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O sistema tributdrio: diagnéstico e reforma

JOSE SERRA *

Os diversos diagnésticos criticos sobre o sistema tribu-
tario brasileiro tém enfatizado pelo menos cinca aspectos
que apontam para a necessidade de uma reforma abrangente
nesse setor:

1. A insuficiéncia da receita tributdria vis-a-vis com as ne-
cessidades minimas de financiamento das atividades go-
vernamentais nas trés esferas da Federagdo,

2. A acentuada regressividade social do sistema tributério,
ou seja, a circunstincia de que a razao impostos/rendi-
mentos declina de forma acentuada no sentido ascendente
da escala de rendimentos;

3. A elevada e ineficiente centralizagdo da competéncia tri-

" butdria em mdos da Unido ¢ em detrimento dos Estados

¢ municipios;

.4, A regressividade espacial do sistema tributdrio, no sen-
tido de enfraquecer a capacidade de autofinanciamento
das regides e areas mais pobres em relagdo as mais
desenvolvidas;

5. A desorganizagdio do sistema de incentivos existente,
cujas virtudes alocativas sdo duvidosas, embora impli-
quem substanciais perdas de receitas.

~

1. A mengdo 2 insuficiéncia da receita tributdria tem
sido acompanhada, com fregiiéncia, pela lembranca de que
o volume de impostos pagos pelo conjunto da sociedade bra-
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sileira ndo parece excessivo, a0 menos se comparamos sua propor¢io no Pro-
duto Interno Bruto com a que prevalece em paises capitalistas desenvolvidos.
Tal lembranga parece contrariar o chamado senso comum sobre o assunto, mas
baseia-se em dados mais ou menos convincentes. No caso dos paises da OCDE
a carga tributdria bruta é de 36,2 por cento e a liquida de 27,5 por cento;
nos Estados Unidos esses coeficientes equivalem a 30,3 e 22,8 por cento,
respectivamente. No Brasil, 24,5 por cento ¢ 14 por cento.! (ver Tabela 1)

Como explicar o contraste entre o senso comum e a realidade dos ntme-
ros? As hipéteses, no caso, sdo simples. Primeiro, precisamente em virtude da
insuficiéncia das receitas tributdrias, cresce o volume relativo de recursos para-
fiscais destinados a financiar transferéncias e despesas governamentais. Um
exemplo a respeito encontra-se nas linhas de crédito preferencial as exportagdes
de manufaturados. Segundo, a carga tributaria sobre a classe média, personagem
principal da chamada opinido publica, ¢ realmente muito elevada, o que garante
a difusdo da idéia sobre o peso excessivo dos impostos. Terceiro, as reiteradas
iniciativas de aumentar os impostos, por nem sempre contarem com a devida
base legal e devido a forma casuistica e improvisada que assumem, contribuem
para criar uma sensagdo de desamparo entre os contribuintes, o que reforca a
percepgio de um estado de sufoco tributério.

A expansdo dos mecanismos parafiscais de financiamento, além de seus
efeitos alocativos discutiveis, tende a forcar ou respaldar a espiral inflacionaria,
para ndo mencionar suas conseqiiéncias distributivas indesejaveis e a compli-
cagdo substancial que provoca na administragdo fiscal. Por outro lado,
a desfuncionalidade de tais mecanismos e a tentativa de suprimi-los fora do
contexto de uma reforma tributiria — mediante a contragio do gasto ptiblico
e dos subsidios — deprime a atividade econémica e obstaculiza ou posterga a
retomada de um novo ciclo expansivo. Isto, inclusive, provoca perdas de receitas
tributérias que o governo procura compensar mediante aumentos ou criagdo de

1 A respeito da capacidade tributavel de um pais, costuma-se citar a tese de Collin Clark
segundo a qual o limite da carga tributria deveria ser 25 por cento, Caso essa proporgio
fosse ultrapassada, de acordo com o autor, haveria inflagéo e estagnagdo da atividade pro-
dutiva, Trata-se, a nosso ver, de uma tese carente de sentido, pois nao ha como abstrair as
condigdes especificas e a fase histérica de cada economia e sociedade. Além disso, ndo custa
lembrar que no quarto de século que sucedeu & Segunda Guerra Mundial (quando foi pu-
blicada a tese de Clark) o desenvolvimento do capitalismo dos paises centrais apresentou
um dipamismo sem precedentes (n@o obstante a elevagido de sua carga tributria) e num
contexto de razodvel estabilidade de precos. Quanto ao Brasil, estamos muito longe ainda
dos fatidicos 25 por cento de Clark, ao menos no que se refere & carga tributdria liquida.
Perguntado sobre qual seria a capacidade tributivel de um pais Edwin Cannan deu uma
resposta melhor que a de Collin Clark: “Nohow”, isto &, “sei 14" (citado em Hugh Dalton:
Principios de Finangas Piblicas, Editora da FGV, Rio de Janeiro, 1980, p. 154). A referéncia
para a tese de Clark €, do autor, “Public Finances and Changes in the Value of Money”,
Economic Journal, dez. 1945.
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novos impostos, em geral de corte inflacionario, como o aumento das aliquotas
do IOF e da Previdéncia Social e a instituicao do FINSOCIAL.

E importante observar ainda que, embora ndo fosse elevada, a carga tri-
butdria no Brasil vem declinando desde meados da década dos setenta, Como
hipéteses explicativas a respeito poder-se-ia lembrar a perda relativa de dina-

TABELA 1
CARGA TRIBUTARIA — 1977
(Porcentagens)

TOTAL LIQUIDA (2)
Paises da OCDE (1) 36,2 275
Estados Unidos 30,3 228
Mercado Comum Europeu (3) 40,9 29,4
Brasil 24,5 14,1 (4)

Fonte: OCDE. Statistiques des Recettes Publiques des Pays Membres de !'OCDE,
1965 — 1978, Paris, 1979.

Brasil: Contas Nacionais da Fundagdo Getalio Vargas.

(1) Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico. Relne Aus-
tralia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Finlandia, Franga, Alemanha Oci-
dental, Grécia, Itdlia, Japdo, Luxemburgo, Holanda, Nova Zelandia, Noruega,
Portugal, Espanha, Suécia, Suiga, Turquia, Estados Unidos e Gra-Bretanha.

(2) Exclui contribuigcbes a Previdéncia Social.

(3) Alemanha Ocidental, Franca, Itdlia, Gré-Bretanha, Bélgica, Luxemburgo e Holanda.

(4) Receita tributdria total menos transferéncias e subsidios.

TABELA 2
IMPOSTOS E PiB:
TAXAS MEDIAS GEOMETRICAS ANUAIS DE CRESCIMENTO

(Porcentagens)

1967-70 1970-73 1973-77 1977-80 1980-81
PIB 10,0 12,4 7.2 6.8 (3,0)
Imposto de Renda 18,4 18,2 10,1 54 (2,3)
Imposto sobre Produtos
Industrializados 16,9 13.1 1,6 (1,8) (2,8)
Imposto sobre Importagées 18.1 18.8 8,4 6,3 (24,7)
Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias 12,5 10,8 5,1 48 (5.2)

Fontes: Relatérios do Banco Central e Boletins do ICM
Nota: Os montantes dos impostos em cruzeiros foram deflacionados pelo indice 2
da Conjuntura Econdmica. Os nimeros entre parénteses sdo negativos.

mismo da inddstria do qual depende tanto o IPI como em grande medida o
ICM, pois a base tributaria efetiva para esse imposto no setor industrial é bem
maior que a renda liquida ai gerada.? No mesmo sentido contribuiram o freio

2 A elasticidade produto industrial/PIB declinou de 1,13 a 1,07 entre os periodos 1967-73
¢ 1973-80. Cabe ainda ressaltar que a elasticidade da producfio de bens de consumo dura-
vel/PIB caiu entre os mesmos periodos de 2,1 para 1,3. E razodvel admitir que esse ramo
da inddstria gera um coeficiente de ICM/IPI bem acima da média do setor industrial.




ao crescimento das importagdes e a maior gravitagdo relativa dos incentivos
fiscais que acompanharam a execugdo do II PND e o esforgo exportador pds
1973. Além disso, é plausivel considerar que o crescimento mais rapido do
setor de servicos de consumo “moderno” tem exercido um efeito adverso sobre
a elasticidade da receita tributaria em relagdo ao PIB, uma vez que sobre esse

N

setor incide uma aliquota média inferior a correspondente ao conjunto da eco-
nomia.

