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Introducio

Este trabalho tem por objetivo aplicar uma metodologia para a mensuragao de efeitos
distributivos relacionados a incidéncia de impostos indiretos sobre as despesas de
consumo das familias brasileiras. A metodologia consiste basicamente de duas etapas.
Na primeira, as aliquotas efetivas dos principais impostos e contribui¢des que compdem
a carga tributaria indireta brasileira sdo estimadas a partir dos coeficientes técnicos da
Matriz Insumo-Produto de 1996 do IBGE' e dos valores arrecadados dos impostos
informados nas Contas Nacionais de 2002 do IBGE. Na segunda etapa as aliquotas
efetivas sdo aplicadas sobre as despesas com uma cesta de consumo dos seguintes itens:
alimentagdo no domicilio, vestuario e medicamentos; despesas essas informadas pelas
familias ao IBGE e que constam dos microdados da ultima Pesquisa de Orgamentos
Familiares (1995-96)°. A partir dos microdados da POF, as familias sdo reordenadas
segundo décimos populacionais. Os resultados finais consistirdo portanto de estimativas
do peso da carga tributdria indireta incidente sobre uma cesta de consumo bastante
representativa no or¢amento das familias de baixa renda. Essas estimativas serdo
apresentadas como propor¢do da renda média de cada décimo populacional (indicador
de regressividade) e das despesas de consumo (aliquotas efetivas).

O principal problema com que se defronta o pesquisador ao se propor a tarefa de
analisar o sistema brasileiro de impostos e contribuigdes ¢ a extrema complexidade do
seu arcabouco juridico-institucional, composto por uma miriade infindavel de leis nos
trés niveis de governo. Mesmo que, caso tentasse facilitar sua tarefa, o pesquisador
resolvesse analisar apenas o principal tributo indireto brasileiro, o Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), ver-se-ia diante de um cipoal de
aliquotas, sistematicas de incidéncia, tratamentos diferenciados para setores e/ou
produtos etc, que muito provavelmente o faria desistir da empreitada. Pois sendo o
ICMS um imposto de competéncia estadual, cada unidade da Federagdo tem usado de
larga autonomia na fixa¢do de aliquotas e na concessdo de incentivos e beneficios
fiscais. Assim, tem-se o fato de que para um Unico imposto, o ICMS, hé4 27 diferentes
legislagdes. No caso de um imposto como o ISS (Imposto sobre Servigos de qualquer
natureza), de competéncia municipal, tal problema ¢ levado ao extremo.

Questdes de natureza diversa se apresentam no calculo da incidéncia das contribuigdes
sociais — CPMF, Cofins e PIS® — de competéncia federal. Neste caso, se o conhecimento
das aliquotas nominais ndo representa problema, tampouco é de alguma valia. Por se
tratarem de tributos cumulativos, seus efeitos totais sobre os precos finais dos bens e
servigos consumidos pelas familias variam drasticamente conforme o numero de etapas

! Neste trabalho, serdo utilizadas as aliquotas obtidas em Varsano et al. (2001) . Os autores agradecem a
Thiago Pereira, do BNDES, por fornecer nao apenas os resultados, mas também todos os procedimentos
metodologicos e planilhas de calculo, inclusive dos procedimentos de “limpeza” dos coeficientes técnicos
dos efeitos da cumulatividade. A metodologia sera detalhada no final da pesquisa.

? Embora a definigdo da cesta envolva certa arbitrariedade, importa dizer que as despesas familiares com
essa cesta correspondiam em média a 74% da renda e a 49% das despesas de consumo do primeiro
décimo populacional. As despesas familiares com itens foram compatibilizadas com os setores
correspondentes da Matriz Insumo-Produto, quais sejam: agropecuaria, farmacéutica e perfumaria, artigos
do vestuario, fabrica¢do de calgados, industria do café, beneficiamento de produtos vegetais, abate de
animais, inddstria de laticinios, industria do aglcar, fabricacdo de Oleos vegetais e outros produtos
alimentares.

3 Respectivamente, Contribui¢des: Proviséria sobre Movimentagdo Financeira, para Financiamento da
Seguridade Social, e para o Programa de Integragao Social.



necessarias a producdo de um bem e os efeitos de encadeamento no interior da cadeia
produtiva.*

Ao se estimarem os efeitos da carga tributaria indireta a partir da analise de sua
incidéncia com base na sua estrutura de aliquotas nominais, incorre-se portanto, por um
lado, na grave dificuldade de se identificar tal estrutura para os produtos e localidades
(estados e/ou municipios) que se queira analisar.” Por outro, subestimam-se claramente
os efeitos das contribuigdes, o que ndo constitui equivoco pequeno, dada a grande
importancia deste grupo de tributos na arrecadagao conjunta do setor publico (cerca de
20% em 2002).

A alternativa a que as pesquisas mais recentes sobre a questao tributdria vém recorrendo
para escapar do levantamento da estrutura de aliquotas nominais tem sido
predominantemente o uso da ultima Matriz Insumo-Produto do IBGE disponivel (1996)
ou, para o caso do ICMS e do IPI, as tabelas de usos e recursos das Contas Nacionais,
também do IBGE (as mais recentes de 2002).° Este trabalho seguird essa tendéncia,
ressalvado o fato de que a metodologia desenvolvida pioneiramente por PEREIRA e
IKEDA (2001), e posteriormente aperfeicoada em VARSANO et al. (2001), incorpora
diferencas importantes em relacdo a outros trabalhos. A principal delas ¢ o expediente
recursivo mediante o qual os coeficientes técnicos da Matriz sdo “depurados” dos
efeitos da cumulatividade.

No Capitulo I, serdo apresentados aspectos tedricos sobre tributacdo e equidade. O
Capitulo II tratard de aspectos conceituais e questdes contemporaneas relativas a
tributacdo do consumo. O Capitulo III levantara esses pontos em relagdo ao caso
brasileiro. No Capitulo IV, serdo apresentadas estatisticas referentes ao sistema
tributario nacional. No Capitulo V, serao debatidos os principais estudos que avaliam os
aspectos de equidade no sistema tributdrio brasileiro. O ultimo Capitulo traz os
resultados da carga tributaria indireta por décimo populacional para o total das areas
metropolitanas pesquisadas pelo IBGE, além de alguns comentarios finais. Nesse
mesmo Capitulo, também serdo apresentados os principais procedimentos
metodoldgicos para o calculo das aliquotas efetivas utilizadas no exercicio que encerra
esta pesquisao. O exercicio consistird, como foi dito, numa aplicagdo das aliquotas
efetivas dos principais impostos indiretos brasileiros sobre as despesas com uma cesta
de consumo informadas pelas familias ao IBGE e que constam da ultima Pesquisa de
Or¢amentos Familiares (1995-96), procedimento este que também sera detalhado.

*Isto é, o quanto a produgio deste bem demanda de insumos e o quanto ¢ demandado para a produgdo de
outros bens.

> No caso especifico do ICMS, ha ainda uma dificuldade adicional, referente a modalidades distintas da
tributagdo do comércio interestadual. Principalmente pela auséncia de informagdes consistentes sobre tal
volume de comércio, este ainda ¢ um problema (a real magnitude desta tributacdo) ndo resolvido — na
verdade sequer tratado — na agenda brasileira de pesquisa.

% Ver, por exemplo, Neto e Souza (2003), Siqueira et al. (2001), e ainda Ministério da Fazenda (2003).



Capitulo I

ALGUMAS QUESTOES TEORICAS SOBRE TRIBUTACAO E EQUIDADE

1. Equidade versus Eficiéncia no Desenho do Sistema Tributario

A conformagdo de um sistema tributario reflete a interacdo 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 consecucdo de
objetivos almejados pela sociedade — como por exemplo crescimento econdmico e/ou
justica social —, € o que se busca, em uma sociedade moderna e democratica, através de
seus mecanismos de representagdo. E o sistema tributario constitui sem duvida um dos
principais instrumentos 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 (1980) e STIGLITZ
(1986) convergem em suas andlises, ao identificarem cinco caracteristicas bdsicas
desejaveis para qualquer estrutura tributéria:’

a) eficiéncia econdmica — o sistema deve ser desenhado de modo a interferir
o minimo possivel com as decisdes econOmicas que levem a uma
alocacao 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 administragao;

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 estabilizacao e de crescimento;

d) transparéncia (political responsiveness) — o sistema tributario deve ser
elaborado de forma tal que seja compreensivel por parte do contribuinte.
Assim, este sabe o que estd pagando, e o proprio sistema politico pode
refletir de maneira mais acurada as preferéncias dos individuos; e

e) justica fiscal (equidade) — a distribuicdo da carga tributaria deve se dar de
maneira justa, de modo que incida diferentemente sobre individuos com
caracteristicas socio-economicas 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 o mesmo critério: eficiéncia econdmica. O sistema
tributario ¢ economicamente eficiente se nao interfere (ou o faz minimamente) com a
alocacdo Otima de recursos, ao mesmo tempo em que corrige distor¢des em alguns
setores ou mercados; se o custo de sua administracdo ¢ baixo relativamente as receitas
que gera; ¢ 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

7 Uma excelente resenha sobre os principios basicos que devem nortear o desenho do sistema tributario
pode ser encontrada em GUIMARAES (1982).

¥ O custo envolvido neste tipo de resposta, que envolve eventuais perdas de receitas e mudangas no
padrao impositivo que podem gerar distorgdes no setor privado, ¢ comumente denominado na literatura
de compliance cost



ser agrupados e vistos sob a oOtica da justica fiscal. Um sistema tributdrio ¢ justo se o
contribuinte sabe o que e para que esta pagando quando lhe sdo cobrados os impostos;
ao mesmo tempo, trata igualmente individuos iguais, e diferentemente individuos
desiguais.

Sdo estes atributos que determinam, em ultima analise, a qualidade de um sistema
tributario. A questdo ¢ que reunir todas as caracteristicas supracitadas nao ¢ trivial, uma
vez que o objetivo da eficiéncia, em muitos casos, pode se mostrar conflitante com o da
equidade. Nao obstante, isso ndo significa que a sociedade precisa escolher entre um ou
outro objetivo. Conforme destacam MUSGRAVE & MUSGRAVE (1980), no desenho dos
distintos sistemas tributarios deve prevalecer um espirito de conciliagao entre objetivos,
sendo opostos, a0 menos divergentes. E importante buscar um ponto de convergéncia
Otima entre as metas da eficiéncia e justica.

2. Tributacao Direta versus Indireta

Em cléssico artigo sobre o tema, ATKINSON (1977) sustenta que a escolha entre a
tributacdo 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
or¢amento governamental.

Como coloca o autor, para responder a esta questao ¢ preciso antes de mais nada definir
precisamente o que se entende por tributacdo direta e indireta. Primeiramente ele
observa, dentre as varias definigdes possiveis, a historica, que repousa no método de
administracdo 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¢ao 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.

Em outras palavras, o tributo seria direto ou indireto conforme sua incidéncia, direta ou
indireta, sobre o individuo que "suporta" a carga tributaria final.

Para ATKINSON (1977), 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 as circunstincias. A inica maneira que pode
sé-lo ¢ indiretamente, através das diferencas que podem ser impostas nos padrdes de
consumo.

No desenho de um sistema tributdrio sempre haverd 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 tributacdo direta e indireta.

O que se depreende da literatura, portanto, ¢ que, de modo geral, a tributagao direta ¢
tida como um instrumento através do qual se busca atingir os objetivos de equidade,
enquanto que a meta de eficiéncia repousa predominantemente sobre a tributagdo
indireta. Durante muitos anos, foi praticamente consensual que os tributos diretos —
destacando-se o imposto sobre a renda — favorecem a equidade porque eles podem ser
“personalizados” conforme caracteristicas sdcio-econdmicas — dentre outras, renda,
tamanho da familia e patrimonio.

° Ou, na expressdo de SHOUP (1964), apud ATKINSON (1977), "tailored", isto &, feito sob medida.



Até bem pouco tempo, em grande parte da literatura de finangas publicas, a tributacdo
direta era estreitamente associada ao principio da progressividade, tido como
fundamental na concepg¢do dos sistemas tributarios: as aliquotas de tributacdo devem se
elevar a medida que aumenta o nivel de renda de tal sorte que quem recebe mais renda
pague uma propor¢do maior de impostos relativamente aos contribuintes de baixa renda.
J& os tributos indiretos, uma vez que incidem sobre determinadas transagoes
independente das caracteristicas dos individuos, estiveram intimamente relacionados ao
fendmeno da regressividade, que deve ser minimizado ao maximo: uma aliquota “x”
incidente sobre determinada mercadoria gera um montante de imposto a ser pago que ¢
0 mesmo, tanto por um agente de alta renda quanto por outros de renda menor, de tal
sorte que a participacdo do imposto sobre os rendimentos dos individuos tende a ser
decrescente a medida que aumenta sua renda.

Em resumo, para financiar seus gastos o poder publico pode captar recursos dos agentes
privados através da tributagdo direta dos seus rendimentos e/ou indiretamente, por meio
da tributag@o dos seus respectivos gastos. Regra geral, os tributos diretos tém sido
associados ao principio da progressividade e, dentre os distintos impostos com tal
caracteristica, destaca-se o imposto de renda que incide sobre todas remuneracgoes
geradas no sistema econdmico — salarios, lucros, juros dividendos e aluguéis. Ja os
tributos indiretos tém sido relacionados a idéia de regressividade e, fundamentalmente,
dizem respeito aos impostos e contribui¢des incidentes sobre as vendas de bens e
servicos, também conhecidos como tributos sobre consumo.

No debate contemporaneo sobre principios de tributagdo, embora as defini¢des
anteriores nao tenham sido completamente abandonadas, j& ndo impera o consenso
outrora existente sobre o carater regressivo da tributagdo indireta. Trabalhos recentes
(por exemplo, Creedy [1997]) tém levantado controvérsia a respeito desta questdo,
rejeitando a idéia de que tributagdo indireta e regressividade sejam sindnimos.

Neste tipo de abordagem, a questdao inovadora que surge é: em que medida a tributacao
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?

3. Progressividade versus Regressividade na Incidéncia Tributaria: o Principio do
Beneficio e o da Capacidade de Pagamento

Ao se discutir progressividade e regressividade na incidéncia tributdria, 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 equanime, 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 ao que seria esta "justa parte" (MUSGRAVE & MUSGRAVE,
1980). Na abordagem desta questao, distinguem-se duas correntes de pensamento.

A primeira, que remete a Thomas Hobbes, John Locke e Adam Smith, repousa no
principio do beneficio. Nesta visdo, a equidade do sistema tributirio ¢ auferida na
medida em que os contribuintes recebem servicos publicos em conformidade com o
volume de impostos que pagam. Sendo assim, por este principio a equidade ndo
depende somente da estrutura tributria, mas do mix constituido pela politica de gastos e
de tributos do governo. A segunda corrente, que tem suas origens em Jean-Jacques
Rousseau e John Stuart Mill, baseia-se no principio da capacidade de pagamento. Nesta



abordagem, o problema da equidade tem sua solu¢do determinada exclusivamente na
questdo tributaria, independentemente da politica de gastos do governo.'

Como apontam MUSGRAVE & MUSGRAVE (1980), estas duas concepcdes apresentam
limitagdes. No caso do principio do beneficio, para tornd-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 nao 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 abordagem mais completa no que respeita ao problema da
economia do setor publico, ja que envolve a procura de uma solucdo para os aspectos de
receitas e gastos. Quanto a segunda concepgao, seu principal problema ¢ que deixa
indeterminada a questdo da provisdo de servigcos publicos; ndo obstante, nesta
abordagem a questao redistributiva ¢ efetivamente considerada. Neste sentido, ¢ a esta
visdo que este trabalho doravante se prendera. Resta portanto discutir os critérios de
mensuragao da capacidade de pagamento presentes na literatura.

3.1. Parametros da Capacidade de Pagamento: Renda ou Consumo?
a) A Renda como Parimetro

Foi visto que pela percepgdo, por assim dizer, convencional, tende-se a vincular a
tributacao direta com o objetivo da equidade e a tributagdo indireta a meta da eficiéncia
no desenho de um sistema tributario. A primeira vincula¢do se assenta sobre a idéia de
que a tributacdo indireta, mesmo diferenciada para bens de luxo e de primeira
necessidade, ¢ um instrumento redistributivo pobre relativamente a tributagao direta, do
ponto de vista da equidade. A segunda, na idéia de que a tributagcdo 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
vinculacdo sera objeto da atengdo deste trabalho a partir de agora. Procurar-se-a
identificar alguns argumentos de sua sustentacdo, assim como desenvolvimentos
teoricos recentes que apontam para dire¢des um pouco diferentes.

Define-se de maneira literal ¢ formal a incidéncia progressiva de um tributo como
aquela que impde uma aliquota que varia mais que proporcionalmente em relacdo a
variagdes da base tributaria (VICKREY, 1968). Numa definicdo menos precisa, porém de
maior poder explicativo, pode-se dizer que a tributacdo progressiva ¢ aquela que se
conforma ao conceito de capacidade de pagamento. O exemplo tipico de um tributo com
esta caracteristica ¢ o imposto de renda, uma vez que suas aliquotas sdo estabelecidas
conforme faixas de rendimento, prevendo-se, na maior parte dos casos, dedugdes
conforme o numero de dependentes, patrimodnio, 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 € possivel "personalizar" o tributo
conforme as caracteristicas socio-econdmicas do contribuinte. O imposto sobre

' Para uma analise aprofundada dos principios de beneficio e de capacidade de pagamento, ver
MUSGRAVE & MUSGRAVE (1980), REZENDE (1981) e STIGLITZ (1986).



consumo (ou sobre vendas) se caracteriza em geral por uma aliquota uniforme, Unica,
incidente sobre a mercadoria tributada.

Assim, supondo que determinado bem custe $ 15, ¢ que a aliquota de imposto seja de
20%, o valor de imposto pago ao se adquirir este bem é 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 propor¢do fica em 5%. Desta forma, tomando como pardmetro
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 ¢ 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 mercadorias que constituem as despesas de consumo sdo
maiores para os pobres do que em relagcdo aos ricos.

Nao se deve descartar, porém, a possibilidade de se estabelecer padrdes diferenciados de
consumo na economia para reduzir o grau de regressividade na tributacdo indireta.
Concretamente, isto significaria a concessdo de isengdes ou a fixacdo de aliquotas
reduzidas para produtos considerados bésicos e com alta representatividade no
or¢amento dos contribuintes de baixa renda, como por exemplo alimentos. Entretanto, o
que se verifica na pratica ¢ que a introdu¢do de mecanismos deste tipo acaba por
complexificar em demasia a administracdo tributaria, 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 ¢ transferéncias e nao apenas um
imposto isoladamente em relagdo a renda. Além disso, CREEDY (1997) arrazoa que, 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 exposicdo, esta ndo ¢ exatamente uma abordagem nova
deste problema. Thomas Hobbes, hd mais de trés séculos, foi quem primeiro explicitou
este ponto de vista. KALDOR (1955), por sua vez, manifestou também posi¢do favoravel
a esta concep¢do, indo inclusive mais longe, ao defender que a tributacdo deveria estar
baseada exclusivamente sobre os dispéndios:

"(...) there is no need to look upon the egalitarian or re-distributive objectives of
progressive taxation 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 an egalitarian society whilst improving
the efficiency of operation and rate of progress of the economy." (KALDOR, 1955, p. 15)

"""Uma vez que o prego final p ¢ dado pela equagdo: p = p, (1 + t), onde p, é o prego antes da incidéncia
do imposto, e t ¢ a aliquota nominal.



De todo modo, dando prosseguimento a analise da argumentacdo de CREEDY (1997),
sua idéia ¢ que a regressividade da tributacdo 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 ado¢do de modelos de
analise de periodos multiplos ou de ciclo de vida. E neste contexto, diferencas nos
padrdes de poupanga das familias afetam apenas o fluxo temporal da tributagdo e do
consumo (CREEDY, 1997).'* Neste sentido, ao se considerar o contexto de um Gnico
periodo, os gastos de consumo familiar forneceriam um parametro melhor que a renda
para se avaliar os reflexos distributivos de impostos sobre consumo.

Uma outra linha de argumentacdo, 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 padrao 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 poupanca ou endividamento (consumption smoothing), mesmo
quando ocorrem variagdes na renda. Desta forma, segue a argumentagdo, o gasto,
tomado como parametro, 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 sdo percebidos como melhores que a renda no que respeita a medir impactos
distributivos de impostos sobre consumo. Neste sentido, nao se pode classificar a priori
estes impostos como regressivos. A regressividade s6 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.

3.2. Problemas do Consumo como Parametro de Regressividade

A defesa da adog¢do do consumo como medida da capacidade de pagamento dos
contribuintes passa tradicionalmente pela idéia de que a tributagcdo deve incidir sobre o
que um individuo "retira" da sociedade (ou seja, consome), € 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",'*e se consolida em KALDOR (1955). Implicita
nesta concepg¢do estd a premissa de que poupanca e investimento constituem atos sociais
que sdo vantajosos para a coletividade, ao passo que o consumo ¢ uma atitude egoista e
anti-social. Por conseguinte, a tributacdo deveria se basear apenas sobre o consumo,
isentando a renda e a acumulagao.

No entanto, como observam corretamente MUSGRAVE & MUSGRAVE, a interpretagdo da
poupanga como atitude altruista é, no minimo, duvidosa. Na realidade, trata-se
simplesmente de adiar o consumo para data futura, conforme as preferéncias dos

poupadores. Ademais, o consumo futuro ndo ¢ a unica utilidade derivada da decisdo de

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

' Para um maior detalhamento a respeito desta abordagem, ver FEENBERG et al. (1998), CREEDY (1997),
BLUNDELL & PRESTON (1994, 1995), ou ainda POTERBA (1989).

'* THOMAS HOBBES, Do Cidaddo, Parte 11, Cap. XIII, v.11. Sdo Paulo, Martins Fontes, 1992.



poupar; o poder econdmico inerente a acumulacdo também deve ser considerado.
Destarte, em termos de equidade na tributacdo, ¢ dificil justificar a exclusdao da
poupanca da base tributaria.

Acrescente-se ainda que a ado¢do do consumo como medida de capacidade contributiva
implica considerar o imposto de renda injusto, uma vez que ele acarreta "dupla taxacao"
da poupanga. Isto ocorre pelo fato de o imposto reduzir, em primeiro lugar, o volume da
renda destinada a poupanca, e em seguida, por reduzir os ganhos oriundos da ja
reduzida poupanca. Contudo, este carater injusto do imposto de renda s6 ¢ verdadeiro
sob a otica do consumo como 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 poupanca.

