidos de “virtude” — seriam penalizados, ao passo que os poupadores, que
contribuiriam para o aumento da riqueza e da prosperidade da nagdo, poderiam ser
preservados.

Na literatura atual, foram introduzidos novos aspectos com a
finalidade de justificar a adogdo do consumo como parametro de avaliagdo dos
efeitos da tributagdo indireta. Em particular, destaca-se que os gastos de consumo
seriam mais “estaveis” do que a renda ao longo do ciclo de vida dos individuos.
Todavia, em que pese o fato de se abordar a questdo com outra roupagem, o
aspecto fundamental permanece o mesmo: ao serem medidos neste tipo de
concepgdo, os impactos dos impostos indiretos sobre a populagdo ocorrem de
maneira “proporcional”, na medida em que quem gasta menos paga menos
imposto, e vice-versa. Avaliados desta forma, portanto, os tributos indiretos ndo

sd0 regressivos, a ndo ser em casos excepcionais.

% Para uma discussio sobre a evolugiio do indice de Gini no periodo, ver Ramos & Reis, em “Distribuigio de Renda no
Brasil”, org, José M. Camargo e Fabio Giambiagi, Paz ¢ Terra, 1991.
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Ora, ocorre que os individuos que comprometem a maior
parcela de suas rendas com consumo, e por conseguinte poupam menos, € isto €
particularmente 6bvio para sociedades desiguais como a brasileira, sdo justamente
os mais pobres. Perde o sentido, entdo, considerar que a tributagdo sobre o
consumo ¢é “justa”. O que ocorre na verdade € que nessa concepgao 0s aspectos
distributivos da tributagao sao negligenciados. Em outras palavras, a distribuigio
de renda € vista como um dado da sociedade sobre o qual a tributagdo deve
interferir o minimo possivel, de maneira a minimizar as perdas de eficiéncia
econdmica decorrentes da incidéncia do tributo.

Em contrapartida, a considera¢do da renda como parametro de
incidéncia tem suas raizes em Rousseau, para quem a questdo da igualdade era tao
ou mais importante que a da liberdade na constituigdo das sociedades. Nesta
concep¢do, a tributagdo deve ter, necessariamente, uma fungdo redistributiva na
economia. A distribui¢do de renda se coloca, assim, como uma variavel a ser
determinada pela configuracgdo do sistema tributario. Neste sentido, assume-se que
os principios de equidade e de justiga fiscal devem figurar entre os objetivos
principais no desenho ou na reforma de sistemas tributarios.

Quando medida em termos da renda dos contribuintes, a
incidéncia da tributagdo indireta possui carater inequivocamente regressivo. Isto
significa que, ao se analisar a populagdo estratificando-a por faixas de
rendimentos, percebe-se que a carga de tributos indiretos pagos (como proporgdo
dos rendimentos auferidos) decresce a medida que aumenta a renda dos
individuos. Desta forma, este tipo de tributagdao acaba ocasionando efeitos
negativos do ponto de vista da equidade e da distribuigdo de renda.

Em contrapartida, a tributagdo direta, e em particular os
impostos sobre a renda e o patrimdnio, que podem ser “personalizados” de acordo
com caracteristicas socio-econdmicas de determinadas faixas da populagdo que
fornegam indicios de sua capacidade de pagamento, ¢ identificada na literatura
como o fator capaz de introduzir elementos de progressividade na estrutura
tributaria. Deste modo, através da tributagao direta torna-se possivel implementar

os principios de tratamento tributario igual para individuos iguais (equidade
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horizontal) e de tributagdo diferenciada para individuos com capacidades de
pagamento diferentes (equidade vertical).