Como ja foi mencionado, tem havido reiteradas medidas para ampliar as
receitas de impostos, as quais, porém, embora atenuassem, ndo puderam reverter
as tendéncias a declinio da carga tributdria. Isto em virtude de sua pouca abran-
géncia, timidez ou, mesmo, no caso de certos impostos, dos seus efeitos direta-
mente inflaciondrios.®

3 Entre tais medidas merecem énfase duas que ja foram citadas: o aumento da aliquota
da Previdéncia Social (vigente a partir de 1982) e o chamado “imposto social”, destinado
a financiar o FINSOCIAL (vigente a partir de meados de 1982). Este imposto incide sobre
o faturamento bruto das empresas que realizam vendas de mercadorias (com aliquota de
0,5 por cento) e o Imposto de Renda devido das empresas prestadoras de servigos (aliquota
5 por cento), representando um claro retrocesso em relacdo & reforma de 1964-1966, que
havia eliminado os impostos “em cascata” sobre transagbes de mercadorias. Outra ini-
ciativa fundamental e também inflacionaria foi a elevagdo da aliquota do IOF e a extensdo
de sua incidéncia as importacdes (desde o segundo trimestre de 1980). O IOF ¢ hoje, como
fonte de receita, o terceiro imposto indireto. Qutras medidas foram: (i) a eliminagdo do
crédito-prémio s exportagdes de manufaturados, a instituicdo de gravames extraordindrios

sobre as exportagdes de alguns produios primdrios, bem como a extingdo de isengdes do
Imposto de Importagdes e do IPI sobre algumas importagdes. Sdo medidas que acompa-

nharam a maxidesvaloriza¢do do cruzeiro em dezembro de 1979; (ii) o aumento da taxagdo
sobre lucros imobilidrios superiores a 7,6 milhdes de cruzeiros (de 1982) e sobre as tran-
sacBes de compra e venda de agbes no mercado futuro (ano-base de 1981), bem como a
taxagdo das operagbes financeiras a curto prazo e a tributagdo nas alienagbes de partici-
pagdes societdrias para os periodos de posse com prazo inferior a cinco anos; (iii) o au-
mento de 1 por cento da aliquota do ICM (a partir de 1980); (iv) a elevagdo do Imposto
de Renda as Pessoas Juridicas (a partir do ano-base 1980) e a elevagdo do Imposto de
Renda 2 Pessoa Fisica (nos anos-base de 1979, 1980 e 1981) (ver nota 11); (v) o aumento da
Taxa Rodovidria Unica (segundo semestre de 1979); (vi) o empréstimo compulsério de 10
por cento sobre os rendimentos ndo tributéveis superiores a 4 milhGes de cruzeiros em
1979; (vii) a obrigatoriedade do recolhimento antecipado do IR dos profissionais liberais
em bases trimestrais ¢ quando seu rendimento, nesse periodo, superar certo montante (170
mil cruzeiros, em 1982) (a partir de 1981); (vii) o aumento das aliquotas do IPI para
diversos produtos considerados supérfluos (a partir de 1382); (ix) o aumento do IRPJ sobre
os bancos visando sobretaxar os lucros extraordindrios (a partir do ano-base de 1981). Cum-
pre notar que os incentivos*do crédito-prémio acabaram retornando, embora em menor
magnitude, ¢ a taxagdo s exportagdes de produtos primdrios ndo substituiu. A maior tribu-
tagdo dos ganhos de capital foi modestissima e a elevagdo do IRP] foi feita para compensar
o decréscimo da receita desse imposto que decorreria da nova lei das Sociedades And-
nimas. O empréstimo compulsério aplicado a rendimentos néo tributdveis foi revisado e
teve efeitos modestos, do mesmo modo que o IR na fonte para os profissionais liberais.
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2. No que se refere a regressividade, o sistema tributdrio brasileiro parece
constituir uma espécie de locus classicus da contestagdo ao primeiro dos canons
of taxation de Adam Smith:*

' “Qs suditos de todo Estado tém de contribuir para o sustento do governo,
tdo aproximadamente quanto possivel em proporgdo as respectivas capacidades;

N

isto é, em proporcdo a renda de que desfrutam respectivamente, sob a protegdo
do Estado”.

Para economizar maiores digressdes bastaria lembrar que, de acordo com
a Tabela 3,5 a carga tributaria mais elevada incide sobre os que recebem menos
de um saldrio minimo mensal, que destinam cerca de 36 por cento de seus
rendimentos ao pagamento de impostos; a menor carga tributdria incide sobre
0s que ganham mais de 100 salarios minimos por més: cerca de 14 por cento.
Entre ambas as classes de rendimentos o volume de impostos pagos como pro-
por¢do da renda declina continuamente.

Uma das causas principais desse quadro de regressividade relaciona-se com
o elevado peso dos impostos indiretos na receita tributaria: cerca de trés quartos
contra menos de um terco nos paises capitalistas desenvolvidos. Tais impostos

recaem sobre transagdes com bens e servigos, sendo os mais importantes o ICM
e o IPI.

Pode-se afirmar que, em principio, um sistema tributdrio onde os impostos
indiretos tém maior gravitacdo ¢ mais regressivo, porquanto: (a) tais impostos
sdo transferidos em grande medida aos pregos, de modo que, ao compararem
um determinado produto de consumo (por exemplo, uma caixa de fésforo), os

' Adam Smith, The Wealth of Nations, Nova lorque, Modern Library Edition, 1937, p. 777.
Smith sugere que a carga tributdria por estrato de renda deve ser mais ou menos constante,
¢m cujo caso o sistema tributario seria neutro do ponto de vista distributivo. O econo-
mista Adolfo Wagner, integrante da Escola Histérica Alema e um dos primeiros teéricos
de finangas publicas, chegou a defender, em meados do século passado, que o sistema tri-
butario deveria diminuir a desigualdade na distribuicdo da renda, ou seja, ser progressivo
carga tributaria crescente segundo os rendimentos). Tal proposicdo parece idealista 3 luz
da experiéncia histérica prévia e posterior mas perfeitamente consistente com a proposigio
neoclassica sobre o decréscimo da utilidade marginal da renda.

5 Essa tabela baseou-se em hipéteses que ndo se verificam necessariamente de forma exata
na pratica. Mas os resultados sdo suficientemente expressivos para mostrar as tendéncias
que devem existir na realidade. A hipdtese mais problematica refere-se a transfréncia inte-
gral do Imposto de Renda & Pessoa Juridica aos pregos. Tal hipétese, bastante discutida
na literatura sobre tributagdo, sem davida amplia a regressividade estimada do sistema
tributdrio ao mesmo tempo que, por esse motivo, desaconselha aumentos nesse imposto.
A hipétese de transferéncia dos impostos sobre saldrios aos pregos também amplia a regres-
sividade; parece, contudo, mais persuasiva que a anterior. No estudo em questdo, jogando
com hipéteses diferentes sobre transferncias de trés grupos de impostos (lucros, salarios
e vendas) chega-se a seis possiveis perfis de carga tributdria por estratos de renda (a Ta-
bela 3 reproduz o primeiro). A observagdo do conjunto dessas alternativas parece confirmar
de forma plausivel a situagcdo de forte regressividade.



TABELA 3
CARGA TRIBUTARIA POR CLASSES DE RENDA

RENDA MENSAL CARGA TRIBUTARIA
(em unidades de (porcentagem)
salédrio minimo)

0— 1 35,9

1 — 2 31,9

2— 5 243

5 — 10 23,3

10 — 15 22,4

15 — 20 223

20 — 30 219

30 — 40 21,8

40 — 50 20,9

50 — 75 19,8

75 — 100 17,6

Mais de 100 14,1

Total 254

Fonte: Ibrahim Eris e outros, “Distribuicdo da Renda e o Sistema Tributério no Bra-
sil”, ANPEC, 1979
Nota: Os dados se referem a 1975. A renda é a “disponivel”. A aliquota corres-
ponde a mediana de cada classe de renda pessoal. Supds-se que o Imposto
de Renda a Pessoa Fisica ndo é transferido aos pregos, enquanto o Imposto
de Renda a Pessoa Juridica e os impostos sobre salarios e sobre vendas sio
transferidos.

contribuintes pagardo o mesmo montante de impostos independentemente de
qual seja seu nivel de renda; (b) a parcela da renda dedicada ao consumo,
sobre o qual recaem em ultima instancia os impostos indiretos, decresce na
medida em que sobe o nivel de renda familiar.

Ademais, salvo poucas excegdes, o ICM incide com idéntica aliquota sobre
todos os produtos, inclusive os de consumo mais difundido. J4 o IPI, embora
com aliquotas varidveis, ndo discrimina de forma consistente os bens de con-
sumo mais suntudrio, gravando por vezes mais pesadamente os bens de consumo
generalizado. Por ltimo, as aliquotas sobre o consumo de servigos pessoais sio,
em geral, inferiores as que incidem sobre mercadorias, ndo obstante o referido
consumo ter maior importancia nos orgamentos das familias de rendimentos
mais elevados. E evidente que esses fatoses reforcam o impacto regressivo dos
impostos indiretos.$

A contrapartida. d&forte incidéncia do ICM, do IPI e de outros impostos
indiretos (como o IOF) ¢, obviamente, a baixa participagio dos impostos
diretos, que, no Brasil, respondem por menos de um quinto da receita tributi-
ria, propor¢ao que nos paises desenvolvidos ultrapassa dois tergos. Isso se deve

% Em entrevista ao Jornal da Tarde (15.1.82) o ministro Delfim Netto, ao referir-se 3 elevada
carga tributdria dos que recebem até 3 saldrios minimos mensais, atribuiu a responsabili-
dade por esse fendmeno as contribuicdes ao INPS. O estudo da Ibrahim Eris e outros,
que € a fonte da Tabela 2, nio confirma essa hipétese. O peso dos impostos indiretos é
pelo menos trés vezes maior que o correspondente as referidas contribuigdes.

10



4 moderagdo da progressividade do Imposto de Renda entre nds, além da ele-
vada margem de incentivos permitidos para esse imposto, bem como a inexis-
téncia, insignificAncia ou escassa progressividade dos impostos que incidem sobre
a propriedade, ou em rendimentos como bonificagdes em agdes, cotas ou qui-
nhoes de capitais, lucros no setor agricola, transmissdes de bens méveis e imé-
veis, ganhos nas transacGes mobilidrias ou imobilidrias;” lembre-se, ainda, que
os titulos de renda fixa e os dividendos sao taxados de forma proporcional, ndo
progressiva € apenas na fonte.