Pode-se concluir portanto que, no que respeita ao terreno da equidade na tributagao, ¢ 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 tributdria vem
sendo sistematicamente negligenciado na historia evolutiva do sistema tributario.



Capitulo IT

0OS IMPOSTOS SOBRE CONSUMO: QUESTOES CONTEMPORANEAS E
ASPECTOS CONCEITUAIS

1. Tributacio no Novo Ambiente Economico e a Crescente Participacao dos
Impostos sobre o Consumo na Composicio da Receita Tributaria

Conforme mencionado no Capitulo I, durante muito tempo, o imposto sobre a renda —
do trabalho e do capital — foi considerado superior aos demais impostos, especialmente,
do ponto de vista do respeito ao principio da equidade e progressividade.

Baseada em andlise empirica das transformagoes ocorridas na primeira metade do
século passado, a recomendacdo presente em grande parte da literatura de financas
publicas era de que os sistemas tributarios deveriam evoluir na dire¢do de uma crescente
predominancia dos impostos sobre a renda.'

Grosso modo, esse foi o paradigma de tributacao que norteou a estruturagao dos
sistemas tributdrios nacionais ao longo do processo de consolidagdo das economias
industriais, liderado por paises europeus e pelos Estados Unidos.

E importante ressaltar que tal paradigma foi concebido em um contexto em que nio era
expressiva a mobilidade de fatores de produgao e dos fluxos financeiros e comerciais. A
determinagdo das bases impositivas tomava como referéncia a localizacdo fisica de
grande parte das atividades economicas, que, por seu turno, respeitava os limites
impostos pelas fronteiras de cada pais.

Mudangas que vém ocorrendo nas ultimas décadas em ambito mundial, como a
aceleracdo dos processos de globalizacdo dos mercados e a formagao de blocos
regionais de comércio, afetam as condi¢des anteriores. No atual contexto, a acirrada
disputa por aplicagdes produtivas e financeiras for¢ga maior moderacao na utilizagdo de
impostos e contribui¢des sobre fatores de maior mobilidade. Uma vez que os impactos
de determinada politica (ndo apenas tributaria) sobre as decisdes dos agentes
econdmicos ndo estdo mais circunscritos aos limites territoriais de cada pais, existem
também sérias restri¢cdes a adocao de praticas tributarias isolacionistas.'®

As transformagdes recentes impdem um grande desafio aos Estados nacionais: € preciso
adaptar os sistemas tributarios domésticos a nova realidade internacional procurando
respeitar, a0 maximo, as caracteristicas de cada pais. Dito de outra forma: ao mesmo
tempo em que € necessario garantir um nivel de receita consoante com as necessidades
de financiamento do setor publico, ¢ fundamental evitar que a competitividade dos
agentes privados seja afetada por motivos essencialmente tributérios.

'3 A esse respeito ver HINRICHS (1966) ¢ REZENDE (1996).

' Segundo SPINDOLA (1998, p. 3): "... as bases tributérias tradicionais, sobre as quais se assentavam os
sistemas arrecadatdrios, vao se transformando aceleradamente no decorrer do processo de globalizagdo.
Estimar adequadamente o lucro tributavel, resultante de operagdes que se iniciam em determinado pais, se
desenvolvem em outros e se concluem em um terceiro, torna-se um verdadeiro desafio para as
administragdes tributarias modernas. A maior participacdo dos servicos, de bens intangiveis e de
operagdes virtuais no comércio mundial, além da forte presenca do componente externo na renda dos
contribuintes nacionais, cria dificuldades adicionais para a perfeita e completa identificacdo da base
imponivel. Os ativos financeiros, em especial, se tornam cada vez mais volateis, e verdadeiramente
escapam ao controle tributario. As fronteiras nacionais se diluem no chamado "fluxo planetario de
capitais" que redefine a localizac¢do de industrias e redistribui a renda e o emprego em escala mundial.
Em resumo, o capital tende a se movimentar desde o pais com maior carga tributaria para outros com
menor carga tributaria".



A maior integra¢ao dos mercados mundiais determina que o ajuste dos sistemas
tributarios nacionais deve partir de duas premissas: no ambito do financiamento do setor
publico, uma vez que as chances de utilizar impostos e contribui¢des sobre fatores de
maior mobilidade apresentam-se sensivelmente reduzidas, a composicao da receita
tributaria devera mudar através da ampliagdo da utilizagdo de tributos que incidam sobre
bases mais fixas e de menor possibilidade de evasao; e, no tocante a competitividade do
setor produtivo, a harmonizagao internacional das regras domésticas de tributacao ¢
fundamental.

E necessario também reavaliar o conceito tradicional de equidade através da tributago
progressiva da renda. Conforme aponta artigo da revista The Economist (janeiro de
2000), ¢ cada vez mais complicado atingir metas redistributivas por meio dos sistemas
tributarios assentados nos antigos paradigmas. Sem que nada seja alterado, os mais
pobres e com menor mobilidade terdo de escolher entre menos servicos estatais e
impostos maiores. A medida que a tributagdo de pessoas e empresas com maior
mobilidade torna-se cada vez mais dificil, maior tem de ser a carga suportada pelos
menos favorecidos, especialmente nos paises onde mudancas demograficas exigem um
grande volume de recursos para cumprir as promessas de aposentadoria e assisténcia
médica feitas aos futuros pensionistas.

Os efeitos negativos sobre a equidade provocados pela aceleracdo do processo de
globalizagao e pelo avango da tecnologia de informacao tendem a ser maiores na
auséncia de harmonizagdo das praticas tributarias internacionais. A desarmonia
tributaria, além de provocar distor¢des competitivas, favorece a concentracao de renda e
prejudica a justica fiscal, pois as oportunidades de planejamento fiscal dai decorrentes
sdo aproveitadas de forma diferenciada pelos agentes econdmicos em geral € melhor
exploradas pelos maiores contribuintes.

Conforme aponta REZENDE (1996), a medida que os vicios da exagerada
progressividade dos impostos sobre a renda comegaram a se mostrar perversos, foi
sendo abalada a crenga, longamente acalentada, de que o ideal da justica fiscal consistia
em tributar pesadamente os grandes lucros e as altas rendas. Os desdobramentos
provocados pelas mudangas recentes ainda sao dificeis de antever, mas é certo que o
padrao tributario do novo milénio deverd apresentar diferencas significativas em relacao
ao modelo que prevaleceu no século anterior. Os impostos sobre propriedades
imobilidrias, que no século XIX tiveram grande participag¢do na receita tributéria,
deverdo recuperar sua importancia. A instituicdo de impostos ambientais ¢ a cobranga
de taxas pela prestacdo de servicos também devem representar uma alternativa para
governos necessitados de receitas. Finalmente, € possivel que o trago mais marcante das
transformagdes em curso seja a maior énfase nos impostos gerais sobre o consumo local
de bens e servigos.

A harmonizacdo internacional das regras domésticas de tributacdo ndo se restringe aos
impostos e contribui¢des incidentes sobre o fluxo de receita gerado nas transagdes de
bens e servigos, mas atenc¢ao especial tem sido e deve ser dispensada a esse aspecto. Se,
por um lado, deve ser crescente a utilizacdo de impostos gerais sobre consumo, por
outro, o aumento do volume de bens e servicos comercializados em escala mundial
estreita a possibilidade de os paises tributarem as exportagdes ¢ impede que se
imponham gravames internos prejudiciais a competitividade dos produtos domésticos
com os similares importados no mercado nacional.

Existem inimeras modalidades de impostos sobre o consumo de bens e servigos que
diferem quanto ao grau de adequagao a harmonizacao internacional, potencial
arrecadatdrio e regressividade tributdria. Em um contexto onde deve ser crescente a
participagdo dos impostos gerais sobre o consumo na composi¢ao da receita tributaria, o
grande desafio ¢ escolher dentre esses impostos aqueles que provoquem as menores
distorgdes possiveis sobre a competitividade do setor produtivo, gerem um volume de



arrecadacdo compativel com as necessidades de financiamento do setor publico e se
mostrem o menos regressivos possivel.

A seguir, ¢ feita uma breve discussdo conceitual acerca das distintas modalidades de
impostos sobre o consumo de bens e servigos.

2. Tributa¢ao do Consumo: Aspectos Conceituais

Conforme mencionado, a tributagao das vendas de bens e servigos, ou a tributagao do
consumo, ¢ equivalente a uma forma de tributacdo aplicada indiretamente sobre os
gastos dos agentes econdOmicos.

A tributagdo sobre o mercado doméstico de bens e servicos pode ser feita, dito de uma
maneira simplificada, por dois grandes caminhos.

O primeiro consiste em tributar a receita total ou faturamento bruto das empresas, sem
que haja compensagdo com o montante arrecadado nas etapas intermediarias do
processo de producdo e circulagcdo de mercadorias. Tais tributos sdo ditos cumulativos
ou incidentes "em cascata" porque, quando sdo cobrados em cada transacao efetuada
pelo contribuinte, incidem sobre o mesmo imposto ja recolhido nas aquisi¢des
intermediarias (insumos, bens de capital...) das empresas.

E importante ressaltar que o fendmeno da cumulatividade também est4 presente nos
tributos incidentes sobre a movimentagao financeira dos agentes econdmicos.

Quando os tributos sobre vendas sdo cobrados de modo cumulativo, o dnus tributario
arcado pelas diferentes empresas responsaveis pelo recolhimento do imposto nao €, nem
aproximadamente, equivalente a aliquota nominal do tributo. Isto &, a carga fiscal
efetivamente paga pelos contribuintes nao pode ser extraida facilmente da relacao entre
o montante arrecadado sobre a venda de um dado produto e seu prego. A carga efetiva,
conforme sera visto no proximo capitulo, pode ser bem distinta das aliquotas nominais e
depende de uma série de fatores, como, por exemplo os citados abaixo:

1) quanto mais longa ¢ a cadeia produtiva de determinada mercadoria — isto &,
quanto maior ¢ o numero de transagdes efetuadas até que um dado produto encontre-se
acabado -, maior tende a ser o Onus tributario. Isso significa, por exemplo, que
mercadorias similares, produzidas por distintos processos técnicos, podem suportar
cargas fiscais bastante dispares.

i1) se as importagdes, ao ingressarem no pais, ndo sofrem a incidéncia do tributo
cumulativo, a carga efetiva ¢ condicionado pela participagdo, direta e indireta, de bens
intermediarios domésticos no valor total de insumos. Quando as empresas precisam
privilegiar a aquisi¢do de insumos domésticos, terminam sofrendo mais os efeitos da
cumulatividade do que aquelas que adquirem matérias-primas no exterior.

ii1) quando se isentam as operacgdes de exportacao dos gravames cumulativos, as
cargas sobre as firmas devem ser maiores na medida em que aumente a relagdo entre
suas vendas domésticas e seu faturamento total.

Em outras palavras, os tributos cumulativos ndo sdo neutros quanto as decisoes de
produgdo e alocacdo de recursos. Distorcem pregos relativos e estimulam a integracao
vertical das empresas. Inibem o crescimento econdmico através da taxa¢ao dos bens de
capital, de forma direta ou indireta pela tributacdo dos insumos utilizados na produgao
desses bens.

Finalmente, ¢ preciso destacar que tributos incidentes sobre o faturamento bruto ou a
receita ou, ainda, sobre movimentagdes financeiras afetam duplamente a
competitividade dos produtos nacionais. No mercado externo, pela dificuldade em



eliminar integralmente sua incidéncia sobre um bem exportado.'” No mercado interno,
pela vantagem que oferece as importagdes que, regra geral, ndo se sujeitam ao mesmo
tratamento no pais de origem. Em tal caso, os produtos estrangeiros terminam
desfrutando de condi¢des mais vantajosas na concorréncia com o produto nacional no
mercado doméstico.'®

Para evitar a cumulatividade € necessario que os impostos sobre vendas ndo onerem as
transacdes intermediarias do processo de produg¢do e distribui¢do de mercadorias. Sua
base de incidéncia deve ser constituida apenas dos gastos finais dos agentes econdomicos
de tal sorte que todos os bens e servigos sejam tributados somente na propor¢ao do valor
que lhes foi agregado em cada etapa da producao e comercializagdo.

O segundo grande caminho para tributar o mercado doméstico de bens e servicos
consiste, portanto, em tributar apenas o valor adicionado ao longo da cadeia produtiva.
Os impostos com essas caracteristicas sdo chamados de IVA — que, como o proprio
nome sugere, significa imposto sobre valor adicionado.

Para calcular o imposto devido, regra geral, ¢ utilizado o seguinte método: aplica-se a
aliquota sobre o valor de cada venda das empresas responsaveis pelo recolhimento do
imposto e, deste montante, subtrai-se o IVA arrecadado em cada compra. Ou seja, a
cumulatividade ¢ evitada porque ¢ concedido ao contribuinte um crédito dos impostos
pagos nas transacgdes intermediarias.

Uma vez que, pelo menos em tese, a imposi¢cao de um IVA permite eliminar a
cumulatividade tributaria e todos os problemas dai decorrentes, existe relativo consenso
na literatura especializada em finangas publicas de que essa ¢ a melhor forma de tributar
indiretamente os gastos dos agentes econdmicos."”

Dentre as inimeras vantagens de um [VA em relacao aos tributos cumulativos,
encontra-se sua adequagao aos requisitos impostos pelo novo cenario internacional e a
possibilidade de atenuar a regressividade comum a tributacdo indireta.*’

No que tange aos requisitos impostos pelo atual contexto externo, o IVA ¢ considerado
uma forma superior de tributagdo porque permite a adogao do principio do destino nas
trocas internacionais. Quando esse principio € utilizado, os tributos sdo cobrados no
local onde as mercadorias s3o consumidas, as exportacdes sao desoneradas no pais de
origem e o pais importador tributa as aquisi¢des externas segundo as mesmas regras
aplicadas aos produtos domésticos. Dessa forma, pelo menos no que diz respeito aos

" Mesmo que uma mercadoria, ao ser exportada, seja isenta da cobranga de um dado tributo com
caracteristicas de incidéncia em cascata ndo s@o eliminados totalmente os efeitos da cumulatividade.
Primeiro porque ndo ¢ oferecido ao exportador um crédito sobre os tributos incidentes na aquisi¢do de
insumos. Segundo, e principalmente, porque, mesmo quando esse crédito é oferecido, é impossivel
calcular ao certo qual € o montante de crédito efetivamente necessario para operar a isengao de forma
plena. Para tanto, seria preciso conhecer o processo produtivo de todos insumos utilizados, diretamente e
indiretamente, pela firma exportadora.

'8 Conforme apontam AFONSO et al. (2000), por certo, o imposto sobre a renda das empresas ¢ as
contribuigdes sobre os saldrios também afetam a competitividade das empresas nacionais nos mercados
interno e externo. Mas, como a utilizagao de tais tributos € pratica difundida internacionalmente, o
problema nesses casos € menos grave, pois o que conta, de fato, ¢ a diferenca entre os niveis de tributagido
no pais e nos seus principais parceiros comercias.

' Na pratica, ha casos em que um imposto sobre valor adicionado pode gerar algum efeito cascata. No
entanto, além desse ser um problema perfeitamente corrigivel, ¢ marginal se comparado ao grau de
cumulatividade que decorre imposigao de tributos sobre o faturamento bruto ou a receita total das
empresas nos termos descritos. Para maiores detalhes sobre o assunto, ver REZENDE e SILVA (1974),
TAIT (1989 e 1991), QUADROS (1994) e ARAUJO (1999 e 2000c¢).

20 Uma vasta literatura apresenta as vantagens de um IVA em relagdo aos tributos cumulativos. Ver, por
exemplo, os autores citados na nota anterior.



motivos essencialmente tributarios, assegura-se indiferenca entre mercadorias similares
fabricadas em distintos paises.

No que diz respeito a possibilidade de atenuar os efeitos da regressividade, o IVA ¢
superior aos tributos cumulativos porque permite a diferenciagdo das aliquotas
conforme a essencialidade dos bens.

O onus fiscal decorrente da imposi¢ao de um IVA nao esta relacionado, por exemplo, ao
processo técnico através do qual determinada mercadoria ¢ produzida. As chances de
que a carga efetiva sobre um dado produto reflita aproximadamente a aliquota nominal
do imposto sdo muito maiores do que do caso dos tributos cumulativos. Isso significa
que a decisdo de se praticar uma aliquota menor sobre bens consumidos pela populacao
de baixa renda pode, de fato, ser implementada.

Quando se tratam de tributos cumulativos, mesmo que se desejasse aplicar
procedimento semelhante, apenas por coincidéncia a carga efetiva resultante de uma
aliquota nominal menor seria aproximadamente equivalente a essa aliquota.

Em outras palavras, diferenciar as aliquotas conforme a essencialidade dos bens nao
garante a eliminacgdo da regressividade, pois, segundo visto, esse fendmeno ¢ comum a
todos aos tributos indiretos. Nao obstante, o problema pode ser atenuado quando a
tributacao dos gastos dos agentes econdmicos ¢ feita através de um IVA, pois, nesse
caso, existe concretamente a possibilidade de se praticar uma aliquota menor sobre os
bens e servigos consumidos pela populacdo de baixa renda.

Isto posto, se um IVA, por diversas razdes, ¢ considerado uma forma de tributacao das
vendas superior aos tributos cumulativos porque alguns paises (como € o caso do Brasil,
conforme sera visto adiante) cobram tributos com incidéncia em cascata?

A principal explicagdo reside no fato de que embora os tributos cumulativos sejam os
mais prejudiciais & economia, paradoxalmente sdo os mais faceis de serem cobrados e
serem pagos. A imposicdo de uma aliquota, geralmente uniforme, sobre todas as
transagdes da economia torna a administracdo do imposto ¢ o cumprimento da divida
tributaria menos complexos e, além disso, faz com que os impostos dessa natureza
tenham elevado potencial arrecadatorio, especialmente em contextos inflacionarios.

Durante muito tempo, a relativa simplicidade com se arrecada e se paga os tributos
cumulativos foi utilizada como argumento em defesa da cobranga desse tipo de tributo.
A questao ¢ que, conforme visto anteriormente, 0 novo contexto internacional impede
que sejam utilizados gravames que comprometam a competitividade do setor produtivo
em razao de motivos essencialmente tributarios.

Para haver relativo consenso de que a maior integracdo dos mercados mundiais aliada a
tendéncia de crescente participacdo dos impostos sobre consumo na composicao da
receita tributdria tornam imperativa a substituicdo de gravames cumulativos por
impostos sobre valor adicionado.

A despeito da maior integragdo dos mercados, por certo, a distancia geografica entre os
distintos parceiros comerciais, através dos custos de transporte e dos demais custos a ele
associados, poderia atenuar o efeito das distor¢des tributarias decorrente da incidéncia
em cascata. Entretanto, esses fatores perdem cada vez mais relevancia em fungdo do
crescimento do comércio eletronico ¢ do avango do processo de formagdao de blocos
econdmicos regionais, indicando ser urgente e inevitdvel a eliminagdo de gravames
cumulativos e a busca pela harmonizagao internacional.

Os argumentos de que os tributos cumulativos, comparativamente a um IVA, possuem
elevado potencial arrecadatorio e sdo mais faceis de serem apurados e compreendidos
tém sido cada vez mais questionados.



Para os diversos autores que estudam as questdes relativas a tributagio do consumo,” a
experiéncia tem demonstrado que o IVA tem um grande potencial de arrecadagdo,*
trata-se de uma fonte elastica de receita, intimamente vinculada aos aumentos de
consumo, € representa uma importante fonte de recursos especialmente nos paises onde
a renda constitui-se em uma base tributavel estreita.

No que tange as possibilidades de perda de receita por meio da sonegagao do imposto,
além do IVA contar com um importante elemento autofiscalizador,” como grande parte
da receita ¢ arrecadada nos estagios pré-varejistas, mesmo havendo evasao no estagio
varejista, onde a fiscalizacdo ¢ mais dificil de ser feita, o fisco tera assegurado uma boa
parte da arrecadacao através do controle das firmas maiores, ou das importagdes mais as
vendas atacadistas cujas transagdes normalmente exigem a emissao de uma fatura.

Finalmente, outro argumento em defesa do IVA reside no fato de que o
desenvolvimento da informatica tornou sua administracdo bem menos complexa, assim
como a assimilacao dos seus procedimentos por parte dos contribuintes.

21 . A e
Ver nota de rodapé n°5 para referéncia aos trabalhos de alguns desses autores.

*? De acordo com as informagdes contidas em TAIT (1991), o IVA tem contribuido com cerca de 12 a
30% no total da receita tributaria dos paises que o adotam em seus sistemas tributarios e representam
entre 5 e 10% do PNB.

2 0 elemento autofiscalizador reside no fato de que os contribuintes s6 tém direito ao crédito do IVA
relativo a aquisi¢do de insumos quando, através da emissdo de notas fiscais, declaram sua prépria divida
com o fisco. Sdo poucos os incentivos ao subfaturamento, pois a empresa vendedora teria que arcar com o
risco de ser descoberta ¢ a compradora, na suposi¢do de que a evasdo estivesse fora de seu alcance, teria
que recolher um montante maior de imposto sobre suas vendas.

Isto ndo significa que ndo existam possibilidades do imposto ser sonegado, mas apenas que o dito
elemento autofiscalizador ndo esta presente em outras formas de tributagdo. Na verdade, o fato das
dividas tributarias dos contribuintes estarem relacionadas aponta para a existéncia de um instrumento
através do qual o fisco pode cotejar as vendas de outros comerciantes com as faturas que indicam o
crédito referente ao IVA que foi pago, mas, se este mecanismo de controle ndo ¢ efetuado, ndo ¢ de se
esperar que, por si so, o risco de evasao seja pequeno ou nulo. Para maiores detalhes sobre as
caracteristicas de um IVA, ver ARAUJO (1999 e 2000c).



Capitulo 111
A TRIBUTACAO DO CONSUMO NO BRASIL

1. Breve Historico

A constatagao de que no mundo moderno especial atengdo devera ser dispensada aos
tributos incidentes sobre a producdo e circulagdo de bens e servigos aliou-se ao fato de
que no Brasil tais tributos, historicamente, sempre foram os principais responsaveis pela
arrecadagio global. **

Desde o inicio, quando o sistema tributario do pais comegou a ser estruturado, o fluxo
de receita gerado na venda de bens importados e na exportacao de produtos primarios
constituiu-se na principal base de incidéncia nacional, o que, em parte, explica-se pelo
fato de que, até quase a metade do século passado, a economia brasileira ser
eminentemente agricola e extremamente aberta.