Na pratica, o que ocorre sao tentativas de elaborar o sistema
tributario de modo a conjugar os dois tipos de tributagdo. Dado que a tributagéo
indireta, embora se constitua em mecanismo eficiente de geragdo de receitas,
causa impactos negativos na distribuigdo de renda, a tributagéo direta geralmente
¢ desenhada no sentido de corrigir tais efeitos, recaindo pesadamente sobre a
renda e o patrimonio, em particular dos segmentos mais ricos da populagio.
Assim, procura-se obter para o conjunto dos impostos (diretos e indiretos) um
efeito final progressivo. O caso paradigmatico deste tipo de estrutura tributaria ¢ o
dos paises da OCDE, especialmente os da chamada “Europa Noérdica”. Ndo por
acaso nestes paises, em que se alcangou um perfil distributivo impar em termos de
equidade através da tributagdo™, atualmente se discute o alargamento das bases de
tributagéo indireta. -

O caso brasileiro sem duvida estd muito distante dos desses
paises. A predominancia da tributagdo indireta na carga fiscal, que se intensificou
ao longo da década de 90, somada a uma tributagdo sobre a renda com baixo grau
de progressividade quando comparada com as desigualdades sociais, resulta em
efeitos regressivos do sistema tributario como um todo. Os dados expostos €
comentados no Capitulo IV evidenciam este fato, e trazem & luz inclusive outros
aspectos.

Neste particular, deve-se chamar a ateng@o especialmente para o
fato de serem as metropoles mais pobres do pais — as situadas no Norte-Nordeste
— aquelas em que se verificam os maiores graus de regressividade na tributagdo.
Cabe ressaltar também que os resultados obtidos revelam que a maior parte da
tributagio direta — principalmente o Imposto de Renda — recai mais fortemente
sobre a parcela assalariada da populagdo, que arca com o tributo na fonte. Em
consequéncia, emerge um quadro em que o principal mecanismo de corregdo das

desigualdades oriundas da tributag@o indireta, o Imposto de Renda, incide sobre as

? Embora tenha havido sem diivida outros fatores cruciais concorrendo nesta diregiio, tais como processos amplos de
reforma agrdria, de que o melhor exemplo é a Suécia.
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camadas médias da populagdo, e n3o sobre os segmentos cujas fontes de
rendimentos apresentam maiores rendas médias familiares.

Em sintese, o que se apreende da evidéncia empirica obtida e
relatada nesta dissertacdo é que € possivel estabelecer uma associagdo™ entre a
estrutura tributaria e os indices de extrema desigualdade que se verificam no
Brasil. Ndo se trata em absoluto de determinar uma relagdo de causalidade, nem
de afirmar categoricamente que a tributagédo vem a se constituir no principal fator
a explicar a concentragdo de renda no pais, mesmo porque isto foge aos objetivos
deste trabalho. As causas do perfil distributivo brasileiro sao bem mais
complexas, possuindo raizes profundas e diversos aspectos tdo ou mais
importantes — entre os quais certamente se deve destacar a questdo fundiaria —, e
sua analise jamais se esgotaria numa pesquisa deste porte. O que se sugere apenas,
na verdade, € que muito provavelmente o sistema tributario brasileiro, da forma
como esta estruturado, é um dos fatores a contribuir para a manutengdo do quadro

de distribuigdo desigual da renda, e portanto dos niveis de pobreza e de

indigéncia.

Do ponto de vista metodologico e empirico, tragar um quadro
preciso de um sistema tributario constitui sem duvida tarefa dificil, e isto €
particularmente verdadeiro para o caso brasileiro, que se caracteriza por sua
extrema complexidade, em fun¢do da multiplicidade de aliquotas e legislagdes
tributarias que se superpdem nas esferas subnacionais.

Este tipo de dificuldade tem sido agravado pela falta de
informagdes confiaveis a respeito da arrecadag@o dos principais impostos indiretos
estaduais e municipais (ICMS e ISS). E tem se refletido, vale dizer, na grande
controvérsia em que as discussdes sobre reforma tributaria ora em curso no pais se
encontram inseridas. E incontestavel que um dos fatores mais importantes a
justificar o lento avango destas discussdes reside justamente no fato de ainda ndo

se ter identificado com precisdo, em fungdo da precariedade de informagdes

9 > : : = :
4 Que merece inclusive um estudo mais aprofundado, com uma metodologia estatistica mais robusta.
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supracitada, quem seriam os estados e municipios ganhadores e os perdedores nas
diferentes propostas de reforma.*

Em relagdo a esta questdo especifica, da reforma tributaria,
ainda que ndo se pretenda aqui entrar na discussdo propriamente dita das
propostas de reforma em estudo no Congresso Nacional”, julgou-se oportuno
levantar um ponto que aparentemente tem sido negligenciado nestas propostas,
que é justamente o da introdugdo de principios de equidade e justi¢a social a
nortearem os rumos da tributag@o no pais.