Como evidéncia expressiva sobre essa realidade ¢ interessante lembrar que
em 1979 (ano-base) os 26 mil cidaddos mais ricos do pais perceberam 384
bilhdes de cruzeiros (pregos desse ano) em rendimentos ndo sujeitos ao IRPF,
ou seja, 91 por cento de seus rendimentos totais. De fato, a aliquota média
do IR sobre o total dos seus rendimentos era de apenas 2,43 por cento; para 0s
mil declarantes de maiores rendimentos a aliquota média foi de 1,12 por cento.’

No que se refere ao imposto a propriedade, basta mencionar que, em
1978, o Imposto Predial e Territorial contribuia com apenas 1,5 por cento da
receita tributéria total, enquanto os impostos sobre a propriedade e o patrimdnio
nos paises da OCDE respondiam por 8,5 por cento da referida raceita.?

Além de serem moderados no que se refere ao seu impacto agregado, os
impostos diretos, mais especificamente o Imposto de Renda a Pessoa Fisica,

7 No que se refere as transagbes imobilidrias, um recente decreto-lei presidencial (julho de
1982) eliminou os limites relativamente elevados de iseng¢do para os ganhos realizados pelas
pessoas fisicas (6,0 milhGes de cruzeiros, descontada a corregdo monetéria). Essa alteragdo
entrard em vigor a partir do ano-base de 1983 e exercicio financeiro de 1984.

% Os dados mencionados foram extraidos de sucessivas declaragées de autoridades do Mi-
nistério da Fazenda, publicadas em O Estado de S. Paulo nos meses de abril a julho de 1980.
Para uma avaliagdo dos dados que mostram a disparidade entre rendimentos que sdo
¢ os que ndo sdo sujeitos ao IR, € preciso considerar que os ndo tributados sdo superesti-
mados por ndo descontarem, como no caso dos ganhos em transagSes imobiliarias, os efeitos
da inflagdo. Além disso, como observa Fernando Rezende da Silva “(...) os dados
poderiam estar subestimados em face da necessidade de alguns contribuintes justificarem
variagGes patrimoniais que ndo poderiam ser cobertas com os rendimentos anuais declarados”
(ver, do autor, “Os Limites & Tributagdo e & Justica Fiscal”, IPEA-INPES, 1981, mimeo,
p. 9). No entanto, as desproporgdes observadas sdo de tal magnitude que, mesmo levando-se
em conta as duas qualificagdes acima o fundamental do argumento permanece. Além disso,
em relacdo a citada ressalva de Silva, vale mencionar que ela implica somente que houve
uma transferéncia, para efeito de evasdo, de rendimentos tributdveis para néio tributdveis,
ndo significando um menor rendimento real total.

9 Cabe apontar ainda, no caso brasileiro, as caracteristicas de regressividade do IPTU, de-
vido as préticas de fixagdo dos valores venais dos iméveis, os quais constituem a base de
cdlculo do imposto. Assim, na cidade de Sdo Paulo, o valor de mercado de um terreno na
Cidade Jardim — bairro de classe média alta — equivale de quatro a seis vezes o valor
venal: na periferia da cidade essa proporgfio, em geral, ndo ultrapassa duas vezes.
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oneram proporcionalmente mais aos contribuintes que “vivem do seu trabalho”
(entre os que pagam o IR). E interessante lembrar a respeito, que, em 1975,
tais rendimentos equivaliam a cerca de 52 por cento do total da renda urbana
brasileira; ndo obstante, nesse mesmo ano, os rendimentos declarados nas
cédulas C e D do IRPF, que correspondem a “rendimentos do trabalho”, per-
faziam mais de 85 por cento do total de rendimentos brutos tributirios decla-
rados. E nesse universo que encontramos o “contribuinte brasileiro” mencionado
has reportagens que protestam contra o sufoco tributdrio:® é o assalariado de
classe média quem sofre na carne a gula do ledo do fisco.

Como ja& mencionamos, os contribuintes de rendimentos mais elevados tém
parcelas bem maiores de rendimentos ndo tributiveis ou mais suavemente tri-
butados pelo IRPF e conseguem aproveitar em maior medida os incentivos fis-
cais disponiveis. Isto sem contar suas melhores possibilidades de desfrutar de
loopholes, como os fringe benefits concedidos por empresas a seus executivos
ou o proprio usufruto dc patriménio e de servigos pagos pelas empresas no
caso dos seus proprietarios. Além disso, quando a correcdo monetaria das classes
de rendimentos sujeitos ao progressivo é inferior a inflacdo, os cidaddos mais
ricos que estdo no limite de progressividade (55 por cento) nio sofrem aumento
de sua carga tributdria, ao contrario do que ocorre com a grande massa de
contribuintes sujeita ao IR, segundo se demonstrou nos anos-base de 1979,
i980 ¢ 1981."

Ademais, essa grande massa de contribuintes, em sua maioria assalariada,
deve enfrentar o implacavel recolhimento na fonte, cuja proporgio no seu im-
posto devido ¢é alta. Este mesmo recolhimento e o significativo peso de certos
abatimentos no calculo de sua renda liquida tributivel aumentam a suscetibi-

W ndefeso diente de impostos sempre mais onerosos o contribuinte brasileiro vai cons-
tatando que trabalha cada vez mais s6 para ¢ ledo do fisco” (Veja, “A ditadura do Fisco”,
25.5.81.

11 Para o ano-base de 1979 a corre¢do do imposto foi de 45 por cento, enquanto a inflagdo
média equivaleu a 56 por cento; no ano seguinte ambos os percentuais foram de 55 e 100
por cento, respectivamente. Em 1981 a subestimagdo continuou: corre¢do de 90 por cento
e inflacdo média de 109,9 por cento, respectivamente. Na citada entrevista ao Jornal da
Tarde, o ministro Delfim Netto admitiu que o método descrito foi utilizade para aumentar
a liquota efetiva do IR sobre certos estratos de assalariados. Explicagbes a respeito do
alcance desse método e do aumento da aliquota foram feitas em meus artigos na Folha de
Sdo Paulo, “Na Moita”", 23.3.1980, “Os Onus Fiscal”, 2.12.1980, “Como e para quem
aumentou o Imposto de Renda”, 12.2.1980. Um procedimento adicional utilizado em
1981 para elevar o IR dos assalariados foi a diminui¢io da retengdo na fonte nos trés
tiltimos meses desse ano, a qual, na devolugdo (ou desconto) por ocasiio do célculo do
imposto devido, sofreria um reajuste maior que a inflagdo observada e entre o recolhi-
mento na fonte ¢ o pagamento do imposto.



lidade de sua carga tributdria a bruscas elevagoes, no caso mediante reajustes
do meontante do IR recolhido e dos tetos de abatimento segundo coeficientes
de correcio monetiria menores que a inflagdo, o que também ocorreu nos trés
ultimos anos.*?

3. Ao contrario do que acontece com a questdo da regressividade, a ex-
cessiva centralizagdo fiscal no governo federal em detrimento dos Estados e
municipios (em termos de receitas préprias e de controle do dispéndio publico),
bem como a conveniéncia de diminui-la, tém sido amplamente reconhecidas.
As evidéncias a respeito sdo convincentes. A concentragdo da receita tributéria
em beneficio do governo federal comegou a aumentar de forma ininterrupta a
partir de meados dos anos sessenta, quando a fatia de "impostos arrecadados
pela Unido era inferior 2 metade do bolo tributario (em 1963/64), estabili-
zando-se dez anos depois no nivel de 60 por cento. Em troca, em 1979, os
Estados detinham menos de 35 por cento do total da arrecadagdo de impostos,
enquanto os municipios chegavam a 5 por cento. (ver Tabela)

O aumento da centralizagdo fiscal resultou reforma tributdria realizada
durante o governo Castello Branco, entre 1964 e 1967, tendo sido reforgada

TABELA 4
PARTICIPACAQO NA RECEITA TRIBUTARIA TOTAL
(Porcentagens)
Periodo Receita Receita dos Receita dos Total
da Unido Estados Municipios
1963/64 49,6 43,9 6,6 100
1965/66 51,0 42,0 7.1 100
1968/69 52,1 442 38 100
1970/71 55,0 41,4 3.6 100
1972/73 58,0 38,2 3.8 100
1974/75 60,5 35,6 4,0 100
1976/77 \ 61,6 33,6 49 100
1978 57,5 37,3 5,2 100
1979 60,6 344 5,0 100

Fonte: Dados brutos do Ministério da Fazenda, Secretaria da Economia e Finangas.
Nota: Os dados para 1979 sdo proyisérios.