Durante todo o Império (1822-1889), a principal fonte de receita tributaria era o
comércio exterior, em particular, o imposto de importacdo que, as vésperas da
Republica, era responsavel por aproximadamente metade da receita. Apds a
proclamacao da Republica (em 1889), a Constituigdo de 1891 adotou, sem maiores
alteracdes, a composi¢do tributaria anterior.

Contudo, a instituicdo do regime federativo, imp0s a necessidade de dotar as unidades
subnacionais de receitas que Ihes permitissem autonomia financeira.”> Sendo o sistema
tributario assentado praticamente em uma unica base de incidéncia e dada a forma como
esse regime foi concebido, a solug¢do encontrada foi simplesmente permitir o acesso dos
diferentes niveis de governo a esta base, mas através da adocao de um esquema de
separacdo tributaria. Ou seja, a Constitui¢cao apenas discriminou os impostos de
competéncia exclusiva da Unido e dos estados; dentre os mais relevantes, coube,
respectivamente, a ambos: o imposto de importagdo, e o imposto de exportagdo tanto
sobre as vendas externas quanto interestaduais.”

Do final do século XIX até as trés primeiras décadas do século XX, paralelamente aos
gravames sobre o comércio exterior, foram sendo instituidos impostos sobre as
mercadorias produzidas internamente, merecendo destaque o Imposto de Consumo —
uma unido de espécies prematuras de excises taxes — incidente sobre alguns bens
especificos, e o Imposto sobre Vendas Mercantis, mais amplo que o anterior. Cabe
observar que, somente a partir de 1924, foi que o governo federal instituiu um imposto
de renda geral.

Apenas com as fortes oscilagdes provocadas na atividade primario-exportadora devido
aos efeitos da I Guerra Mundial e da Grande Depressao € que se ingressa, a partir da

2 VARSANO (1996 ¢ 1999) sdo as fontes basicas dos comentarios acerca da evolucio da tributagdo do
consumo no pais feitas nos préoximos paragrafos.

% Atualmente, o Brasil ¢ uma Federagdo composta institucionalmente por trés niveis de governo: a Unido
(o governo central ou federal), os estados (equivalentes as provincias em outros paises); € 0s municipios
(equivalentes aos governos locais em outros paises). A expressao subnacionais refere-se as instancias de
governo inferiores ao governo central — isto €, estados mais municipios.

% Para maiores detalhes sobre a formagio e caracteristicas das relagdes federativas brasileiras, ver
ARAUJO (1999).



década de 30 do século passado, em uma nova fase da historia tributaria nacional. A
novidade ndo constituia na mudanga da composicao da arrecadagdo global em direcdo a
uma maior participacao dos impostos sobre a renda e a propriedade, mas sim na
predominancia da tributacdo dos produtos domésticos.

Até a reforma empreendida na década de 60, o sistema tributdrio concebido nos anos 30
nao sofreu substancias alteragdes. O principal tributo sobre vendas federal permanecia
sendo o Imposto de Consumo, o estadual — o IVC (Imposto sobre Vendas e
Consignacdes), originario do Imposto sobre Vendas Mercantis, cuja exclusividade
impositiva lhe foi atribuida em 1934, e o municipal — o Imposto sobre Industrias e
Profissdes, praticamente uma réplica do IVC, cuja competéncia legislativa lhe foi
designada em 1946.

Conforme aponta VARSANO (1996), durante o periodo 1946/66, o Imposto de Consumo
era responsavel por mais de 45% da receita tributaria da Unido, o IVC correspondia a
quase 90% da receita estadual e o Imposto sobre Industrias e Profissdes gerava cerca de
45% da receita municipal; e, em conjunto, perfaziam 65% da arrecadagao tributaria
nacional.

A partir da década de 50, o aprofundamento do processo de industrializagdo ao mesmo
tempo em que ampliava a possibilidade de tributar as vendas, implicava na necessidade
de fortalecer as finangas publicas sem, contudo, majorar a receita por meio da utilizagdo
de impostos que pudessem comprometer a eficiéncia do setor produtivo. Reconhecia-se
que o passo mais importante era a reestruturacao do aparelho arrecadador. Em meio a
esse contexto foi realizada uma reforma tributaria na segunda metade da década de 60.

No que tange a tributagdo das vendas, as mudangas promovidas na ocasido foram de
carater qualitativo nao alcangcando a forma como era concebida a divisao de
competéncias entre os trés niveis de governo. O principal mérito da reforma foi a
eliminacdo de importantes impostos com caracteristicas de incidéncia em cascata.

Com as mudangas introduzidas nos anos 60, o Brasil tornou-se pioneiro na adog¢ao de
impostos sobre valor adicionado. O Imposto de Consumo foi substituido pelo IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) — incidente sobre produtos manufaturados e
cobrado segundo a sistematica do valor adicionado — e sua competéncia continuou na
esfera federal. O IVC (Imposto sobre Vendas e Consignag¢des) — maior tributo sobre
vendas do pais — foi trocado pelo ICM (Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagao
de Mercadorias) — com ampla abrangéncia sobre o valor agregado gerado em cada etapa
da fabricg;;ﬁo e distribui¢do de mercadorias — e sua competéncia permaneceu sendo
estadual.

O pioneirismo do Brasil na adog@o de impostos sobre valor adicionado ndo significa que
todas as fontes de cumulatividade tributaria tenha sido eliminadas. Por exemplo, o
Imposto sobre Industrias e Profissoes, que abrangia parte das atividades terciarias foi
transformado no ISS (Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza), sua competéncia
foi mantida na esfera municipal, mas, diferente do que ocorreu com o Imposto de
Consumo e com o IVC, a natureza cumulativa do antigo imposto sobre servigos nao foi
alterada. Os Impostos Unicos — sobre combustiveis, energia elétrica, minerais,
transportes e comunicacdes — cobrados pelo governo federal também tinham incidéncia
em cascata e nao foram eliminados.

Nao obstante, o importante a ser observado ¢ que, conforme ilustram os niimeros que
serdo apresentados no proximo capitulo, nos primeiros anos posteriores a reforma dos
anos 60, os tributos sobre valor adicionado representavam aproximadamente 90% do

*" Embora a substitui¢do dos gravames cumulativos, ainda que embrionariamente, ja viesse sendo
recomendada internacionalmente, antes do Brasil, apenas a Franga ja havia adotado um IVA para tributar
as vendas.



total coletado sobre bens e servigos. Ou seja, a despeito de todas as fontes de
cumulatividade nado terem sido eliminadas pela reforma, ¢ licito afirmar que as
mudancas entdo promovidas foram capazes de proporcionar um salto qualitativo no
sistema de tributagdao nacional.

O problema ¢ que, ao longo do tempo, foram sendo introduzidas modificagdes na
legislacao que, paulatinamente, foram contribuindo para minar os efeitos positivos
alcangados pela reforma dos anos 60 — tanto no que diz respeito ao aumento progressivo
da participagdo de tributos cumulativos na arrecadacao quanto na deterioracao da
qualidade do principal IVA nacional — o atual ICMS (Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestagdao de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao).

A seguir, separadamente, serdo comentados os dois aspectos.

1.1 A crescente participacio de tributos cumulativos na arrecadacio

A reforma tributaria empreendida na década de 60 fazia parte de uma estratégia de
desenvolvimento onde a orientagdo e o controle do processo de crescimento deveriam
caber ao governo federal, que procurava influenciar as decisdes privadas por meio de
incentivos fiscais. Em um primeiro momento, a reforma foi extremamente bem sucedida
no objetivo fortalecer as finangas publicas e, com isso, permitir a concessao de
incentivos fiscais. A questao ¢ que ndo demorou muito tempo para que esse
procedimento comegasse a corroer excessivamente a receita publica.

Assim, logo depois de completada a reforma, ja no inicio dos anos 70, o governo federal
se viu diante da necessidade de tomar medidas capazes de reforcar suas fontes de
financiamento. Para tanto, dentre outros expedientes, criou o PIS — contribui¢do para o
Programa de Integragdo Social. Tal contribui¢do, incidente sobre a receita total das
empresas, marcou o inicio do ressurgimento no pais da cumulatividade na tributagao.

Conforme mencionado anteriormente, a cumulatividade ndo chegou a ser totalmente
eliminada pela reforma dos anos 60. Nao obstante, além dos impostos sobre valor
adicionado terem adquirido notavel importancia na tributagao das vendas, as bases de
incidéncia dos impostos que permaneciam sendo cobrados em cascata, eram bem menos
abrangentes do que a do antigo Imposto de Consumo e, em particular, do que a do IVC,
0 que tornava o problema da cumulatividade menos grave.

Com a criacdo do PIS, pode-se falar em ressurgimento do fenomeno da cumulatividade
porque tal contribui¢@o alcangava grande parte das atividades econdmicas, mas nio era
concedido ao contribuinte um crédito relativo ao imposto pago na aquisi¢do de insumos.
Ou seja, € como se o [VC tivesse sido recriado e a intensidade do efeito cascata passasse
a depender do tamanho da aliquota.

No inicio dos anos 80, novamente com o intuito de reforgar as finangas do governo
federal, foi criada nova contribuicao com caracteristicas de incidéncia em cascata — o
Finsocial (contribui¢do para o Fundo de Financiamento Social).

Em 1988, com a promulgacdo de uma nova Constituicao, outra reforma tributéria foi
realizada. As mudangas introduzidas nao alteraram profundamente a estrutura tributaria
concebida nos anos 60. Nao foi tomada nenhuma medida que, concretamente, visasse
corrigir os possiveis defeitos existentes na tributacdo sobre o valor adicionado
implementada na década de 60. Também nao foi feito nenhum esfor¢o no sentido de
eliminar os tributos cumulativos. Ao contrario, os desdobramentos posteriores a
Constituicao de 1988 mostraram que a reforma entdo realizada contribuiu para
deteriorar a qualidade dos impostos sobre valor adicionado ja existentes (conforme sera
comentado adiante) e para intensificar a utilizacao de contribui¢des sociais com
incidéncia em cascata.



Para compreender esses acontecimentos, € preciso levar em consideragdo qual foi o
principal objetivo da reforma tributaria promovida em 1988. Diferente da reforma dos
anos 60, que visava fortalecer as financas federais sem comprometer a eficiéncia do
setor produtivo, a reforma de 1988 tinha como principal motivacao o fortalecimento das
finangas dos governos subnacionais. Essa era a reagdo natural aos mais de vinte anos de
ditadura militar e de concentragdo de recursos fiscais nas maos da Unido, aos quais o
pais foi submetido no periodo compreendido entre as duas reformas.

Para atingir esse objetivo — o de fortalecimento das finangas subnacionais —
basicamente, foram tomadas duas medidas.

O ICM - principal IVA nacional cuja competéncia foi delegada aos estados pela
reforma da década de 60 — teve sua base de incidéncia ampliada sendo transformado no
ICMS. A ampliagdo da base de incidéncia se deu pela incorporacdo dos Impostos
Unicos federais (sobre combustiveis, energia elétrica, minerais, transportes e
comunicagoes), que foram extintos.

Além disso, o poder tributario dos governos estaduais foi incrementado pela maior
autonomia concedida a essa esfera de governo para fixar as aliquotas do imposto e
decidir sobre sua administragao.

A outra medida destinada ao fortalecimento das finang¢as subnacionais foi 0 aumento do
percentual de repasse de dois impostos federais — o IR (Imposto de Renda) e IPI — que
compdem os fundos de participagdo dos estados e dos municipios (ver Box I para
evolucdo das transferéncias do IR e IPI).%®

Paralelamente a descentralizacao de recursos tributarios, a Constituicao de 1988 nao
contemplou um processo ordenado e pactuado de descentralizacdo de encargos, embora
estes tenham sido fortemente pressionados no ambito da seguridade social, cuja
responsabilidade costuma ser do governo central. Para enfrentar o desequilibrio fiscal-
financeiro dai decorrente, o governo federal passou a fazer uso das contribui¢des sociais
cumulativas cuja cobranca foi facilitada e incentivada pelas mudangas introduzidas pela
nova Constitui¢ao.

BOX 1
Evolucgao Historica dos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios

Paralelamente a atribuicdo de competéncia aos governos subnacionais para cobrar seus
proprios impostos, foi sendo consolidado no pais um sistema de transferéncias federais
de receita tributaria com o intuito de complementar as financas das regides
economicamente mais frageis. Tal sistema foi institucionalizado pela Constituicdo de
1946 e, desde o inicio, esteve baseado na participacdo dos estados e municipios nos
impostos federais sobre a venda de bens e servigos e sobre a renda. A partir da década
de 60, ficou estabelecido que uma fragdo de dois impostos federais — o IR e o IPI — seria
transferida aos governos subnacionais através do FPE (fundo estadual) e do FPM (fundo
municipal). A participacao dessas esferas de governo na receita dos dois impostos,
esteve, desde a criagdo dos fundos, atrelada aos momentos de menor ou maior abertura
do regime politico.

Reforma Tributaria de 1964/67: componente de uma estratégia de desenvolvimento
que, segundo seus formuladores, exigia a centralizagdo das decisdes economicas da
Unido. De acordo com essa orientacdo, julgava-se ser necessario o comando central dos
impostos que fossem primordialmente instrumentos da politica econdmica. O Ato
Complementar n° 40/68 reduziu, de 10 para 5%, os percentuais da arrecadacdo do IR e

28 Atualmente, do total arrecadado com o IR e com o IPI, 47% e 57% sdo, respectivamente,
comprometidos constitucionalmente com transferéncias que a Unido realiza em favor dos estados e
municipios. Para maiores detalhes sobre o sistema de transferéncias brasileiro, ver AFONSO (1989), ver
VARSANO (1996), VARSANO et al. (1998) e SERRA e AFONSO (1999).




do IPI destinados ao FPE e ao FPM, respectivamente. Em contrapartida, criou o FE —
Fundo Especial —, cuja distribuicao e utilizagao dos recursos era inteiramente decidida
pelo poder central, destinando a ele 2% do produto da arrecadagdo daqueles tributos. O
Ato também condicionou a entrega das cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive a
forma de utilizacao dos recursos. Este modelo era, na verdade, o corolario da submissao
de governadores e prefeitos as politicas publicas implementadas pelo governo central. A
autonomia fiscal das esferas subnacionais foi reduzida ao seu nivel minimo, ai
permanecendo até 1975.

1975 — 1983: a partir da segunda metade dos 70’s, os estados e municipios comegaram a
esbocar reagdo ao baixo grau de autonomia, o que gerou as Emendas Constitucionais n.°
5/75 an® 17/80. As medidas legais elevaram progressivamente os recursos do FPE e
FPM que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% em 1982/83. Contudo, na pratica, tais
medidas ndo surtiram efeito, pois a cada a¢do no sentido de descentralizar os recursos
corresponderam reac¢des da Unido que as neutralizaram.

1984 — 1988: a partir de 1984, a medida que o sistema politico se abria, permitindo
maior participagdo de liderancas locais e regionais no poder, as esferas subnacionais
adquiriram, de fato, maiores parcelas dos recursos federais. A Emenda Constitucional n°
23/83 elevou os percentuais do FPE e do FPM para 12,5 e 13,5%, respectivamente, em
1984, e para 14 e 16%, a partir de 1985, e fechou brechas legais que haviam permitido a
Uniao reduzir as bases sobre as quais incidiam os percentuais dessas e de outras
participagdes dos estados e municipios na receita tributaria.

A Constituicao de 1988:. o processo de desconcentracao de recursos, iniciado em
1984, culminou com a Assembléia Constituinte de 1987/88, que se caracterizou por
consolidar uma ampla redistribuig¢do de receitas tributarias em beneficio dos governos
subnacionais. Dentre outras medidas tomadas nesta dire¢do, os percentuais do produto
da arrecadacao de IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM foram, outra vez,
progressivamente ampliados, chegando, a partir de 1993, a 21,5% e 22,5%,
respectivamente. No caso do IPI, mais 10% foram destinados a outro fundo (o FPEXx)
criado com o intuito de ressarcir os governos subnacionais pelas possiveis perdas
decorrentes da desoneracao das exportacdes de produtos manufaturados. O Fundo
Especial (instituido pela reforma da década de 60) foi extinto e convertido em fundo
para o financiamento do desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste —
as mais pobres do pais. O percentual de 2% da arrecadacdo do IR e do IPI, destinados
ao antigo fundo especial, foi ampliado para 3%.

Fonte: VARSANO (1996) e VARSANO et al. (1998).

O expediente de arrecadar contribuigdes sociais incidentes sobre o faturamento bruto
das empresas ja havia sido inaugurado antes da reforma de 1988, através da criagao do
PIS e do Finsocial. No entanto, conforme apontam AFONSO ¢ ARAUJO (2003), no
passado, a modalidade de contribuicdo social mais conhecida era a devida a Previdéncia
Social, que tinha a folha salarial como base de incidéncia. Essa contribuicao custeava a
maior parte dos gastos federais com assisténcia médica e boa parte da assisténcia social.

Na reforma tributaria de 1988, os Constituintes que deliberaram sobre a Ordem Social,
para custear uma série de novos encargos e responsabilidades que imputavam a Unido,
inovaram ao criar uma ampla e diversificada sistematica de financiamento:
abandonaram a folha salarial como principal base de incidéncia das contribuigdes
sociais e determinaram que empregadores também contribuissem sobre o lucro e o
faturamento (neste caso, ampliando o alcance e redirecionando as vinculagdes das
contribuicdes ja existentes — o PIS e o Finsocial). Além de prever explicitamente a




incidéncia cumulativa, também foi facilitada a criagdo e a majoragao das contribuicdes
ao limitar a anterioridade para sua exigéncia a apenas 90 dias. Além disso, nao foi
considerada qualquer sistematica de partilha dessas fontes de arrecadacdo federal com
os governos estaduais € municipais.

Em meados da década de noventa, outras duas séries de mudangas constitucionais
vieram a potencializar ainda mais as vantagens financeiras para a Unido arrecadar as
ditas contribuigdes sociais:

(1) primeiro, a desvinculacdo de parcela das contribuigdes sociais para serem
aplicadas livremente no orcamento federal como se fossem recursos ordindrios
provenientes de impostos.

(i1) segundo, a criagdo do imposto provisorio sobre movimentacdo financeira
(IPMF), em 1993, posteriormente recriado na forma de contribuicio (CPMF) —
vinculada ao financiamento da satide e depois postergada para custear também os
programas de emergéncia.

Em resumo, historicamente, os tributos incidentes sobre as vendas de bens ¢ servigos
sempre foram importantes na composi¢ao da receita tributdria nacional. A estrutura de
arrecadacdo do atual sistema tributério foi delineada, em grande medida, na reforma
realizada no final dos anos 60, quando o Brasil foi pioneiro na adogao de impostos sobre
valor adicionado. O problema ¢ que, desde entdo, foram sendo feitas diversas
modificagdes na legislacao que, embora nao tenham afetado profundamente tal
estrutura, paulatinamente, foram comprometendo a qualidade do sistema. Para tanto,
contribuiu decisivamente a expansao das contribui¢des sociais cumulativas. Tal
expansao foi expressivamente impulsionada pela reforma constitucional de 1988, que
tanto pressionou pela elevagdo das despesas federais a serem atendidas por tal categoria
tributaria, como desestimulou a cobranga de seus similares na forma de impostos tendo
em vista a forte elevacao das parcelas de receitas repartidas com os governos
subnacionais através dos fundos de participagao.

1.2 Questoes relativas ao ICM / ICMS

Na reforma tributéria da década de 60, ndo apenas a competéncia sobre o maior tributo
nacional sobre mercadorias — o ICM — foi designada aos estados, quanto foi mantida a
tradi¢do dessa esfera de governo em tributar as exportagdes internacionais e
interestaduais. No ambito internacional, apenas os produtos industrializados ganharam
imunidade, e, no plano interno, foi adotado o principio da origem na alocacao da receita
oriunda de vendas interestaduais.” Esse Gltimo aspecto, alvo de iniimeras criticas,
merece destaque.

A adocao do principio da origem tanto respondia a razdes histdricas quanto a auséncia
de experiéncia internacional na tributagdo do valor adicionado em qualquer esfera de
governo.*’ Quando o ICM foi criado o tnico pardmetro de tributagdo por meio de um
IVA em contextos semelhantes as organizacdes federativas se restringia a uma
recomendacao teorica da adog¢do de IVA’s cobrados segundo o principio da origem
restrito’’ nos paises da antiga Comunidade Econémica Européia. A principal motivacio

% Para a defini¢io do conceito de principio da origem e principio do destino, ver Box II.

% 0 ICM foi implementado, em larga medida, a luz apenas da experiéncia legislativa acumulada com o
IPI. O problema ¢ que quando, em 1964, o IPI foi introduzido no Brasil apenas a Franga havia adotado
um imposto que se aproximava dessa sistematica.

3! De acordo com esse principio, deve-se adotar o principio da origem nas transagdes interestaduais (que,
no caso da antiga Comunidade Econdémica Européia, correspondiam as transa¢des entre os respectivos
paises membros) e o principio do destino nas trocas internacionais.



da recomendacdo, tendo em vista a futura integragao por meio da abolicdo das fronteiras
fiscais, era evitar as dificuldades de operacionalizacao do principio do destino nesses
contextos.”” Nio havia grandes preocupagdes quanto as conseqiiéncias econdmicas da
utilizacao do principio da origem nas transagdes internas, mas apenas a sugestao de que
seria mais recomendavel que as aliquotas fossem iguais ou, pelo menos, muito
proximas.

O ICM foi, entdo, introduzido com adocao do principio da origem nas trocas
interestaduais e, através da limitacao da autonomia estadual para legislar sobre o
mesmo, foram estabelecidas aliquotas praticamente harmonizadas. As restricdes aos
poderes tributarios subnacionais foram cruciais para que a atribui¢cdo aos estados da
competéncia sobre o ICM nio tenha, desde o inicio, se traduzido em graves problemas
de coordenacdo interna e, paralelamente, para que os impactos negativos sobre as
decisdes locacionais de investimento, producdo e consumo decorrentes da opgao por
pelo principio da origem nao tenham se tornado imediatamente evidentes.

As discussdes em torno da escolha do principio da origem centraram-se
preponderantemente nas conseqiiéncias sobre a distribuicao interestadual da receita. A
cobranga integral no estado de origem conduziria a uma distribui¢do extremamente
injusta, pois a producao ¢ bem mais concentrada regionalmente que o consumo; e
aumentaria a necessidade de transferéncias federais para equalizar os desequilibrios
horizontais.