Parece claro que, no contexto atual, o debate da reforma
tributaria, e as propostas em discussdo neste debate, tanto na midia quanto no
Congresso, ¢ .mesmo ainda nos meios intelectuais™, tém contemplado
prioritariamente dois pontos: as questdes federativa e de competitividade das
empresas nacionais. A primeira diz respeito a revisdo do sistema de repartigdo de
competéncias tributarias e de encargos entre as trés esferas de governo. A forma
pela qual a Carta de 88 consagrou este sistema, fruto de um movimento anti-
centralizador frente a vinte anos de concentra¢do do poder nas mios do governo
federal, resultou em um processo de ampla descentralizagdo politica, em que se
concedeu ampla autonomia as esferas de poder subnacionais.

No entanto, este processo acabou por revelar sérios problemas
do ponto de vista da questdo federativa. Dada a incapacidade de o orgao criado
para coordenar as politicas tributarias da Unido e das Unidades da Federagdo — o
CONFAZ - atender a este fim, e da auséncia de politicas industriais efetivas no
plano federal, os estados passaram a competir entre si, utilizando como armas
isengdes e beneficios fiscais de seu principal imposto, o ICMS, para atrair
empresas e investimentos, configurando o processo que se convencionou chamar

“guerra fiscal”®. No que toca & questdo federativa implicita na reforma tributéria,

¢ Falta, por exemplo, uma informagdio bisica para se avaliar essas perdas e ganhos entre os entes federados: uma matriz de
fluxos de comércio interestaduais.

%7 Para uma resenha das propostas de reforma, ver Rezende (1996).

? Em relagio a este ponto a seguinte afirmagdo, contida em Afonso ef al. (1998), ¢ exemplar: “Qualquer alteragio do
sistema tributério (...) deve, portanto, levar em conta, (...), que é preciso promover a justiga fiscal, (...).Contudo, o objetivo
essencial de uma reforma da tributagdo vigente é minimizar o efeito negativo da tributagdo sobre a eficiéncia e a
competitividade (...) do setor produtivo nacional (...)". Afonso et al. (1998), pig.7, grifos acrescentados.

% Maiores aprofundamentos sobre este tema encontram-se em Varsano (1997).
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portanto, trata-se, grosso modo, de equacionar este problema da competigao fiscal
entre os estados, sem perder de vista no entanto que sua autonomia — determinada
pela Constituigdo — necessariamente tem de ser preservada. As propostas de se
introduzir o principio de destino na legislagdo do ICMS atendem essencialmente a
este objetivo.

Quanto a questdo da competitividade das empresas nacionais,
ela emerge em fungdo da deterioragdo qualitativa do sistema tributario que
ocorreu no periodo posterior a 88. Foi visto que, em fungdo das perdas de receitas
impostas & Unido na reforma tributaria da Constituinte, o governo federal passou a
incrementar sua participagdo na arrecadagdo tributaria global através da majoragao
de aliquotas (caso da Cofins) e da criagdo de novos tributos (caso do IPMF, atual
CMF) com incidéncia cumulativa.

Neste sentido, o avango da participagdo da tributagdo com
incidéncia cumulativa no total de tributos recolhidos aos cofres piblicos vem se
tornando um fator importante a contribuir para a perda de competitividade das
empresas nacionais frente a concorréncia de estrangeiras, tanto no contexto
interno quanto no externo. Eliminar este tipo de tributagdo, portanto, certamente
deve figurar entre os objetivos prioritarios de uma reforma tributaria no Brasil.