12 Ainda no caso do IR, valeria lembrar a distorgdo segundo a qual rendimentos de capital
de origem distinta sdo tributados de forma desigual, como é o caso, reiteradamente apontado
pelo prof. Otavio Bulhdes, dos dividendos e dos juros. De fato, os rendimentos prove-
nientes dos juros estdo sujeitos a uma aliquota um ter¢co menor que 0s correspondentes
aos dividendos distribuidos. No que se refere aos juros, a opgdo pelo progressivo (cédula
A) permite deduzir o imposto retido na fonte. No caso dos dividendos, embora sejam
possiveis a opgio pelo progressivo e a dedugdo do imposto retido na fonte, permanece a
tributacdo ao nivel da empresa (pessoa juridica).
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TABELA 5

IMPOSTOS POR UNIDADES DA FEDERACAO

ANTES DA REFORMA 1964-67 DEPOIS DA REFORMA
1 Competéncia da Unido 1. Competéncia da Unido
a) importagoes i a) importagdes
b) rendas e proventos de qualquer b) exportagbes
natureza c¢) propriedade territorial rural
c) consumo d) rendas e proventos de qualquer na-
d) transportes e comunicagdes tureza
e) consumo produgdo comércio e dis- e) produtos industrializados
tribvigdo de derivados f) operagées financeiras
f) minerais g) transportes e comunicag¢des
g) selo h) combustiveis e lubrificantes
h) outros i) energia elétrica
2. Competéncia dos Estados i) minerais
a) transmissbes de bens iméveis cau-
sa mortis
b) vendas e consignagées 2. Competéncia dos Estados
c) exportagao a) transmissdes de bens iméveis
d} selo b) circulagdo de mercadorias
e) outros
3. Competéncia dos Municipios
a) teritorial e predial urbano
b) transmissdo de bens imoveis inter- 3. Competéncia dos Municipios
vivos e sua incorporagao no canal .a) propriedade predial e urbana
das sociedades b) servigo de qualquer natureza
c¢) indistrias e profissées
d) sobre diversdes publicas
4. Competéncia das trés esferas 4. Competéncia das trés esferas
— Taxas e contribuicdo de melhoria — Taxas e contribuigdo de melhoria

Fonte: José Serra e outros: O Sistema Tributario Brasileiro: Analise e Reforma, CEBRAP,
1979.

nos anos seguintes e até meados da década passada. Os principais fatores que

contribuiram para a maior centralizagio foram os seguintes:

(1) restringiu-se a Unido a prerrogativa de criar novos tributos, revogando a
possibilidade prevista na Constituicio de 1946 de as trés esferas de go-
verno estabelecerem impostos, desde que ndo concorrentes entre si;

(ii) os Estados perderam a prerrogativa de fixar as aliquotas do principal im-
posto, o ICM, que substituiu 0 IVC — Imposto sobre Vendas e Consig-
nagoes,

(iii) na pratica, ficou nas mios da Unido o poder de decidir sobre incentivos
e isen¢Ges, mesmo referentes aos impostos estaduais.

No bojo da reforma tributdria, varios impostos foram suprimidos, criados
ou modificados. A Tabela 5 compara a distribuicio dos impostos entre as trés
esferas de governo, antes e depois da reforma. De fato, a Unido conservou para
si como os tributos mais “produtivos” (com exce¢do do ICM) que incidem
sobre uma base mais ampla e apresentam maior elasticidade do que os impostos
estaduais e municipais. Além de serem apropriados como instrumentos de in-
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tervengdo na economia, como, por exemplo, os impostos sobre as importagdes
€ as exportagoes.

Em troca, os Estados ficaram reduzidos a dois impostos: ICM e Trans-
missdo de Bens Imoveis, este sem maior significado nas receitas. Os municipios
também ficaram com apenas dois tributos: O Imposto Predial e Territorial
Urbano e o Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza, na pratica, de menor
produtividade que o extinto imposto sobre Indistria e Profissées, ao qual
substituiu.

A circunstancia de que a Unido passou a conceder isengbes ¢ incentivos
que inclufam o ICM, imposto responsavel por algo em torno de 95 por cento
das receitas tributdrias estaduais, foi particularmente relevante para a evolugio
menos dinamica das receitas tanto dos Estados como dos municipios (que re-
cebem uma cota-parte equivalente a 20 por cento do ICM arrecadado), espe-
cialmente na primeira metade da década passada, quando os incentivos as
exportagées comecaram a adquirir uma dimensdo consideravel. Este problema
foi atenuado mas ndo eliminado em 1977-1978, quando a Unido absorveu os
encargos do ‘“crédito-prémio” as exportagdes. Permanecem, contudo, as isen-
¢Oes as exportacdes, aos bens de capital e aos produtos hortifrutigranjeiros. No
caso de Sdo Paulo essas isengdes perfaziam, em 1979, cerca de trés décimos
da receita efetiva do ICM. Isto, sem levar em conta a exclusdo dos combus-
tiveis iiquidos da base de célculo desse imposto.'®

A fim de compensar o enfraquecimento das receitas tributarias préprias
dos governos estaduais e das prefeituras, a reforma de 1964-1966 procurou
fortalecer os mecanismos de transferéncias dos Estados aos municipios e de
Unido para ambos. Essas transferéncias ja existiam anteriormente, mas assu-
miram maior regularidade. Para isso foram criados os Fundos de Participacdo
dos Estados ¢ dos Municipios (FPE e FPM), com recurscs formados por 20

'$ Virtuais alteracoes no sistema de isengdes dependem de lei federal ou de reformulagdo
de convénios ao nivel do CONFAZ (Conselho de Politica Fazendaria), que redine os secre-
tarios da Fazenda estaduais e o ministro da Fazenda. ~s revogagbes podem ser propostas
por algum Estado e sua aprovagdo exige 80 por cento dos membros do CONFAZ. Este
critério, quando consideramos a diversidade de interesses ¢ a influéncia do governo federal
sobre os Estados, praticamente inviabilizou mudangas nao desejadas pela Unido. As elei¢des
diretas para os governos estaduais tenderdo, provavelmente, a atenuar esse problema,

Um exernplo de até onde chegou a Unido em matéria de isengOes que oneram os Tesouros
estaduais refere-se ao convénio do ICM-9/75, que concedia isen¢do de TCM para as merca-
dorias destinadas a implantagdo de projetos definidos como de “interesse nacional” pelo
governo federal. Tal convénio, que foi revogado no final de 1981, somente no biénio 1980/81
levou, em Sao Paulo, a perdas de receita de ICM, em termos de beneficios aprovados para
investimentos de empresas federais, da ordem de 16% da arrecadagado desse imposto em
1980. De fato, as concessdes de incentivos decididas pela Unido terminaram sendo dadas
a qualquer projeto e investimento das empresas federais.
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por cento (10 por cento para cada Fundo) do total da arrecadacdo do IR e
do IPI.**

Além disso, estabeleceu-se que 20 por cento da receita do ICM deveria
ser transferida dos Estados a seus respectivos municipios. Estes também passa-
ram a receber cerca de 80 por cento da receita do Imposto Territorial Rural.

Porém, ji em 1969 o percentual do FPE ¢ do FPM foi diminuido a 12
por cento, medida que representou um importante golpe no enfraquecimento
financeiro dos Estados e municipios, sobretudo das regides mais pobres. SO
depois de 1976, devido as fortes pressdes regionais e locais, o referido percen-
tual passou a ser gradualmente reconstituido até voltar a 20 por cento em 1981
e subir a 21 por cento em 1983.

Apesar de sua elevagdo, as transferéncias nao puderam compensar o de-
créscimo relativo das receitas tributdrias dos governos estaduais. De fato, entre
1963/64 e 1978/79 a participagio da Unido nos “recursos disponiveis” totais
(receitas tributarias menos transferéncias feitas mais transferéncias recebidas)
subiu em quase 5 pontos percentuais, a custa dos Estados. (ver Tabela 6)
Como conseqiiéncia, elevaram-se as margens de endividamento dos governos
estaduais, criando um significativo Onus de juros e amortizagOes sobre scus
orcamentos. Com efeito, a razdo operagoes de crédito/receitas correntes pro-
prias para o conjunto dos Estados brasileiros elevou-se de 3 por cento em
1968 a 10 por cento em 1972/73 e 26 por cento em 1975/76.

TABELA 6

RECURSOS DISPONIVEIS NAS TRES ESFERAS DE GOVERNO COMO PROPORGAO
DA ARRECADAGAO TRIBUTARIA TOTAL

(Porcentagens)
Periodo Recursos Recursos dos Recursos dos Total
da Unido Estados Municipios
1963/64 40,8 47,2 12,0 100
1965/66 39,8 47,2 13,0 100
1968/69 42,8 41,5 15,7 100
1970/71 459 40,0 15,1 100
1972/73 49,0 37,2 13,7 100
1974/75 50,5 36,1 134 100
1976/77 49,0 36.3 14,6 i 100
1978 44,0 40,0 16,0 100
1979 46,4 37,5 16,1 100

Fonte: Dados brutos do Ministério da Fazenda, Secretaria da Economia e Finangas.
Nota: Os dados para 1979 sdo provisdrios.

14 Ademais, mantiveram-se sem mudancas significativas as transferéncias correspondentes a
certos percentuais dos chamados Impostos Unicos — sobre Combustiveis e Lubrificantes,
sobre Minerais e Energia Elétrica, afora as transferéncias por conta da TRU, criada em 1969,
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Além disso, o fato de as transferéncias feitas pela Unido serem vinculadas
a certos tipos de despesas suprimiu parte substancial da autonomia dos gover-
nos estaduais e das prefeituras nas decisOes sobre como empregar os recursos
tributarios.'® Este foi um objetivo implicito das reformas tributarias de 1964-67, |
destinado a assegurar uma utilizagdo “mais eficiente dos recursos”. Na pratica,
porém, as supostas virtudes alocativas superiores da maior centralizagdo jamais
puderam ser comprovadas. Ao contrdrio, foi precisamente a desfuncionalidade
dessa centralizacdo, sobretudo na fase de desaceleragdo do crescimento que
sucedeu aos anos do “milagre econdémico”, que induziu a adogdo das medidas
citadas com vistas a pelo menos atenuar o quadro de enfraquecimento dos
Estados e municipios, no que se refere a receitas e autonomia de despesas.'®
Ainda subsiste, contudo, uma insuficiente fatia dos Estados e municipios no
bolo tributdrio, bem como uma autonomia demasiado estreita para que orga-
nizem mais adequadamente os recursos de acordo com suas necessidades e as
particularidades regionais e locais.