BOX II
O principio da origem e destino

Os paises quando comercializam internacionalmente bens e servigos precisam decidir
sobre o principio através do qual se desejam alocar a receita tributaria oriunda das trocas
internacionais de mercadorias.

Quando um imposto ¢ cobrado segundo o principio da origem diz-se que o mesmo
incide sobre a produ¢do das empresas em territdrio nacional, ou seja, o tributo incide, a
aliquota local, sobre todos os bens e servigos produzidos internamente. As exportagdes
sdo tributadas, mas as importacdes nao.

Com o principio do destino, tributa-se apenas os bens consumidos no mercado
nacional. As exportagdes sdo completamente desoneradas de tributagdo enquanto as
importagdes sao sujeitas ao mesmo sistema de tributacao das vendas que os produtos
domésticos. Dessa forma, ¢ assegurado que diferenciais de competitividade entre
produtos similares fabricados em distintos paises nao sejam explicadas por diferencas
nos sistemas de tributacdo das vendas nacionais. Por essa razdo, em um contexto
marcado por um alto grau de abertura comercial, recomenda-se a adog¢ao do principio do
destino na tributagdo dos bens e servigos comercializados internacionalmente.

Nos contextos federativos, quando se atribui competéncia as unidades subnacionais para
cobrar tributos sobre a produgdo e circulagao de mercadorias, a adogao do principio do
destino na alocacdo da receita tributaria proveniente de trocas interestaduais ¢ um

32 Para maiores detalhes sobre as dificuldades em operacionalizar o principio do destino em contextos
onde ndo existem fronteiras fiscais , ver ARAUJO (1999).




requisito fundamental. Uma vez que no mercado interno ndo existem fronteiras fiscais e
nao ha restrigdes legais a movimentagao de mercadorias, a adog¢ao do principio da
origem poderia afetar enormemente as decisdes locacionais de produgdo, investimento e
consumo, e, além disso, promover uma distribuicao de recursos entre as unidades
subnacionais pouco equitativa dado que a produgdo costuma ser mais concentrada
regionalmente que o consumo.

Isso torna-se particularmente problematico quando o principio da origem ¢ combinado
com a permissao de que as instancias inferiores de governo fixem distintas aliquotas.
Dado que, de acordo com esse principio, a arrecadagdo tributaria ¢ intimamente
relacionada com o volume da producao realizado em cada jurisdi¢ao, as unidades
subnacionais poderiam utilizar a variacao de aliquotas como instrumento para atrair
para o seu territorio investimentos produtivos e comerciais, praticando entre si em
auténtica guerra fiscal.

Em resumo, nos contextos federativos a auséncia de fronteiras fiscais entre as esferas
subnacionais de governo implica que, quando se atribui as mesmas competéncias
tributarias proprias, sdo grandes as chances de que os efeitos de uma dada politica
tributaria sejam exportados de uma jurisdi¢ao para outras e provoquem distor¢des na
alocacao de recursos. Uma medida importante, dentre outras, para contornar o problema
¢ instituir o principio do destino nas transacdes interestaduais. Sua adog¢ao ¢ condicdo
necessaria para garantir uma certa autonomia as instancias inferiores de governo e, ao
mesmo tempo, evitar que o exercicio dessa autonomia tenha conseqiiéncias danosas.

Fonte: ARAUJO (1999).

A solu¢do encontrada para contornar a questao foi a determinagdo de que a aliquota
interestadual fosse menor que a intraestadual de modo que os estados importadores
liquidos — os mais pobres — pudessem se apropriar de uma parte da receita gerada na
tributacao das mercadorias adquiridas de outras jurisdigdes.

No presente, a atribui¢do de competéncias proprias a instancias inferiores de governo
para tributar as vendas combinada com adogao do principio da origem nas trocas
interestaduais ¢ amplamente criticada, tanto no Brasil quanto em outras Federacdes e na
atual Unido Européia. Mas, quando o ICM foi introduzido no pais, algumas condigdes
especificas verificadas no periodo permitiram que as medidas anteriores fossem
tomadas e que, com elas, os problemas decorrentes da opgao pelo principio da origem
fossem atenuados.

A reforma tributaria dos anos 60 foi concebida em meio a um cenario politico
autoritario e de centralizagdo das decisdes econdomicas nas maos do governo federal. A
reforma previa que as unidades subnacionais contassem com recursos suficientes para
desempenhar suas fungdes, mas desde que isso ndo atrapalhasse o processo de
crescimento, que deveria ser comandado pela Unido. Por essa razdo, a competéncia
sobre o ICM foi atribuida aos estados, mas sua autonomia para legislar sobre o mesmo
foi limitada.

Com a Constitui¢ao de 1988, mantendo-se sem grandes alteragdes a estrutura tributaria
concebida nos anos 60, conforme mencionado, foram implementadas modifica¢des que
visavam o fortalecimento das finangas locais em reposta aos anos de autoritarismo. No
que tange ao ICM, sua base de calculo foi ampliada transformado-o no ICMS, e a
capacidade dos estados de legislar sobre 0 mesmo, bem como de fixar suas respectivas
aliquotas foi, em grande medida, recomposta.

Com relagdo ao comércio internacional, ao invés de um movimento em diregdo a
cobranca plena no destino, foi tomada uma medida contraria: ndo apenas a tributagao




sobre as exportacdes de produtos primarios foi mantida, como também se retirou parte
da imunidade dos produtos industrializados, passando a categoria de semi-elaborados a
ndo ser desonerada.

J& as regras de tributagdo interestadual mantiveram-se praticamente as mesmas. Apenas
para evitar que a autonomia dos estados para fixar suas respectivas aliquotas nas
operagoes intraestaduais nao se mostrasse contraditoria a cobranga de uma aliquota
inferior nas transagdes interestaduais, foi estabelecido que as primeiras ndo poderiam
ser ﬁxad3§s em patamar menor que as ultimas determinadas por Resolucao do Senado
Federal.

A Constituicao de 1988, ao recompor a autonomia estadual para legislar em matéria
tributaria, engendrou sérios problemas de coordenacdo interna que, em boa medida, ndo
estavam presentes quando da instituicdo do ICM. O relaxamento dos dispositivos
constitucionais que limitavam os poderes estaduais e visavam uma uniformizacao
minima das regras subnacionais do ICMS, com o passar do tempo, foi dando origem a
presenga de distintos aparatos institucionais sobre 0 mesmo imposto. No limite, pode-se
dizer que atualmente existe uma legislagdo para cada estado (ou seja, 27), impedindo
seu completo conhecimento e compreensao por parte dos contribuintes, especialmente
daqueles que costumam operar e/ou tenham estabelecimentos em mais de uma
jurisdigdo.

Paralelamente a pouca ou nenhuma coordenacao horizontal, a permissao para que os
estados pudessem variar, ainda que dentro de certos limites, suas aliquotas tornou
evidente os problemas da adogdo do principio da origem com aliquotas diferenciadas.’*

No presente, a ado¢@o de uma aliquota inferior nas transagdes interestaduais tanto ndo
tem se mostrado suficiente para atingir uma alocacao da receita mais justa quanto nao
evita as iniquidades decorrentes da necessidade de que os estados que efetuam
exportacdes ao mercado internacional tenham que, no caso onde existe imunidade,
devolver créditos de impostos que ndo foram arrecadados em seu territorio.*> Além
disso, impde uma dificuldade adicional: abre uma brecha para sonegagao através das
operacdes interestaduais.*®

A opgao pelo principio da origem aliada a liberdade de que gozam as unidades
subnacionais para legislar sobre os seus respectivos impostos serve ainda de
instrumento para que as mesmas pratiquem entre si uma danosa guerra fiscal visando
atrair investimentos produtivos para os seus respectivos territorios. Mesmo que a
competicao por esses investimentos ndo seja explicitamente tributaria, pode ser
crediticia ou financeira. Nesse caso, uma dada jurisdi¢do com o objetivo de atrair
contribuintes pode fazer um acordo no qual, no momento do estabelecimento de uma
atividade produtiva, o imposto ¢ recolhido normalmente, mas paralelo a tal pagamento e
vinculado ao valor deste, o contribuinte recebe dessa jurisdi¢ao, direta ou indiretamente,
um empréstimo em condi¢des muito mais vantajosas do que as do mercado. Isso, na

33 Atualmente, as saidas dos estados do Sul e Sudeste (a exce¢io do Espirito Santo) — as regides mais
ricas — destinadas ao Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo sdo tributadas a uma aliquota de 7%,
e todas as outras transagdes interestaduais sofrem a incidéncia de uma aliquota de 12%.

3 Sobre esses problemas, ver Box I ¢ ARAUIO (1999).

3% As importagdes de mercadorias produzidas no exterior, usualmente, ingressam pelo Sul e Sudeste — as
regides mais ricas — e as exportagdes internacionais costumam ser feitas pelas regides menos
desenvolvidas. Assim, enquanto as primeiras recolhem e se apropriam do ICMS devido nestas
importagdes, as ultimas sdo as responsaveis pela concessdo de créditos aos exportadores.

3% Como em determinados casos a aliquota praticada nas transag¢des internas ¢ inferior a praticada nas
operagdes interestaduais, os contribuintes podem encontrar vantagens em montar uma operagao ficticia de
venda interestadual.



pratica, nada mais ¢ do que uma forma disfar¢ada de isenté-lo dos tributos relativos a
transferéncia de sua atividade. *’

Em outras palavras, nos contextos federativos a ado¢do do principio da origem quando
da atribuicdo de competéncia as unidades subnacionais para cobrar seus proprios
tributos sobre vendas, normalmente, por si s6, ja é encarada como um problema.
Quando somado a isso, como € o caso do Brasil, os mecanismos de garantia de
harmonizag¢ao horizontal s3o muito frageis, esse problema torna-se ainda maior. A
pouca ou nenhuma coordenagado entre as regras subnacionais de tributagdo, além de
elevar os custos administrativos e de cumprimento da divida tributaria, se transforma
em um poderoso instrumento para os estados burlarem os dispositivos constitucionais
que ainda persistem como, por exemplo, aqueles que criam empecilhos a competi¢ao
tributéria.

Conforme comentado no Capitulo II, os impostos sobre valor adicionado sao
considerados uma forma superior de tributagdo do consumo em comparagao aos
gravames cumulativos. Nesse sentido, o ICMS pode ser considerado qualitativamente
superior, por exemplo, as contribui¢des sociais cobradas pela Unido. O problema ¢ que
a ampla autonomia de que gozam os estados para legislar sobre o ICMS faz com que as
vantagens que um IVA desfruta ndo sejam aproveitadas plenamente.

Segundo visto, dentre as inimeras vantagens de um [VA em relagdo aos tributos
cumulativos, encontra-se sua adequagao aos requisitos impostos pelo novo cenario
internacional e a possibilidade de atenuar a regressividade comum a tributacdo indireta.

No que tange a adequacgao aos requisitos impostos pelo novo cendrio, uma medida
tomada em 1996 atenuou os problemas que a falta de harmonizagdo interna das regras
do ICMS causavam sobre a competitividade dos produtos nacionais no mercado
externo. Através da Lei Complementar n® 87 — a famosa Lei Kandir —, depois de mais
de um século, foi rompida definitivamente a tradicao estadual em tributar as
exportacgdes internacionais e as aquisigoes de bens de capital com propositos de
investimentos. Ou seja, com a nova legislagdo foi finalmente instituido, de modo pleno,
o principio do destino nas trocas externas.

No que tange as oportunidades de atenuar a regressividade comum a tributagao indireta,
os problemas relativos ao ICMS, anteriormente levantados, fazem com que essas
oportunidades sejam pouco aproveitadas. Por exemplo, uma vez que existem brechas na
legislacdo que permitem aos estados praticarem entre si uma danosa guerra fiscal, ha
incentivos para que o critério de fixacdo das aliquotas atenda muito mais aos requisitos
da competicao tributdria do que aos requisitos da equidade. Outro exemplo, a cobranga
do imposto segundo o principio da origem nas transagdes interestaduais, ainda que com
aliquotas menores para as regides mais pobres, impede que os estados, cujas
mercadorias consumidas em seu territorio sdo predominantemente produzidas em outros
estados, possam usar a ampla autonomia de que gozam para diferenciar as aliquotas
conforme a essencialidade dos bens.

2. O Debate Contemporaneo

Ap6s a reforma tributaria do final dos anos 60, por aproximadamente duas décadas, o
debate em torno do qual se assentavam as principais criticas ao sistema tributario
brasileiro residiu na questdo da equidade. A excessiva participacdo dos tributos sobre
bens e servigos na composicao da receita tributaria nacional era tida como um elemento
concentrador de renda uma vez que os impostos dessa natureza sdo regressivos.

37 Para maiores informagdes acerca da “guerra fiscal”, ver VARSANO (1997).



Para compreender esse debate ¢ preciso levar em considera¢do o contexto no qual o
mesmo surgiu.

Conforme aponta VARSANO (1996), a reforma tributaria empreendida nos anos 60
permitiu a concepgao de um sistema tributdrio que era, de fato, um sistema — € ndo
apenas um conjunto de fontes de arrecadacdo — com objetivos econdmicos claramente
definidos. O objetivo fundamental da reforma foi elevar o nivel de esforgo fiscal da
sociedade de modo que ndo sé se alcangasse o equilibrio or¢amentério como se
dispusesse de recursos que pudessem ser dispensados, através de incentivos fiscais a
acumulacdo de capital, para impulsionar o processo de crescimento econdmico. Ao
privilegiar o estimulo ao crescimento acelerado e a acumulagdo privada — e, portanto, os
detentores da riqueza — a reforma praticamente desprezou o objetivo de equidade.

Seguindo os principios contidos nos paradigmas tradicionais de tributagdo de que o
ideal da justiga fiscal consistia em tributar pesadamente os grandes lucros e as altas
rendas, as discussOes sobre a necessidade de se realizar uma nova reforma tributaria
recaiam sobre a urgéncia em alterar a composi¢do da receita: era preciso aumentar a
participacdo dos impostos sobre a renda, e também sobre a propriedade, em detrimento
dos impostos sobre consumo.

O sistema tributario nacional era considerado ruim porque privilegiava a arrecadacao de
tributos indiretos. A necessidade de reformular tais tributos ndo estava no centro das
discussdes. O Brasil havia sido pioneiro na ado¢ao de impostos sobre valor adicionado e
os tributos cumulativos nao tinham grande participacdo na receita. Mesmo que com o
passar dos anos, os impostos incidentes em cascata tenham adquirido importancia na
arrecadacdo, enquanto o cendrio internacional no qual os distintos Estados nacionais
operavam conferia a0s mesmos maior autonomia para decidir sobre a estruturacao dos
seus distintos sistemas de tributacdo, a questdo da cumulatividade ndo era vista como
um grande problema.

A questao da equidade, mediante a maior utilizagao dos impostos sobre a renda e
propriedade, era muito mais importante. Grande parte dos trabalhos que procuravam
estimar o 6nus fiscal suportado por cada individuo ou familia tinha como foco avaliar o
impacto sobre a distribuicdo de renda decorrente da substitui¢ao de tributos indiretos
por tributos diretos.*®

O fato ¢ que o contexto no qual os agentes produtivos domésticos operavam mudou
consideravelmente e a questdo da equidade cedeu lugar a questdo da competitividade.
Desde de aproximadamente meados dos anos 90 até os dias atuais, embora a baixa
participagcdo dos impostos sobre a renda e propriedade na receita tributaria nacional ndo
tenha deixado de ser objeto de critica, o fato ¢ que as discussodes sobre a necessidade da
eliminagdo de entraves que afetem a competitividade dos produtores domésticos, tanto
no mercado interno quanto externo, ganharam destaque.

Segundo visto, no plano externo, a maior integracao dos mercados mundiais dificulta a
utiliza¢do dos paradigmas tradicionais de tributagdo. De um lado, ha uma tendéncia de
que os Estados nacionais optem por maior participagdo dos impostos sobre consumo na
composi¢ao da receita. Por outro lado, o aumento do volume do comércio mundial
estreita a possibilidade dos paises tributarem as exportagdes e impede que se imponham
gravames internos prejudiciais a competitividade dos produtos domésticos com os
similares importados no mercado nacional. E preciso buscar a harmonizagio
internacional das regras de tributa¢ao das vendas de bens e servicos e, para tanto, é
imprescindivel eliminar tributos cumulativos.

3% Esse ¢ o caso, por exemplo, do trabalho de ERIS et al. (1983) que sera apresentado no Capitulo V.



No plano interno, conforme sera demonstrado no préximo capitulo, as exigéncias
impostas pelo novo cenario externo aliaram-se ao fato de que nunca foi tao alta a
participagdo de tributos cumulativos na arrecadagdo quanto nos ltimos anos.

Enquanto a economia brasileira era relativamente fechada e operava com elevados
indices de inflacdo, os efeitos nefastos da tributagdo cumulativa sobre a competitividade
do setor produtivo nacional eram pouco sentidos. No entanto, a abertura comercial,
processada no inicio da década de 90, e a estabilizagdao bem sucedida dos pregos,
promovida pelo Plano Real em 1994, alteraram profundamente o ambiente econdomico
no qual os agentes privados operavam. Conforme apontam AFONSO et al. (2000), nesse
novo ambiente econdmico, a questdo-chave para a sobrevivéncia do setor produtivo,
que era — e, circunstancialmente, ainda ¢ — o ganho financeiro, passou a ser a
competitividade. A ndo ser que se criem condi¢gdes propicias para que nosso sistema
produtivo seja competitivo, o pais tende a ser condenado a estagnacao.

Em resumo, no debate atual sobre as mazelas do sistema tributario nacional, ninguém
duvida que ¢ exagerada a participacdo de tributos sobre bens e servigos na receita
tributaria global. No entanto, a mudanca da composi¢ao da receita — com maior
participagdo dos tributos sobre a renda e patrimonio em detrimento dos impostos sobre
0 consumo — ndo esta no cerne das discussdes. Parece haver relativo consenso de que,
mais importante do que alterar a distribuicdo da arrecadagao por bases de incidéncia, ¢
fundamental reformular a tributagdo do consumo nacional. Para tanto ¢ imprescindivel
aprimorar os IVA’s ja existentes (em particular o ICMS) e, sobretudo, transformar (ou
pelo menos aproximar) os tributos cumulativos em impostos cobrados segundo a
sistemdtica do valor adicionado.

As consideragdes anteriores indicam que as criticas relativas aos tributos domésticos
sobre bens e servigos e a urgéncia em reforma-los estdo intimamente relacionadas a
questao da competitividade. No caso do ICMS, embora a falta de coordenagao interna
de suas regras seja, na pratica, um grande obstaculo a formagao de blocos regionais de
comércio, enquanto as fronteiras fiscais nao sao abolidas e ¢ garantido que o tributo seja
cobrado segundo o principio do destino nas trocas internacionais, os efeitos danosos da
falta de harmonizac¢do interna sobre a competitividade dos produtos nacionais sdao
minimizados. No que tange aos tributos cumulativos, ¢ urgente elimina-los, pois, nesse
caso, mesmo que se queira ndo ha como adotar o principio do destino.

Ainda que a questdao da competitividade seja o principio norteador das criticas aos
tributos domésticos sobre vendas, ha uma outra dimensao que deveria ser explorada.

Foi visto que os tributos indiretos, ao incidirem sobre o fluxo de receita gerado nas
transagdes de bens e servigos sem distinguir o comprador, tendem a ser, por sua propria
natureza, regressivos. Ha, contudo, mecanismos para atenuar a regressividade. Por
exemplo, quando as vendas sdo tributados através de um IVA existe a possibilidade de
se diferenciar as aliquotas conforme a essencialidade dos bens.

No caso em que os tributos sobre vendas sdo cobrados de modo cumulativo ndo existe
essa possibilidade. Na verdade, em tal caso ndo se sabe se quer, nem aproximadamente,
o onus tributario efetivamente suportado pelos consumidores. Como a carga fiscal
depende, dentre outros fatores, dos distintos processos técnicos aos quais sao
submetidas as atividades oneradas pelo imposto, pode acontecer da regressividade ser
agravada pela cumulatividade.

Nos tltimos anos, a arrecadagao tributaria nacional experimentou um aumento
expressivo. Tal aumento foi, em grande medida, decorrente do incremento de trés
contribuigdes sociais cumulativas — o PIS, a Cofins ¢ a CPMF. 3 Mas, como em funcao

% A Lei n. 10.637 do final de 2002 eliminou parte da cumulatividade do PIS. Para tanto, autorizou que
bens e servicos utilizados como insumo na fabricag¢@o de produtos destinados a venda ou na prestagdo de



dos motivos expostos, ¢ muito dificil saber qual o 6nus fiscal decorrente da cobranga
dessas contribui¢des também nao se sabe se o referido aumento pode ter contribuido
para agravar o problema da regressividade.

No caso do ICMS — principal tributo sobre vendas nacional -, conforme mencionado na
secdo anterior, ainda que o mesmo seja cobrado segundo a sistematica do valor
adicionado, as regras estaduais de tributagao dificultam que sua utilizagdo como
instrumento de diminuicdo da regressividade.

Por razdes distintas do que as relativas aos tributos cumulativos, no caso do ICMS
também ¢ muito dificil saber o 6nus efetivamente suportado pelas familias. Segundo
visto, no limite, existem 27 legislagdes da diferentes para o imposto. Isso, aliado a
forma como o imposto ¢ cobrado nas transagdes interestaduais e todas as mazelas dai
decorrentes (como incentivo a sonegac¢ao e competicao tributaria), faz com seja
praticamente impossivel conhecer as aliquotas verdadeiramente praticadas em cada um
dos estados.

As consideragdes anteriores fazem com que, mesmo que a questdo da equidade ndo
esteja no centro do debate recente sobre os problemas do sistema tributario nacional,
existe um espago para essa discussao que nao deve ser desprezado. Sem duvida, os
tributos indiretos — tanto os IVA’s quanto os tributos cumulativos —, relativamente aos
tributos diretos, tendem a onerar o contribuinte em proporcao inversa de sua renda, mas
pode acontecer de os IVA’s se mostrarem menos regressivos que os tributos
cumulativos. Assim, mesmo que na reformulacdo do sistema tributdrio nacional ndo seja
alterada a distribui¢cdo da arrecadagao por bases de incidéncia, pode acontecer que a
substitui¢do dos tributos cumulativos por IVA’s e o aperfeicoamento do principal IVA
nacional (o ICMS) contribuam para atenuar os efeitos regressivos decorrentes de uma
elevada participagdo dos tributos sobre bens e servigos na receita tributaria do pais.