De todo modo, ndo se pretende aqui discutir a importancia
destas questdes, que é sem davida inquestionavel. Apenas cabe observar que um
aspecto absolutamente fundamental inerente a qualquer reforma tributaria tem
sido, ao que parece, preterido no debate. E a questdo da justica fiscal ou, de outro
modo, dos impactos distributivos inerentes a qualquer reforma tributaria.

A introdugdo de aspectos de equidade, que reflitam uma
deliberagdo de politica publica para promover um processo efetivo de distribui¢do
de renda, no debate atual da reforma tributaria, poderia se dar aproveitando
inclusive a atual atmosfera politica brasileira, em que os temas da desigualdade e
da pobreza vém ocupando um espago cada vez mai'or. Para atender a este objetivo,
porém, o sistema tributario deveria ser transformado basicamente em dois

sentidos.
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No que toca a tributagdo direta, seria necessario impor uma
tributagao mais pesada sobre a renda, sobretudo com a implementagdao de pelo
menos mais uma aliquota marginal superior. Além disso, seria fundamental que se
alterasse a composigdo da estrutura de arrecadagdo do IR, atualmente baseada
majoritariamente nos rendimentos dos trabalhadores assalariados. E preciso que
“as garras do ledo” sejam direcionadas para segmentos que auferem rendimentos
elevados — empregadores, recebedores de aluguéis e aplicagdes de capital —, e que
no contexto atual sdo muito pouco tributados. Em outras palavras, haveria que se
deslocar o eixo da base da tributagdo direta da esfera do trabalho, onde hoje €
predominante, para a esfera do capital, praticamente inexplorada.

Com respeito a tributagdo indireta, do ponto de vista da
equidade a principal mudanga a ser pensada deveria ser no sentido da introdugao
de aliquotas diferenciadas ou mesmo de isengdes tributarias para produtos
essenciais e que respondam por parcela expressiva do consumo das familias mais
pobres, especialmente alimentos. Contudo, para avangar nesta diregdo € vital que
as modificagdes implementadas se processem de maneira uniforme nas diferentes
Unidades de Federag@o, em particular para o caso do principal imposto indireto
brasileiro, o ICMS.

Em estudos que tém se desenvolvido no IPEA, nos quais o autor
tem tomado parte, vem-se obtendo resultados animadores no que toca ao combate
a pobreza e a indigéncia ctravés de isengdes de ICMS e do PIS/Cofins sobre um
conjunto selecionado de produtos alimentares. Assim, seria o caso de se pensar
numa cesta de produtos que incluisse ndo apenas os alimentos que perfazem a
chamada “cesta basica”, como também outros que representam gastos essenciais
para as familias, principalmente medicamentos. Cabe lembrar, neste ponto, que
boa parte dos paises da Unido Européia utiliza aliquotas extremamente reduzidas
ou simplesmente ndo tributa produtos alimentares. Nos Estados Unidos, apenas
oito estados tributam alimentos, todos com ali'quotas reduzidas, ou prevendo
mecanismos de reembolso dos tributos pagos para as familias consideradas

pobres.
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O principal objetivo implicito nestas alteracdes seria obter um
efeito final que resultasse numa transformagdo radical do atual perfil da estrutura
brasileira, em que a tributagdo direta passasse a ser predominante em relagdo a
indireta na carga tributaria global. Tais mudangas, porém, provavelmente
tornariam o sistema tributario mais complexo, e consequentemente mais custoso
do ponto de vista de sua administragio — com reflexos para os préprios
contribuintes. A resposta a este tipo de argumento € que tais custos sdo o preco a
se pagar por uma sociedade mais justa, que oferega condi¢des dignas de vida para
todos os seus cidaddos.

Todavia, infelizmente é forgoso reconhecer que as discussodes
atuais da reforma tributaria no Brasil tém estado muito distantes dessas questdes.
Neste sentido, € desapontador constatar que se esta perdendo uma rara
oportunidade de aproveitar dois movimentos convergentes — a reforma tributaria e
o clima favoravel ao tratamento das questdes sociais — para operar transformagdes

de monta na estrutura distributiva brasileira.
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