TABELA 7
PARTICIPACAO RELATIVA DE CADA REGIAO NA ARRECADAGAO DO IVC/ICM
(porcentagens)
1959-63 | 1964-66 1967-69 1971-75 | 1976-80 | 1981-82*
IvC IvC ICM ICM ICM ICM

Regido Norte 1,24 1,50 0,95 1,10 1,45 1,75
Regido Nordeste 9,20 9,63 9,49 9,05 10,75 12,12
Regido Sudeste 73,32 72,53 70,00 68,19 65,84 61,63
(Sao Paulo) (51.9) (50,0) (47.7) (46,9) (43,67) (40,1)
Regido Sul 14,68 14,33 16,00 17,85 17,93 19,14 -
Regido Centro-Oeste 1,56 2,00 3,59 3.81 4,03 5,34
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Ministério da Fazenda, Subsecretaria de Economia e Finangas, Baiangos Estaduais
e Boletim do ICM.
* Até agosto de 1982.

13 Taijs vinculagdes implicavam que os recursos deveriam ser destinados a: (i) fungdes espe-
cificas a serem executadas pelo setor piblico nas 4reas de transportes, energia elétrica,
educagdio e satde; (ii) despesas de capital; (iii) fundos de desenvolvimento e aplicagdo no
setor agricola. Isto sem contar exigéncias como a elaboragio de plenas de utilizagdo dos
recursos, cronogramas e prestagdes de contas.

18 Entre tais medidas, iniciadas no governo Geisel, as mais relevantes ja foram citadas:
o aumento das transferéncias por conta do FPE e do FPM e a absorgdo do crédito-prémio
as exportagdes pela Unido. Outras, igualmente relevantes do ponto de vista da autonomia,
datadas de 1979-1980, foram a automatizagdo na entrega das cotas-partes destinadas aos
Estados ¢ municipios, o afrouxamento das vinculagdes associadas aos recursos do FPE e do
FPM e a supressdo da obrigatoriedade da apresentagio de planos de aplicagdo de tais re-
cursos como condigéio para sua liberagdo. Permaneceu a obrigatoriedade da 4rea de aplicagéo
— por exemplo, os recursos do Fundo Rodovidrio deverdio continuar sendo aplicados em
transportes. ’
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TABELA 8
EVOLUCAO DAS ALIQUOTAS DO ICM

Norte — Nordeste -— Centro-Oeste Sudeste — Sul
Anos Operacdes Operacgées
Internas Interes- Expor- Internas Interes- Expor-
taduais tagdes taduais tacGes
1967 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0%
18,0% 18,0% 18,0%
1968 18,0% 18,0% 18,0% 15,0% 15,0% 15,0%
16,0% 15,0% 15,0% (1)
17,0% 15,0% 15,0% (2)
1969 18,0% 18,0% 18,0% 17,0% 15,0% 15,0% (3)
1970 18,0% 15,0% 15,0% 17,0% 15,0 15,0%
1971 17,5% 14,5% 14,5% 16,5% 14,5 14,5% (4)
1972 17,0% 14,0% 14,0% 16,0% 14,0 14,0%
1973 16,5% 13,5% 13,5% 15,5% 13,5 13,5%
1974 16,0% 13,0% 13,0% 15,0% 13,0 13,0%
1975 15,5% " 12,0% 13,0% 14,5% 12,0 13,0% (5)
1976 15,0% 11,0% 13,0% 14,0% 11,0% 13,0%
1977 15,0% 11,0% (*) 13,0% 14,0% 11,0% (*) 13,0% (6)
1978 15,0% 11,0% (*) 13,0% 14,0% 11,0% (*) 13,0%
1979 15,0% 11,0% (*) 13,0% 14,0% 11,0% (*) 13,0% (7)
1980 (8) 16,0% (7) 11,0% 13,0% 15,0% (7) | 11,0% (**) 13,0%
10,0% (***) :
1981 16,0% 11,0% 13,0% 15,5% (7)] 11,0% (**) 13,0%
: 9,5% (***)

(1) Aliquota vigente até 31-03-68.

(2) Aliquota vigente de 01-04 a 30-04-68.
{3) Aliquota vigente a partir de 01-05-68.
{4) Resolugdo 65/70 do Senado Federal.
(5} Resolugdo 58/73 do Senado Federal.

{(6) Resolugao 98/76 do Senado Federal — unificou as aliquotas interna e interestadual.
(7) Resolucdo 129/79 do Senado Federal.
(8) Resolugdo 07/80 do Senado Federal — reduziu aliquotas maéximas para operagdes

inlerestaduais para fins de industrializagdo ou comercializagdo.

(*) O Convénio ICM 44/76 e o Ajuste SINIEF 04/76, que tratam da redugéio da base
de célculo do ICM, nas operacdes interestaduais, estabeleceram uma aliquota efe-
tiva de 11,0% em tais operagdes.

(**) Para saidas de mercadorias com destino a Estados das regides Sudeste e Sul.

(***) Para saidas de mercadorias com destino a Estados das regies Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.
Fonte: Boletim do ICM, Ministério da Fazenda.
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TABELA 9

PARTICIPACAO DAS REGIOES NO ICM E NAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS: 1980

{Porcentagens)
Regiéo ICM Fundos de Receita basica
1) participagéo dos Estados
(2) (1) +(2)

Norte 1,64 15,67 2,98
Nordeste 11,46 52,32 15,73
Sudeste 64,07 13,87 57,48
(Sao Paulo) (42,07) (7,04) (36,9)
Sul 18,39 10,01 18,03
Centro-Oeste 4,44 8,04 5,78
Total 100,0 100,0 100,0

Fontes: Dados Brutos do Boletim do ICM e Secretaria de Economia e Finangas do Mi-

nistério da Fazenda.
Nota: Os “Fundos de Participagio” incluem o Fundo de Participagio dos Estados e o

Fundo de Participagio dos Municipios do Interior e das Capitais bem como
outros Fundos Especiais. ’

4. No que se refere ao enfraquecimento da capacidade fiscal das regides
¢ localidades mais pobres, os argumentos mais freqiientes a respeito sublinham
os problemas advindos de mudanga do IVC para o ICM e o maior peso das
transferéncias nos recursos disponiveis dessas dreas.

A argumentagdo sobre o ICM, tdo conhecida quanto simples, poderia ser
resumida assim: (i) o ICM incide sobre o valor adicionado em cada etapa de
produgdo ou comercializagdo de uma determinada mercadoria; (ii) portanto, ©
Estado vendedor tende a reter a maior parte do ICM gerado, que, ndo obstante,
¢ incorporado ao prego dessa mercadoria e pago pela populagdo do Estado
comprador; (iii) esse mecanismo beneficia os Estados mais desenvolvidos, que
tendem a ser exportadores liquidos, e prejudica os mais pobres, que sdo impor-
tadores liquidos; (iv) além disso, nos Estados mais pobres a produgdo agricola
é relativamente mais importante e ¢ nesse setor que se observa maiores indices
de autoconsumo, evasdo e de isengdes. De fato, a base tributdria efetiva do
ICM na agricultura corresponde a menos da metade do valor bruto da produgao
do setor.

Para os Estados nordestinos, o raciocinio anterior fundamentou a conclusao
de que a mudanga do IVC para o ICM tendeu a prejudicar as regides mais
pobres vis-a-vis com as mais desenvolvidas, dando assim lugar a reivindicagoes
apontando para a redugdo das aliquotas do ICM interestadual.!” Tal conc’usio,

17 Ver, a respeito, Luiz Sande, “O Nordeste e a Aliguota Interestadual do ICM", Revista
de Finangas Piblicas ne 308 (margo-abril 1972). Na pritica, veio a ser adotada uma
proposigdo parecida & de Sande, que contemplava a redugdo progressiva da aliquota inter-

estadual em até 10 por cento.
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porém, apesar de sua forca légica nao foi confirmada empiricamente no sentido
de que a mudanga do imposto em cascata para o imposto ao valor adicionado
tivegse causado prejuizo liquido sistematico as regides mais atrasadas em termos
de sua participagdo nas receitas proprias estaduais. (ver Tabela 7) **

-Na verdade. como foi demonstrado.!'” a evolu¢do de participacdo dos dife-
rentes Estados na receita do TVC/ICM nao depende apenas de alteracdes nas
formas de tributagdo mas também de “fatores exogenos” como eficiéncia admi-
nistrativa, variagdes nas aliquotas, margens de comercializacdo e condigcdes cli-
maticas, bem como isencoes e incentivos, além de mudancgas estruturais do
crescimento agregado da economia.

De todo modo, fundamentadas empiricamente ou néo, as reivindicacoes dos
Estados nordestinos passaram a ser gradualmente atendidas desde o inicio da
década passada, diminuindo-se as aliquotas do ICM interestadual da regido Sul-
Sudeste para o Norte. Nordeste e Centro-Oeste de 15 a 13 por cento entre
1970-1974, dai até 11 por cento em 1976-1979 e a 9 por cento em 1982. (ver
Tabela 8) Essa medida, sem duvida. foi um dos fatores que provocaram o au-
mento da participagdo das regides mais pobres no total do ICM, como mostra
a Tabela 7.2¢

Cabe lembrar, ainda, que as transferéncias federais para as regides pobres
s80 mais volumosas, pois o FPE ¢ rateado em propor¢do direta as areas e as
populagdes dos Estados e em propor¢do inversa as suas rendas por habitante.
No caso do FPM, 90 por cento dos recursos vdo aos municipios do Interior,
sendo distribuidos segundo sua populagdo; os 10 por cento que ficam para as
capitais também sdo distribuidos segundo seu ntiimero de habitantes e o inverso

de sua renda per capita. Além disso, a partir de meados de 1975, criou-se a
18 Depois de um balango ponderado das discussdes havidas no inicio da década passada‘
sobre o tema, Fernando A. Rezende da Silva e Maria Concei¢do da Silva anotaram, no prin-
cipal (embora hoje desatualizado) estudo sobre o tema que: “uma anilise parcial do ICM
a partir da evidéncia empirica disponivel ndo permitiria, de fato, concluir que a alteragdo
na forma de cobranga do tributo estadual sobre vendas de mercadorias (de um tributo em
cascata para um tributo sobre o valor adicionado) teria contribuido para reduzir uniforme-
mente a participagdo dos Estados ditos consumidores na arrecadagdo total”; Ver, dos au-
tores, O Sistema Tributdrio e as Desigualdades Regionais, IPEA, Série Monogrifica n.* 15,
Rio, 1974, p. 105. Outro estudo, mais sintético, porém mais atualizado, é o de Carlos Al-
berto Longo: “Controvérsia sobre o ICM no Comércio Interestadual: Uma Resenha”, Pes-
quisa e Planejamento Econdémico, vol. 11, no 1 (abril 1981).