A resposta a essa questdo depende da avaliagdo da incidéncia efetiva, decorrente da
tributagio indireta, sobre as familias brasileiras. E preciso investigar qual o 6nus
tributario efetivo decorrente da imposi¢ao de tributos sobre valor adicionado e
cumulativos. Esse ¢ justamente o objeto de estudo desse trabalho.

servigos pudessem ser abatidos do faturamento total para efeito de apuragdo do PIS. A Medida Provisoria
n° de 135, de 30.10.2003, busca fazer o mesmo em relagdo a Cofins.

Apesar das mudangas, as trés contribuigdes sdo tratadas como cumulativas porque os ultimos dados
disponiveis até a conclusdo dessa pesquisa sdo relativos ao ano de 2002, quando as referidas
contribuigdes eram cumulativas.



Capitulo IV

A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA: EVOLUCAO HISTORICA E
PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

Apos a estabilizacdo da economia brasileira — proporcionada pelo Plano Real em 1994 —
foi observada aprecidvel elevacao da arrecadacao tributdria no pais medida em
propor¢ao do PIB (produto interno bruto) — isto €, da carga tributaria nacional.

Isso significa que desde a segunda metade dos anos 90 uma parcela crescente do
produto nacional tem sido apropriada pelo setor publico através da cobrancga de tributos.

A elevagao recente da arrecadagdo ¢ um fato relativamente conhecido, mas nem sempre
esta claro, por exemplo, qual ¢, efetivamente, a magnitude da carga tributdria nacional.
Menos ainda se sabe sobre o comportamento e composic¢ao da arrecadacao de tributos
ao longo do tempo.

Dentre outras razdes, isso ¢ explicado pela inexisténcia de uma metodologia oficial de
calculo. Distintos 6rgaos — publicos e privados — seguem critérios proprios de apuracao
da carga tributaria e, por esta razdo, os valores divulgados pelos mesmos apresentam
pequenas diferengas entre si. Além disso, os prazos para divulgacao dos resultados

também sdo distintos e ndo ha convergéncia quanto a abrangéncia do periodo de analise.
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Atualmente, dentre os 6rgdos publicos que efetuam a apuragdo da carga tributdria
nacional encontram-se, principalmente, o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) e a SRF (Secretaria da Receita Federal).

A série de carga tributaria apresentada nesse trabalho foi construida a partir de trabalhos
realizados no ambito da extinta Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social). Os critérios de apuragao obedecem
a metodologia da contabilidade nacional (incluindo, também, contribuicdes
previdenciarias), inicialmente apurada pela FGV (Fundagao Getulio Vargas) e, depois,
pelo IBGE."!

Esse capitulo tem como objetivo fornecer insumos que possam contribuir a formulacao
de um diagnostico preciso e atualizado do sistema tributério brasileiro.*

Para tanto, na primeira se¢ao apresenta a evolucao historica da carga tributaria global do
Brasil, bem como de sua distribui¢do por principais bases de incidéncia e tributos.

A segunda se¢do analisa a evolucdo da carga tributdria incidente sobre bens e servigos,
procurando diferenciar entre os tributos sobre valor adicionado e os tributos
cumulativos. Seu objetivo ¢ demonstrar como a elevagao recente da carga tributdria

4 Maiores detalhes acerca dos distintos critérios de apurago e valores da carga tributaria estio
disponiveis nos sites do: Banco Federativo (http://www.federativo.bndes.gov.br); TCU
(http://www.tcu.gov.br); IBGE (http://www.ibge.gov.br); e da SRF (http://www.receita.fazenda.gov.br).

*1' O detalhamento da metodologia de apuragio da carga tributaria utilizada pelo BNDES, bem como as
fontes de dados e possiveis discrepancias em relagdo a metodologia atualmente aplicada pelo IBGE, estdo
disponiveis em AFONSO et al. (1998).

*2 Esse capitulo corresponde a uma atualizagio dos trabalhos de VARSANO et al. (1998) e AFONSO et al.
(1998) e ARAUJO (2001).


http://www.federativo.bndes.gov.br/
http://www.tcu.gov.br/
http://www.ibge.gov.br/
http://www.receita.fazenda.gov.br/

global brasileira foi determinada, em grande parte, pelos tributos que mais provocam
anomalias para a economia — os ditos cumulativos.

Finalmente, a ultima se¢do fornece um breve sumdrio da mensura¢cdo dos chamados
efeitos em cascata.

1. Evolucio e Composicio da Carga Tributaria Brasileira

Desde 1947, quando teve inicio o registro sistematico das contas nacionais do pais, a
despeito de algumas quedas e de patamares que perduraram por longo tempo, a carga
tributéria brasileira tem mostrado uma tendéncia claramente ascendente.

O crescimento ¢, de um modo geral, lento, mas em trés ocasides observou-se mudancas
para patamares mais altos:

1*) o sistema tributario desenhado na penultima reforma tributaria realizada no
pais — entre 1965/67 — elevou a carga tributaria para o patamar de 25% do PIB (antes da
reforma, a arrecadacdo ndo chegava a 20% do PIB). Esse patamar foi mantido, a
despeito de algumas oscilagdes, até meados dos anos 90;"

2%) partir da segunda metade da década de 90, a estabilizacdo da economia
consequente ao Plano Real levou a carga tributaria para um novo patamar — algo
proximo a 30% do PIB. Até 1998, a arrecadag@o foi mantida, quase sem oscilagdes em
torno dessa marca; €

3") apods a crise cambial de 1999, foi iniciada uma nova escalada tributaria. A
arrecadacdo em propor¢do do produto bateu sucessivos récordes até atingir seu maior
nivel historico em 2002: cerca de 35,5% do PIB (Grafico 1 e Tabela A1l do anexo
estatistico).

# As maiores oscilagdes para baixo em relagdo ao patamar de 25% do PIB ocorreram nos anos
posteriores ao Plano Cruzado (1986), com o “fundo do pogo” em 1988, ultimo ano de vigéncia do sistema
tributario anterior. Em 1990, a carga tributaria atingiu um valor bem elevado em relacdo aos anos de 1969
até 1993 em decorréncia de medidas extraordinarias do Plano Collor.



Grafico |
Evoluciao da Carga Tributaria: 1947/2002
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Fonte: Tabela A1 do anexo estatistico.

Analisa-se a seguir a evolucdo e composi¢do da carga nos tltimos 23 anos (1980/2002)
onde os tributos sdo grupados por principais bases de incidéncia — comércio exterior,
bens e servicos, patrimonio, renda e folha de salarios (Tabelas A2 e A3 do anexo

estatistico).

A distribuicao da carga tributaria por bases de incidéncia mostra-se desequilibrada,
sendo exagerada a participacdo dos tributos sobre bens e servigos na arrecadacao total.

Os tributos sobre bens e servigos apresentaram, em todos os anos da década de 80,
participagdo entre 40 e 45% da receita total. A partir dos anos 90, pode-se dizer que a
participagdo desses tributos rompeu a marca dos 45%, chegando em mais de um periodo
a representar cerca da metade da arrecadacdo global.

A carga dos tributos sobre bens e servigos, que na década de 80 atingiu, em média,
10,4% do PIB, elevou-se nos anos posteriores, apresentando uma média de 14% do PIB.
O crescimento, conforme sera visto adiante, ¢ explicado em grande parte pelo aumento
da arrecadacdo de impostos cumulativos, significando deterioracdo da qualidade da

tributagio.*

* Segundo visto no Capitulo II, os tributos cumulativos ou em cascata sdo aqueles incidentes sobre o
faturamento bruto ou a receita total das empresas, sem que haja compensa¢do com o montante arrecadado
nas etapas intermediarias do processo de produg@o e circulagdo de mercadorias. No grupo de tributos
incidentes sobre bens e servigos, os ditos cumulativos sdo os mais danosos a economia, pois, dentre outras
razdes, a cobranga em cascata determina que a carga tributaria incidente sobre dado produto depende do
numero de transagdes efetuadas até que o mesmo se encontre acabado. As questdes relativas a
cumulatividade serdo mais bem desenvolvidas nas proximas segdes.




Os tributos sobre a folha de salarios*’ representam a segunda principal fonte de
arrecadagdo. Regra geral, sua carga mostrou-se relativamente estavel ao longo de todo o
periodo considerado, oscilando em torno de 6 € 7% do PIB (exceto em 1982, quando
superou os 7%, e em 1988, quando atingiu 5,3%).* A participagio desse grupamento de
tributos na arrecadacao total ficou proxima de 1/4 ao longo dos anos 80. Ja a partir da
década de 90, a participagdo na arrecadacao média nos treze anos considerados foi um
pouco menor (22,1%).

Os impostos sobre comércio exterior apresentaram participagdo relativamente estavel ao
longo de todo o periodo analisado, oscilando em torno de 2% da receita total. Trata-se
de uma carga média de cerca de 0,5% do PIB, que ¢ semelhante a de outros paises.

Ao contrario dos tributos sobre o comércio exterior, salta aos olhos a baixa participagao
na arrecadacdo total da tributacao sobre o patrimdnio e, sobretudo, a renda.

Até 1994, a participacdo dos impostos sobre o patrimdnio na receita total foi, em média,
1% (exceto em 1991, quando atingiu 2,1%). Apenas a partir de 1995 ¢ que estes
impostos passaram a responder por uma parcela um pouco maior da arrecadacao,
atingindo, em média, cerca de 3,0% da carga global.

O desempenho recente da arrecadacdo de tributos sobre o patrimdnio deve-se a
estabilizacao da economia, pois existe uma clara relacdo inversa da carga desse
grupamento de tributos com o nivel e a aceleragdo da inflagdo. A explicacdo ¢ o fato de
que as cobrangas dos dois principais impostos dessa categoria — o IPTU e o IPVA —
baseiam-se em avaliagdes antecipadas dos bens.*” A despeito da utilizagio de unidades
fiscais para corre¢ao monetaria do imposto a ser pago, as atualizagdes subestimavam a
inflagdo, tanto mais quanto maior a diferenca entre os niveis de precos nas datas de
lancamento e de pagamento do imposto.

A carga dos tributos sobre a renda apresentou uma significativa e continua elevac¢ao
entre 1980 e 1985, quando atingiu 5,1% do PIB e sua participacdo na receita total
passou de cerca de 13% para 21%. Desde entdo, a despeito do acréscimo da CSLL
(Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido) ao rol de tributos deste grupo a partir de
1989 e do crescimento da carga tributaria global a partir de 1994, tanto a carga dos
tributos sobre a renda como sua participagdo na receita total, com raras excegoes,
mostrou-se relativamente estavel em torno do patamar atingido em 1985.

Em 2002, houve uma subita elevacdo da carga dos tributos incidentes sobre a renda, que
atingiu 6,5% do PIB - recorde historico. No entanto, essa elevacao foi devida a
arrecadacdo extraordinaria de imposto de renda, que ndo deve se repetir nos proximos
anos.

A baixa participacao da tributagdo sobre a renda exprime uma preferéncia da Unido por
tributos que sejam de mais fécil arrecadacdo, como os que utilizam o faturamento como
base impositiva. Tais tributos, ainda que de pior qualidade, possuem elevada

* Foram incluidas no calculo apenas os principais tributos que oneram a folha de salérios: as
contribui¢des de empregados e empregados privados a previdéncia social e as contribui¢cdes ao FGTS
(Fundo de Garantia por Tempo de Servigo).

6 Até 1988, o PIS era contabilizado junto com o FGTS, o que torna necessario estimar a arrecadagéo de
cada um dos tributos. E isso que explica as oscilagdes da arrecadagio entre 1980 e 1988.

*"IPTU (Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana) e IPVA (Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores). O mesmo ocorre com o ITR (Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural),
mas a carga deste imposto ¢ quase nula em todo o periodo considerado.



produtividade fiscal, especialmente em contextos inflacionarios. Mesmo em um
ambiente de estabilizacao da inflagdao, outro motivo para a preferéncia, conforme visto

no Capitulo III, reside no fato de que suas arrecadagdes nao sao partilhadas com as
unidades subnacionais.

A observagao da distribuig¢do da carga tributaria brasileira por tributos revela que, a
despeito do grande numero de tributos existente no pais, a arrecadagdo concentra-se em
poucos deles. Em 2002, mais de um quinto da receita tributéria foi proveniente de um
unico imposto, o ICMS. Os cinco principais — ICMS, IR, contribui¢do para a
previdéncia social, Cofins e FGTS — foram responsaveis por quase 70% da arrecadagdo
total (Gréafico II).

Entre os dez maiores tributos, o ICMS, a Cofins, o IPI, o PIS/Pasep ¢ a CPMF foram
classificados no grupo de tributos incidentes sobre bens e servigos; a contribuicao para a
previdéncia social e o FGTS no grupo folha de salarios; o IR e a CSLL no grupo renda;
o imposto de importacdo na base de incidéncia comércio exterior. Tais conjuntos de
tributos representaram, respectivamente, 43%, 20%, 18% e 2% de uma carga global de
aproximadamente 35,5% do PIB.

No grupo dos dez maiores tributos, chama a atencao a elevada participagao de tributos
cumulativos — a Cofins, a CPMF, o PIS-Pasep — cuja arrecadagdo foi de cerca 6% do
PIB e a participagdo na receita total foi da ordem de 17%.** Se somarmos a isto algo
como 0,8% do PIB por conta do ISS e IOF — que estao entre os quinze maiores tributos
em 2002 e também possuem caracteristicas de incidéncia em cascata, concluimos que os
gravames cumulativos constituem cerca de 20% da arrecadacao global (Tabela A4 do
anexo estatistico).*

* Conforme mencionado no Capitulo anterior, a Lei n. 10.637 do final de 2002 eliminou parte da
cumulatividade do PIS. Para tanto, autorizou que bens e servigos utilizados como insumo na fabricagdo
de produtos destinados a venda ou na prestagdo de servigos pudessem ser abatidos do faturamento total
para efeito de apuragd@o do PIS. A Medida Provisoria n°® de 135, de 30.10.2003, busca fazer o mesmo em
rela¢do a Cofins.

Apesar das mudangas, as trés contribuigdes sdo tratadas como cumulativas porque os ultimos dados
disponiveis até a conclus@o dessa pesquisa sdo relativos ao ano de 2002, quando as referidas
contribuigdes eram cumulativas.

* 0 IOF corresponde ao Imposto sobre Operagdes Financeiras.



Grafico 11
Distribuicio da Carga Tributaria por Principais Tributos: 2002
(Total = 35,5% do PIB)
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Fonte: Tabelas A2 e A3 do anexo estatistico.

Dada a importancia dos tributos sobre bens e servigos na carga tributaria global, bem
como a elevada participa¢do de gravames cumulativos nessa categoria de tributos, a
seguir sdo feitas consideragdes que destacam os principais aspectos relativos aos
gravames incidentes sobre o fluxo de receita gerado nas vendas de bens e servigos.

2. Evolugiio da Carga Tributéria sobre as Vendas de Bens e Servicos™

Segundo visto no Capitulo II, a tributagdo sobre o mercado doméstico de bens e
servigos pode ser feita por dois grandes caminhos. O primeiro ¢ tributar a receita total
ou faturamento bruto das empresas, de modo cumulativo O segundo caminho consiste
em tributar apenas a parcela da receita que foi acrescida em cada etapa da produgao e
comercializagdo — ou seja, o valor adicionado.

No Brasil, a maior parte dos gravames incidentes sobre bens e servigos trilham o
primeiro caminho para tributar essa base de incidéncia — sdo cumulativos e provocam
sérios prejuizos a alocagdo de recursos e a competitividade dos produtos nacionais. Nao
obstante, a arrecadagdo proveniente dessa modalidade de tributo tem crescido de forma
consideravel nos ultimos anos.

>0 Esta se¢do esta baseada nos argumentos presentes em AFONSO e ARAUIO (2003), ARAUIO (2001),
VARSANO et al. (2001) e AFONSO et al. (2000).



Para se ter idéia quantitativa da deterioracdo da qualidade do sistema de tributagao
nacional dai decorrente, ¢ apresentado a seguir o desempenho historico da carga
tributaria do agregado de tributos que alcancam os mercados internos de bens e
servicos, diferenciando entre a carga decorrente dos tributos cumulativos e a daqueles
incidentes sobre valor adicionado.

As estatisticas consideradas a seguir, tal como na primeira se¢do, tomam por base os
conceitos e as fontes adotadas na contabilidade nacional.”" A série histérica tem como
partida o ano de 1968 — primeiro ano a refletir a reforma tributaria década de 60, quando
foram criados os impostos sobre valor adicionado —, passa pelas alteracdes introduzidas
pela Constituigdo de 1988 e vai até 2002.

Os principais tributos sobre vendas de bens e servigos sao os mesmos considerados
anteriormente: ICMS (antigo ICM), IPI, Cofins (ex-Finsocial), PIS-Pasep, CPMF, IOF,
ISS, e, pré-1988, Impostos Unicos sobre combustiveis, energia elétrica, minerais,
transportes e comunicagdes. O ICMS e o ISS sdo, respectivamente, de competéncia
estadual e municipal; e os demais de competéncia federal.

Para facilitar a apresentacdo das estatisticas, os tributos foram divididos em duas
categorias de incidéncia: valor adicionado (englobando ICMS e IPI) e cumulativos (os
demais tributos). Esta ultima categoria pode ainda ser dividida em: contribui¢des sociais
(Cofins, PIS-Pasep e CPMF) e tributos sobre transagdes especificas (IOF, ISS e
Impostos Unicos).

Entre 1968 ¢ 2002, a despeito de oscilagdes e mudancas de patamares, a carga tributaria
sobre vendas sempre foi relevante, superando em quase todos os anos 10% do PIB; o
que explica sua elevada participacdo na arrecadacdo tributéria total — mais de 40% em
praticamente todos os anos da série historica (Tabela A4 do anexo estatistico).

Quando carga tributaria sobre bens e servigos ¢ decomposta entre tributos sobre valor
adicionado e cumulativos observa-se um comportamento distinto da evolugao da
arrecadacdo dessas duas categorias de tributos. Enquanto a carga do ICMS mais a do IPI
apresenta uma tendéncia decrescente, a carga de tributos cumulativos possui uma
trajetoria claramente ascendente (Grafico III).

Especialmente nos ultimos anos, foi marcante essa distingdo, passando o
comportamento da carga dos tributos sobre vendas a ser explicado, em boa parte, pelo
acréscimo da arrecadacao de tributos cumulativos. Esses tributos nunca foram tao
importantes na carga sobre vendas como em 2002, quando atingiram quase 44% dos
16,2% do PIB arrecadados sobre esta base de incidéncia. Tal propor¢do era de apenas
24% e 12% em 1988 e 1968, quando foram arrecadados 9,8% do PIB e 13,2% do PIB,
respectivamente (Tabelas A4 e A5 do anexo estatistico).

O desempenho recente da carga dos tributos sobre valor adicionado deve-se
principalmente ao comportamento decrescente da arrecadacao do IPI. A receita deste
imposto atingia quase 4,5% do PIB nos primeiros anos de sua vigéncia (final dos anos
60 e inicio da década de 70); em 1988, j4 havia caido pela metade, atingindo cerca de
2,2% do PIB. Nos anos posteriores até a primeira metade da década de 90, estabilizou-
se em torno do patamar alcancado em 1988. Desde entdo, a carga do IPI vem
decrescendo até atingir sua menor marca historica em 2002: 1,4% do PIB (Tabela A5 do
anexo estatistico).

> Quanto as fontes primarias de dados, a série de arrecadag@o dos tributos sobre vendas, até 1987, tomou
por base informagoes disponibilizas pelo Banco Central (Séries Historicas de Finangas Publicas), IBGE
(Estatisticas Histdricas do Brasil e Contas Nacionais) ¢ FGV/IBRE/CEEG. A partir de 1988, as fontes sdo
SRF, STN (Secretaria do Tesouro Nacional — Execu¢do Or¢amentaria da Unido), e Secretarias Estaduais
de Fazenda. Adverte-se que ndo existe uma Unica fonte primaria de estatisticas para a mesma receita e,
portanto, pode haver pequenas divergéncias entre a carga aqui adotada e a de outros trabalhos, porém, isto
nao deve alterar trajetorias histdricas, objeto dessa secao.



No caso do ICMS, ainda que o mesmo continue sendo o maior imposto do pais, ha
indicios de que seu potencial arrecadatorio poderia ser bem maior se nao fosse a
faléncia de seu aparato institucional.”

Grafico 111
Evolucao da Arrecadacio dos Principais Tributos sobre Bens e Servicos:
em % do PIB - 1968/2002
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Fonte: Tabela A4 do anexo estatistico.

A carga do antigo ICM decresceu durante toda vigéncia do sistema anterior a
Constituicao de 1988 em fung¢do da reducdo de aliquotas e do nivel de atividade e a
concessao de incentivos, inclusive por parte do governo federal. A reforma de 1988
transformou o0 ICM no ICMS e ampliou muito sua base ao extinguir os Impostos
Unicos. Sua carga, inicialmente, cresceu muito: entre 1988 e 1994, saltou de 5,3% para
7,3% do PIB. Depois, o colapso do aparato institucional, provocado pela autonomia
invocada pelos proprios estados, culminou numa guerra fiscal desenfreada e conteve a
carga do ICMS, que s6 voltou a crescer a partir de 1999. Nao obstante tal crescimento, o
fato ¢ que cerca de 40% desta carga sdo gerados por combustiveis, energia elétrica e
comunicagdes, bases que ndo existiam em 1968, quando o velho ICM gerava 7,3% do
produto interno (ver Tabela A5 do anexo estatistico para a evolugdo da carga do ICMS).

O expressivo aumento da carga de tributos cumulativos resultou da elevacao da
arrecadagdo da mais danosa de suas categorias — as contribui¢des sociais (Cofins, PIS-

>2 Vale lembrar que as regras constitucionais relativas ao ICMS, que até a data de conclusdo dessa
pesquisa, ndo previam a uniformizagdo de sua aplicagdo em todo o territério nacional, propiciaram a
existéncia de distintos subsistemas tributarios. As normas aplicéveis a tributagdo das transagdes
interestaduais criaram um quadro extremamente favoravel a sonegacao, a praticas de guerras fiscais e a
grandes distorgdes na distribuicao geografica da produgao e dos investimentos.



Pasep e CPMF) —,>* que saltou de 0,2% do PIB em 1971 para 1,1% em 1988, até atingir
seu nivel historico maximo em 2002: 6,2% do PIB (Tabela A4 do anexo estatistico e
Grafico IV).

Grafico IV
Evoluc¢ao da Arrecadacio das Contribuicdes Sociais:
em % do PIB - 1971/2002
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Fonte: Tabela A4 do anexo estatistico

Para se ter uma idéia da importancia que as contribuicdes sociais tém adquirido, basta
dizer que, entre 1988 e 2002, a carga do agregado dos tributos incidentes sobre bens e
servigos aumentou cerca de 6,4 pontos percentuais do PIB (passando de 9,8% para
16,2% do PIB) e a arrecadacgdo conjunta das trés contribui¢des foi responsavel por
aproximadamente 80% desse aumento.

O crescimento expressivo das contribuigdes sociais tanto tem se refletido em aumento
de sua participagdo na tributacao sobre bens e servicos quanto na carga tributaria global:
na década de 80, essas contribui¢des representavam menos 6% da arrecadagdo total do
pais, desde 2000, ja representam mais de 17%. Ou seja, a despeito dos danos causados
pela tributacdo cumulativa, a mesma — apenas por conta das contri¢des sociais —
representa quase 1/5 do total de tributos arrecadados atualmente no pais (Grafico V).

> Embora tributos cumulativos sejam sempre danosos, as contribui¢des sociais sdo considerados piores
do que os tributos sobre transagdes especificas porque, uma vez que sua base de incidéncia ¢ mais ampla,
os efeitos em cascata oriundos da tributagdo de transagoes intermediarias também sdo maiores.



Grafico V
Participacdo das Contribui¢des Sociais na Receita Tributaria Total:
em % da Carga Tributaria Global - 1971/2002
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Fonte: Tabelas A4 do anexo estatistico.

A explicagdo para o comportamento distinto das arrecadacdes do IPI e das contribui¢des
sociais, pode ser encontrada, em grande medida, nos desdobramentos da Constituicao de
1988 (ver Grafico VI para o confronto do desempenho das receitas do IPI e das
contribuig¢des sociais).

Conforme mencionado no Capitulo II1, a elaboracdo da nova Constitui¢ao teve como
principal motivagao a reacdo ao centralismo de mais de vinte anos de ditadura militar e
a demasiada énfase dada no periodo a questdo econdomica em detrimento da social.
Como resultado dessa motivagdo, os gastos publicos com fun¢des sociais foram
ampliados e se promoveu ampla descentralizacao das receitas publicas.

No periodo pos-Constituinte, o governo federal, para enfrentar o desequilibrio de suas
finangas, ampliou tributos cujas receitas ndo sao partilhadas com os governos
subnacionais. Ou seja, pouco uso fez do IR e do IPL, e, além de criar a CSLL, prevista
na Constitui¢do, abusou de contribui¢des sociais cumulativas, que permitem aumentar
rapida e profundamente a arrecadagao e a disponibilidade de recursos.



Grafico VI
Evolucao da Arrecadacao do IPI versus Contribuicoes Sociais:

em % do PIB - 1968/2002
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Fonte: Tabelas A4 e A5 do anexo estatistico.

O aumento obtido entre 1988 e 2002 na arrecadagao do PIS, Cofins e CPMF foi de 5,1
pontos percentuais do PIB.** Para a Unido obter do IPI 0 mesmo montante de recursos
para livre aplicagdo (ou seja, fora vinculagdes constitucionais de receita), aquele
imposto federal teria que aumentar em cerca de 12 pontos percentuais do PIB —isto ¢, a
carga de IPI realizada em 1988 teria que ser multiplicada por aproximadamente 6 vezes.
Isto teria sido impossivel, dentre outros fatores, porque a base de incidéncia do IPI
constitui-se apenas do valor adicionado na fabricagdo de produtos industrializados e
suas aliquotas ja eram elevadas.

Em sintese, decorridos alguns anos desde a tltima reforma tributéria realizada no pais
(em 1988), observou-se um aumento da carga tributaria, global e sobre vendas internas
de bens e servigos, especialmente via tributos cumulativos. A tributagdao do valor
adicionado tem sido prejudicada, no caso do IPI, pelo excesso de vinculagdes que
desestimula sua cobranga, e no ICMS, pela faléncia de seu aparato institucional nacional
— ainda que continue o maior imposto do pais. A Unido foi induzida a elevar as
contribui¢des sociais cumulativas, por dispor de toda sua receita, ter base ampla e
aliquotas reduzidas e, ainda, por atender ao financiamento dos gastos que mais foram
pressionados pela Constitui¢dao de 1988.

> A aliquota da Cofins aumentou de 0,5% (1988) para 2% (1990) e, posteriormente, para 3% (1999). Por
sua vez, o IPMF foi criado em 1993 e cobrado até 1994. Em 1996, foi recriado como contribui¢ao social -
CPMF — e com aliquota de 0,25%; tendo sido prorrogada sucessivamente em 1997 (aliquota 0,20%),
1999 (0,38%) e 2002.



3. Mensurando a Cumulatividade das Contribuicoes Sociais™

Um tributo incidente sobre o faturamento bruto ou a receita total das empresas, mesmo
que tenha aliquota uniforme, em funcao dos motivos expostos na se¢ao anterior, gera
cargas efetivas diferentes sobre cada um dos bens e servicos.

O exercicio feito no trabalho de VARSANO et al. (2001) procurou estimar a incidéncia
efetiva das trés contribui¢des sociais cumulativas — Cofins, PIS-Pasep e CPMF — sobre
o valor da produc¢ao doméstica, decomposta esta nos 42 setores detalhados na matriz de
insumo-produto publicada pelo IBGE. >°

A Tabela I informa a estimativa da relagao entre a arrecadacgao total das trés
contribui¢cdes — decorrente da incidéncia direta e indireta — e o valor da produgdo de
cada setor. Ou seja, apresenta a incidéncia tributéria efetiva sobre cada setor decorrente
da tributagdo direta dos bens e servigos produzidos por cada atividade’’ e da tributago
dos insumos utilizados por essas atividades para fabricar os bens e servicos em questao.
O valor dos impostos contidos nos insumos considera duas medidas: a tributag¢do dos
fornecedores diretos e o impacto da tributacao sobre os fornecedores dos fornecedores,
sobre os fornecedores destes e assim sucessivamente.

Os setores sao apresentados em ordem decrescente da aliquota global estimada sobre o
valor da produgdo. Quando os céalculos foram realizados a soma das aliquotas nominais
das trés contribuicoes totalizava 4,03%: 3% da Cofins, 0,65% do PIS-Pasep ¢ 0,38% da
CPMF. Feitos os ajustes para considerar que alguns impostos incidem sobre eles
proprios, o grau de formalidade de cada setor € os impactos intersetoriais decorrentes da
incidéncia em cascata das trés contribuigdes, foram encontradas, como mostra a Tabela
I, as cargas efetivas totais das contribui¢des sociais cumulativas, que variam desde
0,74% (setor de servigos privados ndo-mercantis) até 10,76% (siderurgia).

Ou seja, basicamente em decorréncia do fato de que as contribui¢des sociais sao
cobradas de modo cumulativo, ha uma grande dispersdo entre as cargas setoriais
efetivas e, na maior parte dos casos, essas cargas sao muito distintas da aliquota nominal
praticada.

Conforme apontam PEREIRA e IKEDA (2001), o impacto setorial da cumulatividade
depende do numero de elos que compdem as respectivas cadeias produtivas e do peso
do consumo intermedidrio relativamente ao valor da producdo. Quanto maior o nimero
de elos e quanto maior o peso do consumo intermedidrio na produc¢do total, maior tende
a ser o impacto da incidéncia em cascata das trés contribuicdes.”

Uma elevada relagdo consumo intermediario/valor da produgao pode gerar impactos
distintos dependendo do nivel de demanda por insumos importados e do grau de
formalidade dos fornecedores de insumos domésticos.

Uma vez que as importacdes ndo sofrem a incidéncia direta de nenhuma das trés
contribuicdes, ha um incentivo para que se utilize insumos importados, pois, nesse

> Essa sec¢do reproduz, em parte, argumentos e trechos de VARSANO et al. (2001).

>% Para maiores detalhes sobre a metodologia de célculo das cargas setoriais, ver VARSANO et al. (2001) e
Capitulo VI.

>0 efeito direto das aliquotas, ou seja, a relagdo entre o valor do imposto pago sobre o faturamento e o
valor deste, ja considera o grau de formalizacdo do setor. O vetor ja leva em conta também a ampliacdo
da base de calculo do tributo, produzida pela incidéncia em cascata do proprio tributo sobre os insumos
bem como pelo fato de que os valores do PIS e da COFINS se incluem na base dos tributos (cobranca
“por dentro”).

¥ A mensuragdo da cumulatividade da Cofins, PIS-Pasep ¢ CPMF foi realizada pioneiramente por
PEREIRA e IKEDA (2001). No trabalho realizado por VARSANO et al. (2001), no qual os dois autores
também participam, a estimativa foi aperfeicoada, mas os argumentos gerais em relacdo aos impactos
setoriais da cumulatividade ndo foram alterados.



caso, tende a ser menor o impacto da cumulatividade. Da mesma forma, o 6nus da
cumulatividade também ¢ reduzido na presenga de informalidade, pois isto diminui as
aliquotas efetivas incidentes sobre as transa¢des domésticas.

Ainda segundo os dois autores, setores da industria figuram com destaque no grupo dos
segmentos mais intensamente afetados pela incidéncia em cascata das trés
contribui¢des. Tais setores sdo justamente aqueles para os quais o valor dos insumos ¢
grande relativamente ao valor da producao (com baixa adi¢ao de valor no prego final do
produto) e, perversamente, aqueles que possuem um maior indice de nacionalizacao,
demandando intensivamente insumos produzidos localmente e com baixo grau de
informalidade.

Conforme ressalta VARSANO et al. (2001), ¢ importante considerar que as estimativas
apresentadas na Tabela I sao resultados agregados para setores. Se fosse possivel
realizar a estimativa por produto, a dispersdo entre as cargas efetivas e as distor¢des dai
decorrentes seriam ainda maiores. Por exemplo, como um mesmo bem pode ser obtido
por vérias técnicas de producdo, implicando niimeros diversos de transa¢des comerciais
e diferentes graus de nacionalizacao, duas variedades de um mesmo produto podem
sofrer tributagdes efetivas diversas.

Dentre outras mazelas, a distor¢cao das condi¢des de competi¢ao do produto nacional —
tanto no mercado interno quanto externo — ¢ evidente. O desconhecimento do montante
de imposto embutido no preco significa que distor¢des na competi¢do nao podem ser
corretamente compensadas por devolugcdes ou créditos de imposto ou por cobranga de
tributo compensatorio.

E pratica internacionalmente aceita que os paises ao venderem seus produtos para outras
nagoes, isentem o mesmo de tributacao de tal sorte que o tributo doméstico nao afete as
condi¢des de competi¢do do produto exportado.

No Brasil, enquanto a produgdo doméstica esta sujeita a tributacdo cumulativa da
Cofins, do PIS e da CPMF ao longo de toda a cadeia produtiva, as importagdes nao
sofrem incidéncia direta das trés contribui¢des e nem tao pouco carregam carga de
tributacdo semelhante de seus paises de origem. H4 desvantagem competitiva dos
produtos nacionais no mercado doméstico. A dimensao dessa desvantagem ¢ revelada
pelas aliquotas totais sobre os valores das produgdes setoriais, apresentadas na ultima
coluna da Tabela I, que equivalem a tarifas negativas. Elas sugerem quais seriam os
niveis aproximados das tarifas de importagao necessarias para eliminar a prote¢ao
nominal concedida as importagdes.

Quanto as exportagdes, a pratica brasileira tem sido nao tributar a remessa da
mercadoria para o exterior e, mais recentemente, conceder um crédito presumido de
tributo, compensavel com débitos de IPI, igual a 5,37% do valor dos insumos sujeitos
ao IPI usados no processo de produgdo dos bens exportados.” Uma vez que é
impossivel saber qual o montante de imposto cumulativo embutido no preco dos
produtos — para tanto, seria necessario acompanhar sua produgao desde os estagios
iniciais de fabricacdo de cada um dos seus insumos —, s6 por mero acaso o percentual
preestabelecido resulta em ressarcimento exato do 6nus sobre os insumos decorrente da
tributagdo cumulativa. Em geral, ele ¢ insuficiente ou mais que suficiente para
compensar o 6nus. No primeiro caso prejudica a competitividade das exportacdes. No
segundo, trata-se de subsidio, sujeitando o pais a sancdes e retaliacdes.

¥ Lein®9.363, de 13 de dezembro de 1996. Medida Provisoria recente, MP n © 2.202, de 28 de junho de
2001, estabelece célculo alternativo do crédito presumido que podera ser utilizado, por op¢ao do
exportador, tdo logo regulamentado.



Segundo pesquisa da Arthur Andersen (1999), que compara a incidéncia tributaria sobre
bens e servicos em 28 paises,”’ ha um grande distanciamento das préticas tributérias
adotadas no Brasil em relagdo aos principais competidores internacionais:

1) apenas seis paises cobravam algum tributo sobre faturamento das pessoas
juridicas, com a seguinte aliquota: Brasil — 3,65%; Argentina (em Buenos Aires),
Bolivia e Filipinas — 3%; Venezuela — 1,5%; e Colombia — 1%;

i1) dois paises cobravam algum tributo sobre movimentagdo financeira: Brasil
com aliquota de 0,38% e Colombia de 0,2%; e

i11) ndo cobravam qualquer um dos dois tributos acima mencionados: nenhum
dos paises da OCDE pesquisados (EUA, Canadd, Alemanha, Franga, Itdlia, Espanha,
Portugal, Inglaterra, Austria e Holanda); nenhum dos paises da Asia pesquisados (Japio,
Coréia do Sul, Hong Kong, Cingapura, Taiwan, Tailandia, Filipinas e Malésia); e nem
alguns da América Latina (México, Peru, Chile, Equador ¢ Guatemala).'

No trabalho de VARSANO et al. (2001) foi feita uma simulag@o, com base nas Contas
Nacionais publicadas pelo IBGE, de qual seria o impacto setorial da substituicao da
Cofins e do PIS-Pasep por uma contribui¢do ndo-cumulativa — isto ¢, incidente apenas
sobre o valor adicionado em cada etapa do processo produtivo.

Os resultados da simulagdo apontaram que os setores mais onerados pela mudanga —
isto ¢, cuja carga tributaria seria maior na nova situacao — sao principalmente aqueles
ligados ao setor tercidrio, incluindo servigos financeiros. J& as maiores redugdes de
carga surgiriam principalmente nos setores industriais.

Além disso, as importagdes, ndo tributadas pelo PIS e a COFINS, arcariam com cerca
de 16% do imposto ndo-cumulativo, aliviando a carga sobre a produ¢do doméstica. Do
ponto de vista da competitividade externa dos produtos domésticos, a mudanga traria
um duplo beneficio. Primeiro, uma contribui¢ao nao-cumulativa permite, com maior
eficacia, desonerar as exportagdes de tributagdo. Segundo, mesmo que a desoneragao
ndo fosse plena e que a nova contribuicdo ndo permita A perfeita tributagdo das
importagdes, o fato da mesma onerar mais as atividades ligadas ao setor tercidrio —
cujos bens, regra geral ndo sdo comercializaveis com o exterior — e reduzir a carga sobre
os setores industriais — onde se concentram as transagdes internacionais — ja mitigaria as
distor¢des dai decorrentes.®

% 0 estudo da Arthur Andersen, Pesquisa sobre Tributagio — 1999, analisa outros nove paises da América
Latina, dez da América do Norte e Europa, e oito da Asia.

%' Os comentérios sobre a pesquisa foram extraidos de PEREIRA e IKEDA (2001). Os dados mencionados
sdo relativos aqueles que estavam disponiveis até 0 momento em que a pesquisa foi realizada.

62 0 grau em que uma contribui¢io ndo-cumulativa permite desonerar exportagdes e tributar importagdes
depende da forma como a mesma ¢ instituida. Para maiores detalhes, ver VARSANO et al. (2001).



Tabela I: Estimativa da incidéncia direta e indireta da
COFINS, do PIS-Pasep e da CPMF sobre o valor da producio

Em % do valor da producio

Incidéncia Incidéncia Incidéncia
Siderurgia 4.45 6,32 10,76
Outros Veiculos ¢ Pecas 4,38 5,36 9,74
Material Elétrico 4,39 5,07 9,46
Metalurgia de Nao-ferrosos 4,39 4,92 9,31
Outros Metaltirgicos 3,98 5,33 9,30
Automoveis, Caminhoes e 4,38 4,73 9,11
Onibus
Industria Téxtil 4,34 4,71 9,05
Industria da Borracha 4,37 4,52 8,89
Industria do agucar 4,36 4,36 8,73
Quimicos Diversos 4,35 4,15 8,50
Fabricagao de Calgados 4,02 4,43 8,45
Fabricacdo de 6leos Vegetais 4,27 4,18 8,45
Papel e Grafica 4,02 432 8,34
Outros Produtos Alimentares 4,12 4,20 8,33
Minerais Ndo-metalicos 4,14 4,17 8,31
Artigos Plasticos 4,31 3,75 8,06
Extrativa Mineral 4,10 3,89 7,99
Refino de Petréleo 4,33 3,57 7,90
Industria de Laticinios 4,25 3,61 7,86
Industria do Café 4,14 3,50 7,65
Artigos de Vestuario 2,68 4,76 7,44
Maiquinas e Tratores 4,28 3,13 7,41
Elementos Quimicos 431 3,08 7,39
Industrias Diversas 4,07 3,29 7,36
Farmacéutica e Perfumaria 4,24 2,97 7,21
Abate de Animais 4,13 3,01 7,14
Beneficiamento de Produtos 4,11 2,80 6,91
Vegetais
Equipamentos Eletronicos 4,27 2,52 6,78
Madeira e Mobiliario 3,52 3,26 6,78
Servigos de Utilidade Publica 428 2,26 6,53
Extrac¢do de Petroleo e Gas 4,27 2,15 6,42
Transportes 3,10 2,80 5,90
Comércio 3,35 2,19 5,55
Construgao Civil 3,20 2,28 5,47
Institui¢coes Financeiras 411 1,24 5,35
Comunicagdes 4,22 0,87 5,08
Servicos Prestados as empresas 2,44 1,36 3,80
Servigos Prestados as familias 1,65 2,00 3,64
Agropecudria 0,65 1,88 2,53
Administragao Publica 1,01 1,23 2,24
Aluguel de Imdveis 1,40 0,22 1,61
Servigos Privados Nao- 0,38 0,36 0,74
mercantis

Fonte: VARSANO et al. (2001)



Capitulo V

Evidéncias Empiricas Sobre Aspectos de Equidade no Sistema Tributario

Brasileiro

Pretende-se discutir nesta secao alguns estudos cujos objetos guardam paralelo
com o deste trabalho, qual seja, a identificacdo e classificagdo da incidéncia dos tributos
— em especial os indiretos — sobre os contribuintes, e os efeitos distributivos dai
decorrentes.

Uma observacao que se deve fazer de antemao ¢ 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.

Além disso, outra preocupacdo que norteara a analise subseqiiente de tais
estudos sera em torno da forma pela qual a questdo da mensuracao da carga de tributos
cumulativos foi tratada. Como se verd, ainda que esta questdo ndo tenha sido
propriamente negligenciada, nenhum dos trabalhos considerados a tem como objetivo
explicito, de maneira que seu encaminhamento ndo ¢ aprofundado tal como se pretende
fazer na presente pesquisa.®”

Serdo analisados seis trabalhos que, utilizando diferentes metodologias,
procuraram abordar a incidéncia tributaria relacionando-a com seus efeitos distributivos.
A excecdo de Eris et al. (1983), todos sdo trabalhos recentes, nitidamente motivados
pela insurgéncia do debate da reforma tributaria no Brasil a partir de meados da década
de 1990. No que se segue, serdo apresentados sumariamente seus objetivos,
metodologias e bases de dados, e alguns de seus principais resultados.

1. Evidéncias Iniciais sobre os Impactos Distributivos do Sistema Tributario

Brasileiro

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

Além disso, em que pese o fato de ser um trabalho relativamente antigo, ainda
mais em se considerando a velocidade e a intensidade das transformagdes por que
passou o sistema tributério brasileiro, sua andlise ¢ interessante no sentido de observar
como algumas caracteristicas estruturais do sistema — em especial no que respeita a
aspectos de equidade — mantiveram-se inalteradas. Por outro lado, foram introduzidas
com o passar do tempo novas questdes, que aquela época ndo constituiam maiores

% 0 que nio significa que ndo haja estudos voltados a questdo da mensura¢io da cumulatividade no
sistema tributario brasileiro. Pelo contrério, trabalhos recentes, como Varsano et al. (2001) apresentam
estimativas consistentes do peso dos tributos cumulativos na carga tributaria global. O que ndo ha na
literatura, ao menos até onde vai nosso conhecimento, ¢ uma abordagem que relacione a tributagao
cumulativa e os impactos distributivos de sua incidéncia.



preocupagdes: estamos falando especificamente do crescimento da tributacdo
cumulativa.

a) Procedimentos Metodologicos e Bases de Dados

Considerando uma distribui¢ao de renda inicial que ndo seria afetada por fatores
dindmicos®, o estudo consistiu basicamente na avaliagio de como esta distribuicdo seria
influenciada pela existéncia de impostos. Isto foi feito através da comparacao entre dois
estados da economia: o inicial, em que todos os impostos estdo presentes (status quo), €
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 tnicos®™ ¢ o Imposto de Importacio), as contribui¢des para a Previdéncia
Social (além da contribuicdo para o PIS) e o ICM. Os impostos municipais foram,
portanto, desconsiderados.