19 Ver Fernando A. Rezende da Silva ¢ Maria Conceigdo da Silva, Op. cit., capitulo 1.
?% O acordo do CONFAZ que reduziu a referida aliquota de {1 para 9 por cento num
espago de trés anos ofereceu, como compensacdo para os Estados do Sul-Sudeste, a eleva-
cdo gradual de 2 pontos percentuais da aliquota interna do ICM. Nesse acordo, o favore-
cimento ao Norte-Nordeste-Centro-Oeste ndo consistiu apenas na redugéo da aliquota dos
produtos originados do Sul-Sudeste mas também na circunstincia de que a aliquota de suas
exportagdes ao Sul-Sudeste permaneceu, depois de 1979, acima da aliquota de suas impor-
tagbes dessa regido. '
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REENNE (Reserva Especial para os Estados do Norte e Nordeste) cujos re-
cursos provieram da absorcdo de 10 por cento do FPE, proporcao elevada a
20 por cento em 1978.

A Tabela 9 ilustra até que ponto a forma de distribui¢do das iransteréncias
federais favorece as areas menos desenvolvidas. Evidentemente, o agregado
ICM-Transferéncias Federais ndo se distribui segundo um padrdo progressivo
avancado, que suporia uma reparticdo tributdria mais que proporcional a po-
pulagdo relativa de cada regido do pais. Mas, de todo modo, o padrdo de dis-
tribuicdo efetivo niao chega a ser regressivo entre as diferentes regides ordenadas
segundo o grau de desenvolvimento.

Outras estimativas. que incorporam as varidveis receitas e despesas da
Unido em diferentes regides. contribuem para confirmar a nao regressividade
e, mesmo. a existéncia de significativa redistribui¢do regional de recursos pelo
lado fiscal. Assim. no periodo 1957-1966, o Nordeste contribuiu com 5,6 por
cento das receitas tributdrias da Unido e recebeu 23,5 por cento das transfe-
réncias federais; ja em 1972-1976 essas proporgdes elevaram-se a 6,2 e 31,4
por cento respectivamente. Ademais. em 1975, a relagdo entre despesas e receita
total da Unido nas diferentes regides do pais incluindo as administragoes cen-
tralizada e descentralizada era de 1,7 no caso do Nordeste, 0.8 na regido Sul ¢
0.4 em Sdo Paulo.?’

Cabe ressaltar. no entanto. que o maior peso das transferéncias federais na
disponihilidade total de recursos fiscais trouxe as regides pobres pelo menos dois
inconvenientes. De um lado, entre fins dos anos sessenta e meados da década
seguinte. provocou-lhes perdas importantes, gracas a jd citada reducdo dos per-
centnais dos fundos de participacio. Do outro, os esquemas de vinculagdo desses
fundos sujeitaram-se a um controle fiscal por parte da Unido bem mais acen-
tuado do que o exercido sobre as areas mais desenvolvidas. Também nos ultimos
anos foram adotadas medidas, ji citadas, com vistas a aliviar esses problemas,
como a reconstituicdo dos fundos de participagdo e o afrouxamento das vincula-
¢oes das transferéncias, embora ainda permanecam razodveis margens de con-
troles. g

No contexto da analise anterior, parece licito concluir que o fortalecimento
fiscal das regides pobres depende hoje menos da redistribuicdo de fatias do bolo
tributério entre regides de que da maior autonomia dos Estados e municipios
em relacdo a esfera federal e da possivel ampliacdo do bolo tributdrio em seu
todo, além da retomada do crescimento da economia.

4.1. Nio ¢é dificil, por outro lado, compreender que o mecanismo concen-
trador “puro” associado ao imposto e ao valor adicionado operaria também
entre os municipios, uma vez que a cota-parte do ICM ¢ distribuida de acordo

21 Cf, Carlos Longo e Alberto Muller, *Impacto Regional das Finangas Federais™, INPEC,
dez. 1981,
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com o valor adicionado por cada municipio. Um exemplo ilustrativo desse pro-
blema pode ser encontrado no caso dos chamados “municipios-dormitério”.
Estes municipios abrigam pessoas que trabalham em municipios vizinhos alta-
mente industrializados, onde o preco dos terrenos ¢ dos iméveis subiu a ponto
de forgar os trabalhadores a procurar moradias em lugares mais distantes. Cria-
se, entdo, uma situacdo paradoxal: aqueles trabalhadores produzem valor no
municipio industrializado, cuja prefeitura, assim, recebe o ICM gerado; moram,
entretanto, no municipio néo industrializado, de atividade econdmica incipiente
e densidade populacional crescente. E neste municipio exercem crescente de-
manda por bens e servigos publicos.

Ademais, € 6bvio que, nos municipios, a probabilidade de maior especia-
lizagdo na produgdo agricola aumenta, em cujo caso as distorgdes provocadas
pela estreiteza da base do ICM nesse setor sdo significativas. Inclusive com a
possibilidade de que municipios vizinhos, onde se localizam inddstrias de trans-
formagdo de produtos agricolas, captem o ICM ndo retido pelo municipio
agricola.??

Trata-se de um problema de conseqiiéncias alocativas indesejaveis, pois
discrimina direta ou indiretamente contra a produgio agricola, num caso me-
diante politicas econdmicas municipais artificialmente enviesadas na dire¢io das
atividades que geram mais ICM, no outro pelo menor volume de recursos para
investimentos que apoiassem o desenvolvimento da agricultura.

Finalmente, cabe notar que também no caso dos municipios criou-se re-
centemente um mecanismo que poderia atenuar as distorgdes citadas, permi-
tindo-se, a partir de 1982, que até um quarto da cota-parte do ICM fosse
distribuido segundo critérios diferentes dos do valor adicionado, com o propé-
sito de favorecer as prefeituras mais pobres. A forma de fazé-lo depende de
cada Estado, mediante lei aprovada pelas respectivas Assembléias Legislativas.??

5. Quanto aos incentivos tributdrios, os principais reparos que tém sido
22 Isto se deve ao método do "crédito fiscal” aplicado ao célculo do ICM. De acordo com
esse método, no estagio n das vendas estima-se o ICM devido sobre o valor total, subtrain-
do-se em seguida o total do imposto pago nos n-1 estdgios anteriores. Assim, uma inddstria
que adquire um produto agricola que ¢ isento do ICM (ou sofre aliquota reduzida) reco-

lherd um montante de imposto de acordo com uma base maior que o valor por ela adi-
cionado.

28 Em S&o Paulo, o projeto enviado pelo governador do Estado e aprovado pela Assem-
bléia fugiu ao espirito da reforma constitucional. De acordo com tal projeto: (a) redistri-
buir-se-4 20 e ndo 25 por ento da cota-parte do ICM; (b) 15 pontos percentuais dependerdo
da populagéio ¢ 5 pontos da eficiéncia da méquina arrecadadora dos diferentes municipios
(receita tributdria prépria sobre receita tributdria total). Nao se considera, portanto, a renda
por habitante, a 4rea, nem a vizinhanga de municipios pobres dos municipios industriali-
zados (com vistas a captar a categoria de “municipios-dormitério”). Mais ainda, premia-se
os municipios desenvolvidos, que sdo os que arrecadam mais em tributagdo prépria como
porcentagem da receita tributdria total. Uma proposta alternativa estd em José Serra, “A
Distribuigdo do ICM entre os Municipios”, Folha de S. Paulo, 22.11.81,
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feitos referem-se ao seu grande significado em termos de perdas de receita, ao
lado de sua possivel redundédncia ou simples ineficdcia em relagdo aos seus
objetivos. E interessante lembrar, no tocante ao Imposto de Renda as Pessoas
Juridicas, que, em 1975, as diversas isengdes, dedugles e redugdes de aliquotas
equivaleram a nada menos que 60 por cento da receita potencial do imposto.2*
Outra estimativa, para 1977, acrescentando aos incentivos do IR os do IPI e
outros beneficios, indicava um montante equivalente a 16,2 por cento da receita
do Tesouro Nacional nesse ano.2® Tais dados ndo sdo atualizados, mas refletem
ordens de magnitude que ainda prevalecem. Cabe notar, ainda, que ndo incluem
as isencées do préprio IPI e do ICM, as quais atingem valores expressivos.
Sobre o ICM, no caso de Sdo Paulo, em 1979, as isengdes relativas as expor-
taches e aos bens de capital equivaleram a 17,6 por cento da receita total desse
imposto naquele ano.