No que diz respeito a simulagdo do estado alternativo, como os autores colocam,
tal procedimento nao pode ser realizado mediante a simples eliminagdo de um imposto,
uma vez que, quando isto ocotre,

“(...) ¢ 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 emissao de titulos e/ou moeda. Em qualquer
destes casos estaria se obtendo ndo somente o impacto distributivo devido a eliminagdo
de impostos, mas também o impacto na distribui¢do de renda devido a redugdo dos
gastos publicos ou a alteracdo na forma de financiamento dos mesmos.” (Eris ef al.,
1983, p. 96)

Neste sentido, a simulacdo realizada deve ser entendida, advertem os autores,
como um exercicio de incidéncia diferencial, isto &, 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
suposi¢do adicional, para tanto, de que este imposto de renda proporcional seria neutro
em relacdo a distribuicdo 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 funcao de
mudangas de pregos dos bens por ela consumidos. Dito de outra forma, esta substitui¢ao
pode resultar numa alteragao 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 precos referente a cada imposto. Para efeito de simplificagdo, os autores
consideraram somente os casos de transferéncia nula (isto ¢, quando nao ha
transferéncia do imposto para os pregos) e total (quando o imposto é 100%
transferido).’® Feitas estas consideragdes, os autores apresentam enfim o objetivo do

% Isto é, foram negligenciados os possiveis efeitos dos impostos sobre investimentos e oferta de fatores, o
que caracteriza o estudo como uma analise estatica, de curto prazo.

% Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis e Imposto Unico sobre Energia Elétrica.
66 Assim, foram elaboradas seis hipoteses alternativas de transferéncia, envolvendo os quatro grupos de

impostos considerados: sobre renda total, lucros, salarios e vendas. Para maiores detalhes, ver Eris et al.
(1983), pag. 98 ef seq..



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 populagdo 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 completa
pesquisa sobre despesas familiares de &mbito nacional ja feita no pais. A importancia do
ENDEEF 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 precos (entre eles o
mais importante do pais, o Indice Nacional de Precos 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 ¢ a de 1995-96.

O ENDEF, juntamente com a POF de Sao Paulo, realizada pelo Instituto de
Pesquisas Econdmicas da Universidade de Sao Paulo (IPE/USP) em 1972, forneceu
portanto as informagdes de consumo das familias. Como o ENDEF nao incluia em sua
investigacdo 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 utilizacdo de trés fontes de dados,
originadas de diferentes pesquisas, acarreta problemas de sua compatibilizacao. Isto se
da pelo fato de que cada pesquisa utilizada possui objetivos e metodologias diferentes, o
que se reflete em dificuldades de adequacao das bases de dados.

b) Principais Resultados

A partir das simulacdes realizadas, os autores obtiveram uma listagem de todas
as familias da amostra representativa da populacdo brasileira, contendo a renda
disponivel de cada uma delas no status quo e na auséncia de um ou mais tributos. Estes
dados foram agrupados em dois tipos de resultados: uma “tabela de distribuicao”,
constituida pelas informagdes sobre os perfis de distribuicao 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 0 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 sdo simultaneamente eliminados. Os autores chamam a atencdo 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 hipdteses de
transferéncias dos impostos para os precos que os autores consideraram. E segundo,
para o fato de que, em se eliminando os impostos, as alteracdes nos perfis de

57 Diferentemente do ENDEF, que fora, como mencionado, de carater nacional. Dificilmente uma
pesquisa como o ENDEF sera realizada novamente, dado seu alto custo. Estima-se que o ENDEF custou
algo em torno a U$ 50 milhdes, a precos da época.



distribuigio 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 explicacdo 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
elimina¢do ndo resultava em melhora significativa do perfil distributivo. Em outras
palavras, a distribui¢ao 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 nao
a afeta de maneira expressiva. Neste sentido, sugerem os autores, “o atual Sistema
Tributario nao pode ser utilizado como um instrumento destinado a melhorar o perfil da
distribuicdo de renda, a menos que seja radicalmente transformado” (Eris et al., 1983,
p. 122, grifos do autor).

De todo modo, em relagdo ao que realmente interessa no escopo do presente
trabalho, constata-se que a questao da regressividade possui raizes antigas no sistema
tributério brasileiro. Por outro lado, a forte presenca de tributacdo cumulativa vem a ser
fendmeno relativamente recente, de modo que naquele contexto, inicio dos anos 1980,
tal questao ndo era colocada em tela.

2. A Escolha entre Eficiéncia eEquidade na Tributacio Indireta no Brasil

A principal caracteristica do trabalho de Sampaio de Souza (1996),
diferenciando-o de outros que versam sobre o tema, ¢ 0 modo de conciliar a base tedrica
sobre reforma tributaria e a abordagem empirica realizada. A autora parte da observacgao
de que no Brasil, dadas as restricdes recentes — impostas pelo contexto da politica de
estabilizacdo macroecondmica — as possibilidades de financiamento dos gastos publicos
através de endividamento externo ou interno, a acdo do Estado para atender as
demandas da sociedade — ampliadas pela distribuicao extremamente desigual da renda —
tendera a ser feita cada vez mais através do sistema tributario.®”

a) Marco Teorico, 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 questoes da teoria da tributagdo Otima nas
economias dos paises centrais, foram ampliados com o intuito de abarcar problemas de
tributacdo em paises em desenvolvimento, caracterizados por fortes disparidades de
renda. Neste intuito, tais modelos buscam levar em conta impactos distributivos
associados a reformas do sistema tributario; assim, nestes estudos sdo considerados
tanto os aspectos de eficiéncia quanto os de equidade.

A questao relevante neste tipo de abordagem, em que se privilegiam os aspectos
de eficiéncia alocativa e distributiva do sistema tributério, ¢ a identificacdo dos custos
adicionais em termos de bem-estar advindos do aumento da carga tributdria. Assim, o
conceito central que preside a andlise destas questdes ¢ o custo marginal em termos de

% Em que se supde que os impostos sobre renda total néo sdo transferidos para os pregos, enquanto que
aqueles sobre lucros, salarios e vendas o sdo.

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



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 6tima, ¢ 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 condi¢des 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 € 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 ¢ 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 solug¢do tinica, mesmo porque dentro do modelo
estdo presentes outros parametros, dentre os quais se destaca a atitude da sociedade em
relagdo a desigualdade, medida pelo coeficiente de aversdao 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 tributacao implicita dos insumos para captar seus impactos econdmicos. Este
procedimento se justifica na medida em que ocorre, como no Brasil, uma tributacao
pesada sobre bens intermediarios. Neste contexto, “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 ¢ 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 informacdes sobre impostos efetivos foram levantadas junto a 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 et 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. Nao 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 tributagdo indireta no Brasil.

b) Principais Resultados

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

" Em seu trabalho, a autora desenvolve o modelo pelo qual se chega a equagio que determina os custos
marginais em termos de bem-estar.



Quando se consideram valores do parametro de aversdo a desigualdade maiores,
contudo, a evidéncia empirica sugere direcoes de reforma radicalmente diferentes. Nas
palavras da autora:

“(...) quando os aspectos distributivos sdo considerados, as regras de tributagao
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], sdo consideraveis. Isso porque tais produtos representam uma
parcela significativa do orcamento das populag¢des de baixa renda” (Sampaio de Souza,
1996, p. 12).

Consequentemente, ao se considerarem questdes de carater distributivo, as
majoracdes de impostos devem ser orientadas no sentido de recair sobre produtos que
ndo 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 ¢ praticamente oposta aquela que se obtém quando somente
aspectos de eficiéncia sdo 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
preocupacdes 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 populacao.

3. Evidéncias sobre a Carga Tributaria sobre Salarios

O aspecto relevante do estudo de Rodrigues (1998) reside na tentativa de se
estimar a carga tributaria que incide efetivamente sobre as familias brasileiras através da
Pesquisa de Orcamentos Familiares 1995-96 do IBGE. No entanto, a estimativa de
incidéncia tributaria realizada no trabalho de Rodrigues (1998) contemplou somente os
segmentos assalariados da populagdo, o que reduz 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 salarios formalmente empregados. Assim,
as entradas de receitas (saldrios) sdo captadas com base no rendimento bruto médio
mensal de natureza salarial do chefe de familia, informacdo que ¢ discriminada na POF.

Combinando os fluxos de receitas com a legislacao tributaria vigente (aliquotas,
base de célculo, dedugdes), o autor estimou a parcela da renda que ¢ devida a titulo de
tributagao 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

! Neste sentido, pode-se afirmar que o autor realizou um exercicio de incidéncia estatutaria.



potencial — ou seja, o que poderia estar sendo arrecadado —, e ndo a carga real — o que
foi efetivamente pago pelos contribuintes nesta forma de tributagao.

Ainda em relagcdo aos céalculos da carga tributdria direta, cabe acrescentar que o
autor considerou trés hipoteses de transmissdo das contribuicdes 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
¢ 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

contribuicdo ao FGTS ¢ ignorada. Ao se computar o efeito de transmissdo (ou seja, nas
duas outras hipoteses), sao adicionados os montantes de transferéncia relativos a parcela
da contribui¢do do empregador ao INSS e a da contribui¢do 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, ¢ o IOF foi suposto como sendo integralmente absorvido
pelas empresas, ndo tendo impacto portanto sobre os precos 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 determinacdo da aliquota (carga fiscal
indireta) correspondente a cada item de despesa foi obtida mediante a ponderagao da
aliquota imputdvel 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 tributdria indireta potencial, e ndo o que efetivamente seria
arrecadado através desta forma de tributagao.

Com relagcdo a fonte de informagdes, como mencionado, a principal base de
dados do estudo ora em questdo foi a POF-IBGE 1995-96. No entanto, o autor ndo fez
uso dos dados individualizados de cada questionario utilizado na pesquisa (os chamados
"microdados"), ¢ sim dos dados publicados pelo IBGE (os “dados agregados™), o que
impoe severas limitacdes ao alcance do trabalho. Em primeiro 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
exemplo reorganizar os niveis de renda da populacdo em quartis, decis, ou percentis.
Segundo, as estimativas de tributagdo 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 tributdria indireta. O Unico item que tem um
tratamento mais especifico nos dados agregados (com abertura para os varios subitens
que o compdem) sdo as despesas com alimentacdo, em funcdo 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 aproxima¢do da aliquota
efetivamente paga por cada estrato salarial em relacdo as despesas dessa natureza.

O uso dos microdados supera estas limitagdes na medida em que se passa a
trabalhar com as informag¢des individualizadas de cada informante da POF. Neste
sentido, € possivel saber com nivel elevado de detalhamento 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 tributria total (direta e indireta)
efetivamente paga pela populagdo, 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 tributacdo 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 ultima classe esta propor¢do 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 comparacdo
com resultados obtidos em outros trabalhos, ainda que feita com certa cautela, em
funcdo de diferencas metodoldgicas, torna este fato 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 verd adiante, em Siqueira et al. (1999), este montante
alcanca 28,1% para essa mesma classe; em Vianna ef al. (2000), o mesmo valor chega a
26,5%. Parece claro, portanto, que a base de dados utilizada pelo autor levou-no a
subestimar seriamente os montantes de incidéncia da carga tributaria 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 a carga tributaria direta, os resultados foram condicionados
pelas hipoteses de transmissdo das contribuigdes trabalhistas devidas pelos
empregadores aos salarios. A medida que se consideram coeficientes de transmissdo
positivos (hipdteses de transmissdo de 50% e 100%), a carga tributiria sobre a renda
cresce significativamente. Contudo, dada a base de dados utilizada, em todas as
hipdteses 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 tributéria 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
tributagdo direta sobre as familias encontram-se bastante superestimados.

Em resumo, as opg¢des de andlise 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¢ao de renda do pais.

4. A Regressividade da Tributacio Indireta no Brasil: Aspectos

Controversos

A abordagem do trabalho de autoria de Siqueira et al. (1999) difere
fundamentalmente dos ja analisados por realizar estimativas da distribuicao da carga de
impostos sobre consumo (isto ¢, indiretos) no Brasil utilizando ndo s6 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 verd, sdo
substancialmente diferentes para cada uma dessas hipoteses.



Assim, enquanto Eris ef al. (1983) e Rodrigues (1998), ao medirem os impactos
dos impostos indiretos com base apenas na razao entre estes e a renda dos contribuintes,
apontam para o carater inequivocamente regressivo destes tributos, Siqueira et 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 razao entre o montante de imposto
pago e os dispéndios familiares ¢ que “ha uma forte sugestdo 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 et 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 fundamentagdo tedrica para a abordagem da incidéncia tributaria tendo como
parametro de avaliagcdo os gastos de consumo das familias baseia-se na idéia de que,
para a andlise de um unico periodo, as despesas de consumo familiares refletem melhor
os impactos distributivos dos tributos indiretos do que a renda corrente (Creedy, 1997).
Sendo assim, a regressividade de um imposto indireto sé ocorreria de fato quando sua
aliquota fosse maior para produtos cuja participa¢do 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 padrao 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 (consumption smoothing) ao longo do ciclo de
vida por parte dos consumidores, através de poupanga ou endividamento.

A critica tedrica central a ser feita a este tipo de concepgdo ¢ que ela inibe
intengdes redistributivas no desenho de sistemas tributarios. Para concretizar tais
objetivos redistributivos, € preciso considerar a renda dos contribuintes como a medida
mais adequada de aferi¢ao 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 poupanca, implicita na
abordagem do consumo como parametro de incidéncia da tributacdo indireta, perde
sentido ou torna-se estranha, uma vez que a decisao de poupar implica necessariamente
a acumulagdo de riqueza.

Hé4 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 aferi¢ao 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 metodolégico da mensuragao.

Concretamente, para que os gastos de consumo representem um indicador “mais
estavel” que a renda, ¢ preciso separar itens de despesa corrente — alimentagao,



habitagdo — daqueles que constituem aquisi¢des de bens duraveis, que sdo consumidos
com pouca frequéncia (de um modo geral, independentemente das rendas percebidas).
Em momento algum no estudo em questdo ¢ esclarecido qual o procedimento adotado
pelos autores em relacdo 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 medi¢ao 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 Orcamentos 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 populacdo sdo classificadas como indigentes
ou pobres. Portanto, em termos de equidade, para a avaliagdo dos impactos distributivos
associados a tributagdo 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 atualiza¢dao daquela
utilizada em Sampaio de Souza (1996). Assim, a estimacao da carga tributdria implicita
nos insumos, realizada com o intuito de captar seus impactos econdmicos para a
realizagao 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
estimacdo 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 esfor¢co de compatibilizacdo entre as classificacdes das categorias de bens e
servigos usadas na matriz de insumo-produto e aquelas usadas pela POF.

Este procedimento, em func¢do da dificuldade de compatibilizar classificagdes de
bens e servicos originadas em duas bases de dados, ja levanta algumas davidas do ponto
de vista da consisténcia metodoldgica do estudo. H4 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
esforco ¢ dedicado a andlise 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 cobradas em cada estado para
todos os produtos. Esse expediente gera uma perda muito grande de informacao, uma
vez que cada estado tem seu proprio tratamento tributario, o que implica, via de regra,
aliquotas extremamente diferentes nao sé entre produtos dentro de cada estado, mas
também a nivel interestadual.

A solucao para este tipo de problema sé pode ocorrer mediante a utilizagao das
aliquotas efetivas praticadas por cada estado para determinados grupos de produtos.
Neste sentido, ndo serdo contemplados os resultados regionalizados obtidos em Siqueira
et al. (1999), sendo somente submetidos a andlise os resultados do total das regides
metropolitanas.



b) Principais Resultados

Quando calculados com base na razdo entre o montante de impostos indiretos
(sdo considerados o ICMS, o IPI, o 1SS, o Imposto de Importacdo e outros impostos
indiretos nao especificados) pagos pelas familias e suas rendas disponiveis (isto &,
liquidas de impostos diretos), os impactos da tributacao indireta mostram-se claramente
regressivos, conforme os resultados obtidos pelos autores.

De fato, nesta forma de célculo, para a primeira classe de renda (familias com
rendimentos até 2 saldrios 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 propor¢ao entre o 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 tributacdo indireta quase que proporcional
sobre as diferentes classes de renda: a carga tributdria seria de 18,1% para a primeira
classe de renda, situando-se em 17,3% para a Gltima.

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

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

5. Incidéncia tributaria sobre as familias brasileiras

A semelhanca do estudo de Rodrigues (1998), Vianna et al. (2000) utilizam a
Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) 1995-96 do IBGE como base de informagdes
para as estimativas de incidéncia tributaria. A diferenca crucial, contudo, reside no fato
de os autores utilizarem os dados individualizados (microdados) da POF; isto lhes

72 Na verdade, o fato de o estudo considerar o ISS também é passivel de critica do ponto de vista
metodologico. A maioria dos estudos empiricos sobre tributagdo no Brasil, como foi visto, ignora
explicitamente este imposto, por um motivo simples: a extrema dificuldade em se medir sua incidéncia,
em funcdo da escassez de informagdes e da diversidade de legislagdes municipais que impedem a
obtenc¢do de aliquotas uniformes para aplicag@o nas respectivas bases imponiveis. Além disso, a
participag@o do ISS na carga tributaria global (que inclui as trés esferas de governo) ¢ bastante reduzida:
em 1996, atingia somente 1,94% deste total.



permite analisar em detalhe os perfis de renda e consumo de cada familia, ensejando
conseqiientemente uma precisdo bastante razodvel das estimativas. Além disso, como
foi visto, Rodrigues (1998) restringiu seu objeto de andlise aos recebedores de salarios
formalmente empregados. Vianna ef al. (2000), por sua vez, consideram todo o universo
de declarantes pesquisados pela POF.

a) Metodologia e Fonte de Dados

A Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) 1995-96, do IBGE, foi a fonte das
informacodes dos dispéndios e dos rendimentos utilizadas para mensuracao 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 ¢ IPVA’. Os dados de recebimentos foram utilizados para a classificacdo

das familias — por estratos de renda e por origem do recebimento — e para o céalculo da
carga fiscal.

O conjunto de dados utilizado no estudo, conforme ja mencionado, diz respeito
as informacgdes individualizadas, ou seja, aos dados de cada uma das 16.060 familias
investigadas — os chamados "microdados" —, o que permite a reorganizacao das
informagdes, com a geragdo de novas andlises estatisticas. Neste particular, as mudancas
realizadas se deram no agrupamento dos itens de despesa e na consideracao do dado
familiar como o pardmetro no caso da principal origem do recebimento mensal.

As despesas com impostos, taxas e contribuicdes que representam a carga
tributaria direta foram apuradas com base nas informagdes fornecidas pelas familias
pesquisadas pela POF. O calculo da tributagdo direta abrangeu o Imposto de Renda, a
contribuicdo a Previdéncia Social (INSS), o IPTU, o IPVA, a Contribui¢ao Sindical, as
taxas de Conselhos e Associagoes de Classe e o ITR.

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 agregacdo acima explicitada. Estes tributos sdo os
mais importantes na composicdo da carga fiscal sobre o consumo, no atual sistema
tributario brasileiro. De acordo com os dados da Secretaria da Receita Federal (SRF),
estes tributos representavam cerca de 42% da carga fiscal bruta e mais de 84% do total
dos tributos indiretos em 1996.

Feita a compatibilizagdo entre os grupos de despesa e os de incidéncia dos
tributos indiretos considerados, 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 incorporavam a parcela
correspondente ao IPI. Destes montantes foram extraidos os valores anteriores ao
recolhimento do IPI, através da seguinte formula:

gastos liquidos de ICMS e IPI = (gastos — ICMS) / (1 + aliquota nominal do IPI),

73 Dentre os gastos, consideraram-se apenas aqueles sujeitos a incidéncia dos tributos indiretos acima

referidos. Foram desconsiderados portanto os gastos com os servigos (principalmente com méao obra), as
taxas, os impostos e os encargos financeiros. Neste conjunto de gastos ndo tributaveis, sobressaem-se os
gastos com aluguel e os impostos e taxas diversas, inclusive as ndo publicas (por exemplo, condominio).

™ Foram considerados ainda outros impostos diretos, que somados constituem parcela marginal dos
dispéndios com este tipo de tributagdo: as contribui¢des para conselhos e associagdes de classe e para
Previdéncia Publica (Federal — IAPAS, Est., Mun., Militar), os impostos sindicais anuais, o Imposto
Territorial Rural (ITR) e o IPTU de imdvel adicional.



obtendo-se consequentemente o valor dos dispéndios correspondente ao pagamento de
IP1.”

Esta seqliéncia de procedimentos tem por fundamento o fato de o IPI fazer parte
da base de célculo do ICMS. Quanto ao PIS e a Cofins, 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
agregacao ao valor final do bem (da despesa). Estas aliquotas foram aplicadas aos
valores globais dos correspondentes dispéndios, resultando dai a parcela relativa a estas
contribuicoes.

Com relacdo as aliquotas do ICMS, foram consideradas as aliquotas-padrao
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, nas regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Sdo 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 excecdes a este quadro, além dos produtos alimentares, somente fumo,
bebidas alcodlicas, telecomunicagdes e automoéveis importados, produtos que sao
tributados pelo ICMS em todos os estados em 25%. Cabe acrescentar ainda que, na
estimacgao da carga tributaria do ICMS, considerou-se que este imposto ndo apresentaria
nenhuma forma de cumulatividade para os produtos selecionados.”

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
considerados, tendo sido calculados os valores da média e da moda.

Finalmente, quanto ao PIS e a Cofins, estas contribui¢cdes somadas totalizavam
em 1996 uma aliquota nominal de 2,65%’ . E preciso considerar, entretanto, que as
estimativas de suas cargas tributdrias efetivas envolvem dificuldades, devido a
necessidade de se levar em conta as etapas de produgdo e comercializacdo em que estas
contribui¢des incidem e os graus de agrega¢do de valor observados em cada uma delas.

Na medida em que cada operagdo de compra e venda ¢ gravada por essas
contribui¢des, ocorre uma multiplicacdo da carga tributaria, devido a cobranga do PIS e
da Cofins sobre as operagdes que haviam sido oneradas anteriormente, ocasionando a
chamada tributacdo "em cascata". Dessa forma, aliquotas reduzidas podem levar a uma
elevada carga tributaria final, em fun¢do do niumero de etapas do processo de produgao
e comercializag¢do e do valor adicionado em cada etapa.

Dada a impossibilidade de se levantar o nimero de etapas e a agregacao de valor
em cada uma delas para um conjunto tdo extenso de produtos como o que foi tratado,
adotou-se a hipdtese simplificadora de que o processo de produgdo e comercializagdo
envolveu apenas trés etapas*. Adicionalmente, supds-se que a cada etapa houve uma
agregacao de valor da ordem de um terco. Assim, considerando-se a aliquota nominal

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

76 petti (1996) aponta situagdes de incidéncia do ICMS que o tornam um tributo em cascata. Reboucas
(1977) também o faz, embora se refira ao antigo ICM.

77 Em 1998, a aliquota da Cofins foi majorada para 3%. Atualmente, portanto, a soma das aliquotas
nominais da Cofins e do PIS totalizaria 3,65%.