Existem incentivos cuja importincia é indiscutivel, como os que beneficiam
as exportagdes, se bem que mesmo nesse caso seriam pertinentes revisdes com
vistas a eliminar areas de redundancia. H4 outros, porém, cuja relevincia —
exceto para subsidiar determinados setores e premiar o fator capital — parece
ser duvidosa, em virtude de equivocos que presidiram sua concepgdo, de sua ja
longa duragio e extraordindria multiplicagdo do nimero e do volume de isen-
¢oes, diminuicdes de aliquota e créditos fiscais, confundindo qualquer raciona-
lidade alocativa do sistema de incentivos.?® Um exemplo elogiiente a respeito
encontra-se nos fundos criados pelo Decreto-Lei 157, que permitem a dedugdo
de parcelas do IR devido para serem aplicadas na compra de certificados de
acoes. Tais fundos, ao longo de sua existéncia, foram incapazes de dinamizar
o mercado de agdes, embora tivessem custado, entre 1969 e 1980 (fluxos anuais
acumulados). cerca de 3.5 bilhdes de ddlares (preges de 1980).

DIRETRIZES DA REFORMA

Como demonstramos até aqui, desde meados da década passada vém sendo
promovidas sucessivas modificagdes no sistema tributdrio com vistas a aumentar

24 Cf. Ricardo Varsano, “Os Incentivos Fiscais do Imposto de Renda das Empresas”, Re-
vista Brasileira de Economia, vol. 36, n° 2, abril/junho 1982, Tabela 2. Referimo-nos a:
(i) redugdes de aliquota, isen¢des sobre o lucro tributado final e isengdes sobre o lucro
distribuido, que integram a legislagdo sobre o IRPJ; (ii) redugdes do lucro tributdvel de-
vidas 2s exportagOes, as dedu¢des do imposto para aplicagdo em setores e regides € as
dedugdes para investimentos nessas mesmas areas (SUDENE, SUDAM, Turismo, Pesca,
Reflorestamento, EMBRAER, Espirito Santo); (iii) recursos vinculados a programas como
PIN, PIS, PROTERRA ¢ MOBRAL.

25 Conjuntura Econbémica, vol. 23, n° 3, mar¢c 1979.

26 Ver Ricardo Varsano, op. cit. € as declaragdes do proprio secretério da Receita Federal,
Francisco Dornelles, 2 Folha de S. Paulo, de 22.8.1982. Dornelles lembra que “um incen-
tivo fiscal que vira permanente deixa de ser incentivo”.
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as receitas, aliviar a centralizagdo em mios do governo federal e favorecer as
regides mais pobres. Vimos, no entanto, que tais medidas foram insuficientes,
além de excluirem a atenuagdo de outros aspectos criticos do sistema tributario.
O diagnoéstico anterior, embora em grande medida intuitivo, aponta para a ne-
cessidade de uma reforma tributdria ampla e profunda, ao mesmo tempo
que sugere os principais critérios que deveriam nortea-la, na perspectiva de
outro estilo de crescimento da economia. E 6bvio que uma boa discussdo sobre
o tema demandaria anilises sobre a viabilidade politica dessa reforma, além de
proposigdes a respeito da maneira de implementa-la. Ndo obstante, deixaremos
esses topicos de lado, pois ndo pretendemos mais do que proporcionar ¢lementos
para um debate que nfio se resume a questOes econdmicas ou técnicas stricto
sensu.

Em termos sumdrios, os objetivos basicos da reforma tributdria deveriam
ser:

(i) avmentar a disponibilidade de recursos tributarios, talvez em torno de
3 pontos percentuais do PIB, com vistas a reconstituir esquemas mais
sOlidos de financiamento da atividade governamental em detrimento dos
mecanismos parafiscais hoje vigentes;

(ii) atenuar a regressividade social (vertical) e as iniqiildades horizontais do
sistema tributario;

(iil) reajustar o referido sistema em funcdo dos principios de um verdadeiro
regime federativo no paifs, consideravelmente enfraquecido pela reforma
tributaria de 1964-1966;

(iv) melhorar a alocagdo do dispéndio publico financiado com recursos tribu-
tarios, do ponto de vista de sua eficiéncia e do atendimento das prefe-
réncias da sociedade.

A conquista desses objetivos suporia o cumprimento de um conjunto de
diretrizes bdsicas que resumiremos em seguida:

1. As fontes principais de clevacdo da receita tributdria liquida deveriam
ser os impostos diretos e a revisdo de todo o sistema de isengles ¢ incentivos
fiscais vigentes. No que se refere aos impostos diretos, tratar-se-ia, além de
elevar a aliquota média do IRPF, de incluir em sua base, corrigidos pela
inflagdo, ganhos de capital e outros rendimentos hoje nédo tributados, ou tribu-
tados apenas na fonte e de forma proporcional: venda de bens moveis e
iméveis provenientes de heranga ou doagdes, bonificaghes em agdes, cotas ou
quinhdes de capital, lucros na venda de agOes negociadas em bolsa de valores,
rendimentos de fundos em condominio e sociedades de investimentos, lucros,
dividendos e bonificagdes em dinheiro, rendimentos de titulos de renda fixa,
lucros obtidos na alienagdo de iméveis e a diferenga entre o lucro efetivo € o
tributdvel na cédula G (agricultura).?” 28 Cumpriria, ainda, estabelecer o prin-
. cipio da corregdo monetdria do saldo devedor do IRPJ, para compensar o
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decréscimo real do imposto devido decorrente da defasagem entre as datas de
publicacdo do balango das empresas e do recolhimento do tributo.

Tal esquema deveria ser complementado por uma revisio dos impostos
sobre a propriedade imobilidria, no sentido de aumentar sua produtividade e
seu papel como fator de diminuigdo dos precos da terra. No caso do IPTU,
além da virtual moderagdo das aliquotas, o problema basico reside na falta
de preparo técnico e de condigdes materiais dos municipios para melhorarem
seus cadastros e realizarem melhores avaliagbes dos valores venais dos imdveis.*?
Além disso, parece ter importidncia uma certa acomodacgdo das prefeituras,
uma vez que a utilizacdo mais efetiva do referido imposto tende a gerar resis-
téncias politicas. Essas barreiras poderiam ser vencidas mediante ampliacio da
assisténcia técnica e material, bem como de campanhas de esclarecimento sobre
a natureza e as fungbes do IPTU, inclusive enfatizando a vantagem de sua
contrapartida, que ¢ a melhora dos servigos urbanos.

Como dissemos, outra dimensdo fundamental, nao sé do IPTU como do
Imposto Territorial Rural, deve ser a de atenuar a regressividade do sistema
tributdrio, mediante aliquotas progressivas, bem como elevar a oferta e diminuir
o preco de terrenos urbanos e terras rurais, elevando o custo da oportunidade
de sua retencao como reserva de valor.

Do mesmo modo, cutra e talvez mais substancial fonte de receita deveria
provir de uma ampla e profunda revisdo do sistema de isengbes e incentivos
fiscais, garantindo maior cleméncia apenas nos casos das exportagdes.

2. Afora a maior participagdo no bolo tributario, deveria caber aos Estados

27 Cabe alertar quv a correcdo monetdria dos ganhos de capital poderd levar o rendimento
dessa medida a niveis aquém dos esperados. Por outro lado, o custe administrativo da
supressdo dos titulos ao portador — medida necessaria para ampliar a taxagdo sobre os
ganhos de capital — pode resultar excessivamente elevado.

2% Pareceria l6gico também eliminar a dupla tributagdo dos dividendos, j3 mencionada ante-
viormente. por exemplo descontando o IRP| pago sobre dividendos do IRPF devido. Ver,
a respeito, Carlos A. Longo. "Rumo ao Imposto de Renda Abrangente”, Conjuntura Eco-
nomica, junho 1982. Embora essa medida corrigisse uma flagrante iniqiidade tributaria
horizontal, sua adogao. fora do contexto de uma completa integragdo do IRFPF ao IRP],
¢ de um aumento da progressividade do nove imposto, providéncias desejaveis mas dificeis
de realizar, s6 faria diminuir receita e beneficiar os contribuintes de maiores rendimentos.
Nao obstante, permanecem os problemas reiteradamente apontados pelo prof. Bulhdes: (i)
jorte incentivo ao endividamento das empresas uma vez que, do ponto de vista tributério,
o capital de empréstimo torna-se mais barato que o de risco (os juros pagos sdo deduzidos
do lucro tributdvel): (ii) os poupadores sofrem mais taxagao quando recebem dividendos
de agdes do que quando recebem juros de investimentos financeiros. Parece-nos que o
primeiro inconveniente é maior que o segundo, pois o problema da tributacdo € apenas um
fator ¢ niao ¢ mais importante de inibigio do desenvolvimento do mercado de agdes.

29 Ver, a respeito, Ricardo Varsano, ‘O Imposto Predial ¢ Territorial Urbano: Receita,
Equidade ¢ Adequacdo aos Municipios™. Pesquisa e Planejamento Econdmico, vol. 7. n.” 3.
dez. 1977,
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e municipios, principalmente aos primeiros, um grau bem mais elevado de
autonomia fiscal, ampliando-se suas faculdades para fixar as aliquotas dos seus
impostos, redefinir suas bases de tributagdo, vetar isen¢des e incentivos que
afetem impostos de sua competéncia e decidir sobre o dispéndio associado as
transferéncias federais, cuja automatizacao deveria ser garantida por lei.

Costuma-se argumentar, em oposicdo a essa tese, que as instincias esta-
duais e municipais seriam mais ineficientes na alocagdo de recursos, pois esta-
riam sujeitas a maiores tentagdes de corte populista. Além disso, ressalta-se as
inconveniéncias de possiveis problemas de dupla tributacdo e de concorréncia
tributdria predatéria entre Estado e municipios, caso dispuserem de maior
autonomia nesse campo, circunstincia que terminaria anulando o virtual bene-
ficio dessa maior autonomia, quando ndo tornando-o negativo (por exemplo,
devido as rebaixas de impostos para atrair investimentos). A refutacio de ambos
os argumentos ¢ tdo sabida quanto convincente:

(i) a maior centralizagdo das decisdes sobre despesas publicas no governc
federal ndo esteve isenta de maior utilizagdo politica dessa capacidade,
nem se revestiu de nenhuma racionalidade alocativa especial, macro ou
microeconémica; ,

(ii) a atribuicdo de maiores responsabilidades alocativas a Estados € muni-
cipios, dentro de um contexto democratico, pode permitir um controle
mais eficiente do uso dos fundos publicos e um atendimento mais adequado
das demandas sociais, gragas ao melhor conhecimento das preferéncias
da populagdo e a maiores suscetibilidades daquelas esferas de poder as
suas demandas e reivindicagdes;

(iii) as previsdes a respeito de uma concorréncia tributiria predatéria entre
Estados e municipios e de esquemas de dupla tributagdo ndo levam em
conta a possibilidade de medidas legais que limitam o problema nem a
circunstancia de que a maior autonomia tributdria necessariamente envol-
veria maior responsabilidade fiscal dos Estados e municipios. Tal respon-
sabilidade implicaria limites ao endividamento e subsidios federais cuja
demanda resultasse de “guerras fiscais”.

Outro reparo as teses da descentralizagfo fiscal, pouco freqgiiente porém
'mais persuasivo, lembra que os municipios, salvo contadas excegdes, ndo
exercitam - adequadamente a autonomia de que ji dispdem, por estreita que
seja. O exemplo mais elogiiente, no caso, refere-se ao pouco aproveitamento
do IPTU e do ISS por parte dos municipios, devido, como ji dissemos no
caso do IPTU, ndo apenas a precariedade de sua maquina fiscal, como também
as resisténcias politicas a uma aplicacdo mais firme desses impostos. Nesse
sentido, as prefeituras, ao invés de explorar o potencial tributirio dos seus
municipios, limitam-se a reclamar maior participacdo no bolo tributirio ji
existente.
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Nido ha, contudo, uma relagdo de necessdria causalidade entre a circuns-
tancia (verdadeira) de que a autonomia disponivel ndo é plenamente exercida
e a recusa em conceder mais autonomia, sobretudo quando esta segunda medida
limitaria o apelo a responsabilidade externa para justificar a escassez de recursos
e/ou as barreiras a sua livre utilizagdo. Afora, evidentemente, o fato de que
a maior exploragio do potencial tributirio estadual e municipal ndo seria
suficiente para tornar dispensdveis as transferéncias de poderes tributdrios da
Unido para as outras unidades da Federagdo.

3. A maior autonomia seria indispensivel também para ajustar melhor o
sistema tributdrio as necessidades de um desenvolvimento assentado em pro-
fundas disparidades regionais. Sem desconsiderar a necessidade de normas
unificadoras para o conjunto do pais, cabe sublinhar a absurda situagdo de que
Estados como Sao Paulo e Piaui devam dispor de sistemas tributdrios seme-
lhantes, ndo obstante as grandes diferengas das estruturas econdOmicas e das
demandas sociais de ambos.

No capitulo das relagdes entre o sistema tributirio e as disparidades regio-
nais coloca-se, evidentemente, o problema dos mecanismos desigualizadores impli-
citos na mecdnica do ICM. Como vimos, em razdo de diversos fatores, a
regressividade tributdria entre regides inexiste, mas de todo modo tem ganho
certa circulagio proposta no sentido de alterar a forma de cobranga do ICM
do destino para a origem, procedimento que anularia as aliquotas interestaduais
do imposto,®® transferindo receitas dos Estados exportadores liquidos para os
importadores liquidos. No caso de Sdo Paulo, que seria o principal perdedor, a
diminui¢io da receita do ICM seria da ordem de 30 por cento, de acordo com
estimativas da Secretaria da Fazenda do Estado.

A avaliagdo sobre a conveniéncia dessa mudanga exigiria, inicialmente,
uma analise das vantagens e desvantagens do ponto de vista de sua eficiéncia
administrativa e alocativa. Assim, por exemplo, é inegdvel que atenuaria os
problemas hoje existentes com as isengdes de produtos agricolas bisicos, além
de, principalmente, facilitar o objetivo de maior autonomia tributaria dos Esta-
dos no sentido de fixarem as aliquotas dos seus préprios impostos. No entanto,
por outro lado, aumentaria o custo da arrecadagéo e facilitaria os esquemas
de evasdo; do mesmo modo, poderia gerar problema de “guerra de localizagdo
comercial” nas fronteiras entre municipios e entre Estados, sem mencionar o
desestimulo a longo prazo a industrializagdo das regides mais pobres.

De todo modo, caso o balango acima resultasse favordvel a mudanga
citada, o que parece pouco provdvel, sua realizagdo obrigaria a criagdo de
mecanismos de compensagdo aos Estados perdedores, constituindo, nesse sentido,

30 Tal proposta estd no artigo de Carlos A. Longo “A autonomia estadual via descentra-

Yizagdo fiscal”, Conjuntura Econdémica, junho 1982, e tem sido mencionada pela comissdo
governamental encarregada de estudar a reforma tributéria.
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uma modalidade de dimirui¢do da fatia tributria da Unido e, talvez, de aumento
da carga tributdria global.

Tais mecanismos poderiam contemplar, por exemplo, as transferéncias de
parcelas do IR e do IPI aos Estados (e aos municipios, via cota-parte) ratean-
do-as de acordo com ncrmas diferentes 4 dos fundos de participagio que
obedecessem aos critérios geogrificos de geracdo dos referidos impostos.?!:32

4. No campo dos impostos indiretos, as providéncias fundamentais deve-
riam consistir na atenuagdo de sua regressividade, no aumento da eficiéncia
de sua arrecadacdo e na eliminacdo de distorgdes que vém se acentuando no
periodo recente.

Nessa perspectiva, uma medida recomendavel poderia consistir na unifi-
cacdo do ICM com o IPL** Cabe lembrar, a propésito, que algo em torno
de 70 por cento da receita do ICM provém dos produtos industriais; além
disso, ambos os impostos incidem sobre o valor adicionado. Tal integracao
teria as vantagens de aumentar a eficiéncia da arrecadagio e proporcionar
maior facilidade para uma reformulacdo das aliquotas dos impostos indiretos
no sentido de torna-los menos regressives. Restariam, no entanto, quatro pro-
blemas por resolver: (i) como fazer o rateio entre Unido e Estado; (ii) como
compatibilizar essa medida com a maior liberdade dos Estados na fixacdo de
aliquota; ** (iii) como proceder no caso do ICM que incide sobre os produtores
agricolas e o setor de comércio.??

Do mesmo modo, caberia cogitar da idéia da integracdo do ISS com o ICM,
mantendo a receita correspondente aos primeiros em poder dos municipios,

*1 Essas medidas poderiam ser adotadas no intuito de frear o declinio da participagdo des-
ses Estados no bolo tributdrio, como vem ocorrendo no caso de Sdo Paulo.

32 A proposta relativa ao IPI vem sendo feita pela comissdo governamental da reforma
tributdria, como possivel instrumento da compensagdo pela perda de ICM que os Estados
exportadores sofreriam caso a mudanca da origem para o destino fosse feita. No caso, pro-
pde-se a integragdo do IPI com o ICM, exceto no que se refere aos cigarros, veiculos e
bebidas (cerca de 60 por cento do imposto) que continuariam com a Unido. Segundo esti-
mativas da Secretaria da Fazenda de Sdo Paulo, essa medida ndo contrabalancaria mais
que dois tercos da perda da receita do- ICM para o Estado. Convém lembrar que, em 1980,
pertc de 45 por cento do Imposto de Renda e de 48 por cento do IPI foram recolhidos
tm Sao Paulo. A redistribuicao desses impostos de acordo com critérios que obedecessem
& sua geragdo em termos geogréficos tenderia, evidentemente, a beneficiar as regides mais
industrializadas.

*3 A argumentagao seguinte baseia-se em Fernando A. Rezende da Silva, “Modificacdes da
Estrutura Tributdria — Uma Agenda para o Debate”, Pesquisa e Planejamento Econdmico,
vol. 6, no 3, dez. 1972, pp. 715-716. Uma proposta de unificagdo parcial, como indicamos
na nota 32, vem sendo feita pela Comissao de Reforma Tributdria do Governo Federal.
34 No contexto da proposta da Comissao de Reforma (ver nota 32) haveria uma solugio
para esse problema, pois o IPI a menos de trés produtos, seria entregue aos Estados.

3% Rezende sugere a criagao de impostos especificos para ambos os setores (op. cit., p. 716)
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mediante transferéncias automaticas.?® Tal medida, além de aumentar a eficién-
cia da arrecadagdo, poderia permitir melhor definicdo e ampliacdo da base dos
impostos sobre servigos.

No intuito de eliminar as distor¢des citadas seria fundamental a reformu-
lacao do imposto “social”, que deveria passar a incidir sobre o valor adicionado
ou, de acordo com as possibilidades de ampliacdo de outros tributos, ser
eliminado. Tal eliminacdo deveria ser adotada no caso do IOF, que introduz
uma notavel distorcdo na formagdo dos juros, elevando-os consideravelmente
em termos reais, forcando a desintermediacdo financeira, a elevagdo dos ja
elevados indices de endividamento das empresas ¢ inibindo o ritmo da atividade
econdmica. Tem, neste sentido, mais defeitos do que qualquer outro tributo
integrante do elenco dos impostos indiretos.

%6 Ver Carlos A. Longo, op. cit.
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