7® Para uma discussio a respeito da incidéncia desses tributos, ver Rezende (1991). Neste trabalho, sdo
também elaboradas as hipoteses de nimero de etapas e agregacdes de valor, que basearam as do presente
estudo.



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.

Constituiu excecdo a este enquadramento apenas o caso dos produtos
alimentares que constam da cesta bésica. Para este produtos, adotou-se a suposi¢cdo de
isencdo na primeira etapa, resultando uma aliquota efetiva de 3,65% de PIS/Cofins.

Feitos os calculos de incidéncia direta e indireta da tributacao sobre as familias,
0 passo seguinte consistiu em consolidar estes resultados, procedendo-se portanto
simplesmente a agregacao dos valores resultantes para cada familia.

b) Principais Resultados

Os principais achados do estudo podem ser sintetizados pela figura 1 abaixo, que
mostra a carga tributaria total — tributos diretos e indiretos — estimada pelos autores
como percentual dos recebimentos familiares por classes de renda, considerando o total
das areas urbanas pesquisadas pela POF.

Figura 1 — Carga tributaria direta e indireta sobre renda, segundo classes de renda
em salarios minimos para o total das areas, em %
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Fonte: Vianna et al. (2000).

Os tributos diretos incidentes sobre a renda bruta familiar sdo progressivos,
como se pode observar. A carga tributdria 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 tributaria direta perfaz em média cerca de 11% de sua renda. As
familias mais ricas pagam portanto, para cada real recebido cerca de 11 centavos em
tributos diretos. As familias mais pobres pagam menos de 2 centavos.

Dito de outra forma, os autores constatam que a carga tributaria direta das
familias do ultimo estrato de renda ¢é seis vezes maior que a do primeiro. Considerando
a estrutura de rendimentos familiares oferecida pelos dados da POF, observam ainda
que o recebimento médio mensal familiar per capita das familias situadas no estrato
superior da distribui¢dao ¢ 37 vezes superior ao das familias do primeiro estrato (até dois
salarios minimos). Neste sentido, tem-se um quadro em que, embora a carga tributaria



direta suportada pelas familias mais ricas seja cerca de seis vezes mais elevada que
aquela suportada pelas familias mais pobres, isso se d4 numa estrutura distributiva em
que o recebimento médio mensal familiar per capita daquelas fica em torno de 37 vezes
maior que o das familias mais pobres.

Aceitando-se que um pardmetro de comparacdo da progressividade de um
sistema tributario e, portanto, da sua equidade, sdo as diferengas da distribui¢do de
renda observadas entre familias e individuos, a evidéncia encontrada sugere entdo que o
grau de progressividade da tributagdo 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 salérios
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, t€m a propriedade de serem significativamente
regressivos em relagdo a renda liquida — descontados os tributos diretos — das familias

que ganham até dois salarios 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.

Considerando a andlise da carga tributaria total, os autores verificam que,
quando se somam os percentuais de tributos diretos e de indiretos incidentes sobre os
recebimentos familiares, 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 tributdria 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.

A evidéncia obtida sugere, segundo os autores, 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 modifica¢des na atual estrutura tributaria,
que revejam o atual grau de regressividade do sistema, podem contribuir para a
melhoria da desigualdade social e das condigdes de vida da populagdo pobre.

6. Estimando a Incidéncia Final dos Impostos Indiretos no Brasil

Em estudo recente, Siqueira et al. (2001) procuram calcular a incidéncia efetiva
dos impostos indiretos sobre os diferentes componentes da demanda final definidos pelo
sistema de contas nacionais brasileiro: familias, administracdo ptblica e exportacdes. A
principal motivacao do estudo reside no fato de que, dada a multiplicidade de impostos
e aliquotas, e sua incidéncia sobre insumos, as aliquotas finais (efetivas) dos tributos
indiretos presentes nos precos muitas vezes divergem substancialmente das aliquotas
nominais.

Na medida em que a metodologia e a base de dados utilizadas pelos autores sao
praticamente as mesmas do trabalho anteriormente analisado (Siqueira et al., 2000),
torna-se desnecessaria uma descri¢ao mais detida dos procedimentos utilizados. Cumpre
assinalar, no entanto, que, diferentemente do trabalho anterior, os autores ndo estdo
preocupados em avaliar impactos distributivos da incidéncia tributaria. Seu objetivo €



avaliar, conforme mencionado, o efeito final dos impostos levando em conta sua
incidéncia no interior da cadeia produtiva. Por este motivo, a base de informagdes
utilizada foi apenas a Matriz Insumo-Produto elaborada pelo IBGE para 1995.

Os resultados obtidos pelos autores corroboram a hipotese da disparidade entre
aliquotas nominais e efetivas dos impostos indiretos considerados: IPI, ICMS, ISS e II
(Imposto de Importacdo). No caso dos impostos incidentes sobre o consumo das
familias — que responde por 84% da incidéncia final —, por exemplo, para o setor de
produtos vegetais beneficiados, que inclui alimentos da cesta béasica como arroz e
farinha de trigo, a aliquota efetiva média encontrada foi de 24%, bastante superior a
aliquota efetiva média obtida para o total do consumo das familias, de 16,2%. Mesmo as
exportagdes, que “(...) aparentemente eram apenas levemente tributadas, com aliquotas
de primeiro estdgio de 2,5% e 1,4% para todos os impostos e para o ICMS,
respectivamente, eram de fato fortemente oneradas pelos impostos indiretos em 1995,
com uma aliquota média efetiva de 11,7% para o total dos impostos e de 6,7% para o
ICMS” (Siqueira et al., 2001, p. 9). Os autores observam ainda que, mesmo se
incorporassem os efeitos da Lei Complementar N°87 (Lei Kandir), de 13/09/96, que

desonera o ICMS incidente sobre as exportagdes de produtos primarios e semi-
elaborados, e possibilita rebater o ICMS pago nas compras de bens de capital e material
de consumo ndo utilizado diretamente no processo produtivo, as exportacdes ainda
assim serao afetadas pela tributagao direta e indireta de insumos.

Assim, concluem os autores, o sistema de impostos indiretos apresenta um sério
problema de falta de transparéncia, na medida que sua incidéncia efetiva ¢ bem diversa
da que se poderia esperar a partir de sua estrutura de aliquotas nominais. O que o estudo
sugere, na verdade, ainda que ndo explicite, ¢ que ha presenca de cumulatividade na
tributacdo indireta mesmo no caso dos impostos sobre valor adicionado (IPI e ICMS). A
principal critica a ser feita ao trabalho, neste sentido, ¢ que, propondo-se avaliar os
efeitos da tributagdo de insumos na incidéncia final dos impostos indiretos, nao
considera tributos que também oneram a producao € o consumo de bens e servigos, tais
como a COFINS, o PIS e a CPMF, que possuem ainda o agravante de incidirem de
maneira cumulativa. Assim, ainda que o objeto do estudo seja da mais alta relevancia,
seu alcance torna-se muito limitado, pois ndo ha como avaliar a incidéncia efetiva dos
impostos indiretos no Brasil sem considerar o gravame das contribuigdes acima citadas.

Ainda que os autores afirmem que o método por eles utilizado permita a
incorporagao dessas contribui¢des na analise, duas questdes ainda persistem. A primeira
diz respeito a dificuldade de obten¢do de informagdes sobre a arrecadagdo de cada
contribuicdo por setor de atividade, que tém de ser fornecidas diretamente pela
Secretaria da Receita Federal. E a segunda ¢ que, mesmo superando o obsticulo
anterior, restaria ainda o problema de se trabalhar com coeficientes técnicos da matriz
insumo-produto  “sujos”, no sentido de estarem incorporando os efeitos da
cumulatividade presente nas atividades produtivas intermedidrias, adulterando assim a
mensuracdo dos efeitos das contribuicdes cumulativas. Contornar esta dificuldade,
portanto, deve ser o objetivo principal dos proximos estudos (incluindo o presente)
sobre a cumulatividade no sistema tributario brasileiro.

7. Arrecadacao tributaria x gastos sociais

No final de 2003, a Secretaria de Politica Economica do Ministério da Fazenda
divulgou documento por ela produzido (SEPE, 2003) que causou impacto na imprensa e
no meio académico. Embora a secretaria tivesse produzido em anos anteriores estudos
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voltados também para a mensuragio do gasto social,” este documento recente possui
algumas caracteristicas que o diferenciam.

Em primeiro lugar, ele ndo inclui as transferéncias constitucionais do governo
federal para estados e municipios, contabilizando somente as transferéncias voluntarias
ou negociadas de recursos. Além disso, e mais importante, além de apresentar uma
descricdo do gasto social do governo federal, o documento procura mensurar os
impactos distributivos do gasto. Neste sentido, sua analise ¢ interessante no contexto do
presente trabalho, uma vez que, para atingir o objetivo proposto, “(...) sdo apresentadas
estimativas de distribui¢do (...) do gasto social e dos tributos pagos pelas familias. Ao
mesmo tempo, sao realizadas comparagdes da incidéncia e do impacto distributivo do
sistema fiscal brasileiro com a incidéncia e impacto distributivo dos sistemas fiscais de
outros paises” (SEPE, 2003, p.3).

Os principais resultados relacionados as estimativas de pagamento de tributos
por parte das familias sdo apresentados na primeira tabela do apéndice.
Lamentavelmente, ndo sdo apresentadas a metodologia e a base de dados utilizadas para

a obtencdo dos resultados; a fonte remete a um trabalho (Immervol, Levy, Nogueira,
O’Donoghue e Siqueira, 2003), mas infelizmente o documento ndo lista as referéncias
bibliograficas utilizadas. Supde-se que em relagdo ao método e aos dados se aproxime
do que foi feito em Siqueira, Nogueira e Levy (2003); neste trabalho, os procedimentos
referentes ao calculo dos tributos indiretos sdo rigorosamente idénticos aos utilizados
em Siqueira, Nogueira ¢ Souza (2001), comentados anteriormente. A diferenca ¢ que, a
partir do calculo do montante de tributos indiretos pago pelas familias como propor¢ao
de suas rendas, estes resultados sdo aplicados a PNAD-1999 com vistas a obter uma
cobertura nacional.

Tal procedimento envolve assumir que a carga tributaria de uma familia
residente em uma determinada unidade da federacdo é a mesma de outra familia de
mesmo nivel de renda situada em diferente estado. Como ja foi enfatizado no presente
trabalho, isto constitui equivoco conceitual grosseiro, na medida em que o principal
tributo indireto, o ICMS, de competéncia estadual, difere substantivamente em termos
de aliquotas, concessdes de incentivos etc, de estado para estado. Ao transportar as
estimativas para todos os estados brasileiros, via PNAD, amplificam-se ao extremo as
distor¢des envolvidas nesse tipo de procedimento.

Em todo caso, passemos aos resultados. Identifica-se o carater regressivo dos
tributos indiretos: o primeiro décimo populacional compromete em média praticamente
25% de sua renda com seu pagamento, enquanto para o ultimo décimo tal proporgao ¢
de cerca de 11%.%° Contabilizando-se os impostos diretos, contudo, os resultados
apontam para impactos virtualmente neutros da carga tributaria total, na medida em que
todos os décimos destinam parcelas relativamente constantes de renda ao pagamento de
impostos (diretos e indiretos).

No que toca & comparacdo com outros paises, 0 documento do Ministério da
Fazenda assinala que o caso brasileiro “(...) ¢ uma excecdo a tendéncia internacional,

7 Ver, por exemplo, na pagina do Ministério da Fazenda, o documento que sistematiza o gasto social da
Unido entre 1998 e 2000: www.fazenda.gov.br/spe/es.econ/Or¢amento Social da Unido.pdf.

% Deve-se observar que para os trés primeiros décimos da distribuigdo a razdo calculada foi entre os
tributos indiretos e as despesas familiares de consumo. A justificativa é “(...) que as rendas reportadas na
POF para esses decis [sic] parecem subestimadas” (SEPE, 2003, p. 9, nota 11). Ora, essa hipdtese € tdo
plausivel quanto a de que as despesas de consumo podem estar superestimadas. Os autores também nao
deixam claro se utilizam as despesas correntes de consumo ou o desembolso global das familias, ambas
discriminadas na POF. Em todo caso, tem-se ai mais um exemplo de procedimento metodoldgico
altamente discutivel adotado pelos autores.
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onde [sic] uma alta carga tributaria estd associada a uma baixa desigualdade de renda”
(SEPE, 2003, p.12). Sao citados os exemplos do Reino Unido e da Espanha, cujas
cargas tributarias assemelham-se a brasileira (em torno a 35% do PIB), mas que
possuem perfis distributivos bem mais equanimes (indices de Gini de cerca de 0,38 ¢
0,34, respectivamente, contra cerca de 0,58 para o Brasil). México e Chile, por outro
lado, cujos coeficientes de Gini se aproximam do caso brasileiro, possuem cargas
tributarias bem mais baixas, em torno de 20% do PIB. Ou seja, o Brasil constitui um
caso em certa medida sui generis de pais com renda per capita relativamente baixa (e
alta desigualdade) e alta carga tributaria.

O documento aponta corretamente para o fato de que parcela significativa a
explicar tal fendmeno reside no baixo impacto distributivo dos tributos e das
transferéncias governamentais brasileiros vis-a-vis ao que ¢ alcangado nos paises da
OCDE. “Nesses paises [da OCDE], (...), os sistemas de transferéncias e de tributos
diretos reduzem o coeficiente de Gini em mais de um ter¢o, enquanto no Brasil a

reducdo ¢ de apenas 12%” (SEPE, 2003, p. 13).

No caso especifico do Reino Unido, o documento aponta que, antes da
intervengdo do governo, via tributagdo direta e transferéncias, a renda domiciliar média
dos 20% mais ricos ¢ aproximadamente 19 vezes maior que a dos 20% mais pobres.

Considerando a incidéncia da tributagdao direta e os beneficios monetarios, tal razao ¢
reduzida para 8; o indice de Gini, conseqiientemente, cai de 0,53 na primeira situacdo
para 0,38.

Assinala-se ainda que uma das razdes por trds disso € que o sistema de
aposentadorias e pensdes britdnico tem um padrdo progressivo, ao contrario do
brasileiro. Assim, supondo que o Brasil tivesse uma distribuicdo das transferéncias de
aposentadorias e¢ pensdes similar a do Reino Unido, os autores estimam que a
desigualdade de renda, medida pelo indice de Gini, seria reduzida em 7% (de 0,58 para
0,54). Curiosamente, os autores nao repetem o exercicio para a incidéncia da tributagao
direta, isto ¢, aplicar a sistematica de incidéncia desta forma de tributacao (notadamente
do imposto de renda), tal como ocorre no caso inglés, para o caso brasileiro.

Tal exercicio poderia vir a se mostrar extremamente interessante, uma vez que,
como o proprio documento enfatiza, hd gritantes diferencas na composi¢ao da carga
tributaria no Brasil e nos paises da OCDE. Os autores assinalam corretamente a forte
presenga de tributacdo cumulativa na carga tributaria brasileira como um elemento
diferencial preponderante. Contudo, uma outra diferenca fundamental, exposta no
grafico 20 e sobre a qual inexplicavelmente ndo ¢ dada maior atengdo, refere-se a
tributacdo da renda pessoal e da propriedade. No Brasil, a tributacdo que recai sobre
essas duas categorias representa 9% (6% e 3% respectivamente) do total arrecadado.
Nos paises da OCDE, em contraste, equivale a 32%; somente a arrecadagdo sobre a
renda pessoal responde por 27% do total arrecadado.

Tem-se ai, portanto, um dado a sugerir fortemente que a estrutura de tributagdo
direta da pessoa fisica no Brasil deve ser revista, no sentido de possibilitar uma mais
justa distribuicdo da renda. E assim sendo, pode-se compreender melhor porque o IRPF
vem “(...)freqlientemente [a] ocupar o centro das aten¢des quando se discute a
tributacdo das familias no Brasil” (SEPE, 2003, p.9), como apontam os autores com
injustificavel surpresa.
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8. Consideracoes Gerais

A luz da anélise acima levada a termo dos principais estudos brasileiros relacionando a
incidéncia tributéria a seus efeitos distributivos, algumas conclusdes podem ser efetuadas.

Em primeiro lugar, quando no escopo do trabalho ¢ incluido o objetivo explicito de
estimar impactos distributivos sobre as familias e/ou individuos, torna-se imperativa a
utilizagdo de bases de dados em que esses agentes sejam a unidade de analise. Dai que
pesquisas por amostragem domiciliar, como PNAD e POF, tenham grande importincia nesse
tipo de investigacdo. A Pesquisa de Or¢camentos Familiares (do IBGE ou de outros centros de
pesquisa, como a FIPE/USP ou a FGV) possui a grande vantagem adicional de fornecer, em
seus microdados, com alto grau de detalhamento, informacdes de dispéndio e renda das
familias, facilitando assim a estimacdo da carga de tributos indiretos, € seu peso sobre os
rendimentos familiares. A principal dificuldade para a realizacdo desse tipo de andlise
(especialmente no caso brasileiro) ¢ a necessidade de um levantamento minucioso da
sistematica de incidéncia de cada tributo considerado. Além disso, ndo ¢ possivel uma
avaliacdo precisa dos efeitos da tributacdo cumulativa; pode-se no maximo tentar incorporar a
cumulatividade por meio da adog¢do de hipoteses simplificadoras de incidéncia dos impostos
que apresentam tal caracteristica.

Quando o objetivo principal € avaliar as aliquotas efetivas de incidéncia dos tributos
indiretos, o caminho mais utilizado é, via de regra, trabalhar com os dados da matriz insumo-
produto, na medida em que a matriz apresenta informagdes sobre a receita liquida arrecadada
pelo governo de cada atividade produtiva, para cada uma das seguintes categorias de
impostos: Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), Imposto sobre
Produtos Industrializados e Imposto sobre Servigos (IPI/ISS), Imposto sobre Importagdes (II)
e outros impostos. Para estes impostos, a matriz também apresenta dados da incidéncia de
primeiro estdgio sobre a demanda intermediaria e sobre a demanda final, nas tabelas
denominadas de “Destino dos Impostos”. Outras informagdes necessarias para o calculo da
incidéncia de estagios subsequentes sdo obtidas a partir da tabela “Usos de Bens e Servicos”
da matriz. A principal critica a ser feita a este método reside na dificuldade de se incorporar
tributos cada vez mais importantes na carga global de impostos, as contribui¢des cumulativas
(CPMF, PIS e COFINS).

E possivel ainda combinar os dois métodos, visando mensurar as aliquotas efetivas dos
tributos e avaliar os impactos de sua incidéncia (e da cumulatividade) sobre as familias por
faixas de renda (ou percentis de renda). Nesse caso, ¢ importante ter claro que a analise sera
mais consistente se o objetivo for a andlise em escala nacional. Se a idéia for analisar por
estados (ou, tal como a POF/IBGE 1995-96 permite, por regido metropolitana), uma séria
dificuldade adicional se apresenta, dadas as diferencgas existentes na matriz tributaria de cada
estado por conta de sua autonomia em legislar sobre o ICMS. Evidentemente, tal fato nao
constitui impeditivo a realizagdo de tal pesquisa, mas impde ao pesquisador uma preocupagao
adicional no sentido de qualificar corretamente seus resultados.
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Capitulo VI

A TRIBUTACAO INDIRETA NO BRASIL: UMA MEDIDA DO ONUS FISCAL
ARCADO PELAS FAMILIAS

1. Os Principais Procedimentos Adotados

Conforme mencionado no Capitulo IV, os impostos indiretos, atualmente, representam quase
a metade de uma carga tributaria global de cerca de 35,5% do PIB. Dentre as inimeras
criticas que a elevada participag@o desses tributos na arrecadacao ¢ alvo, encontra-se o grau de
regressividade que a mesma agrega ao sistema tributdrio nacional.

A questdo €: como avaliar corretamente o grau de regressividade decorrente da imposicao de
gravames que nao distingue os contribuintes conforme sua capacidade de pagamento se as
caracteristicas da tributacao indireta brasileira fazem com que as aliquotas nominais
raramente coincidam com as aliquotas efetivamente pagas pelos consumidores?

O desconhecimento das aliquotas que, de fato, sdo praticadas faz com que também ndo haja
clareza quanto ao montante de impostos indiretos que € recolhido por produto. Em
decorréncia disso, existe uma enorme dificuldade em se avaliar o 6nus fiscal efetivamente
suportado pelas familias e, conseqilientemente, do grau de regressividade do sistema de
tributagdo indireta nacional.

Em outras palavras, em fun¢do da multiplicidade de tributos e aliquotas, e, sobretudo, da
incidéncia sobre insumos (especialmente quando se tratam de tributos cumulativos), as
aliquotas finais (efetivas) dos tributos indiretos presentes nos precos muitas vezes divergem
substancialmente das aliquotas nominais.

Quando os insumos sao tributados ¢ impossivel saber qual a aliquota efetiva por meio da mera
divisdo do montante de imposto recolhido pelo preco de determinado bem. Tal procedimento
s0 seria eficaz caso se acompanhasse a produgao desse bem desde os estagios iniciais de
producao de cada um dos seus insumos.

Na tentativa de superar essa dificuldade, alguns autores tém recorrido as Contas Nacionais e a
Matriz Insumo-Produto, ambas divulgadas pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica), para calcular as aliquotas efetivas dos principais tributos indiretos considerados
nessa pesquisa, quais sejam: ICMS, IPI, Cofins, PIS e CPMF. 81

O ICMS e o IPI sdo tributos cobrados segundo a sistematica do valor adicionado, o que
significa que, nesses casos, pelo menos em tese, as dificuldades para mensurar as aliquotas
efetivas seriam menores, pois ¢ de se esperar que os insumos nao sejam tributados.

Na pratica, porém, sabe-se que nenhum IVA, ndo apenas no Brasil, ¢ completamente neutro
no que tange a nao tributagdo dos insumos. Por exemplo, se determinado produto ¢ isento da
cobranga do imposto, mas ndo tem direito a crédito dos tributos incidentes nas etapas
anteriores de sua fabricag@o, ndo ha como evitar que dai decorra algum efeito cumulativo.

Nao obstante, esse ndo foi o maior problema encontrado para mensurar as aliquotas dos
referidos impostos. Se, por um lado, ¢ verdade que os IVA’s nacionais nao sao
completamente neutros no tocante a ndo tributa¢do de insumos, por outro lado, também ¢
verdade que os mesmos s3o muito mais neutros quando comparados aos tributos que incidem

81 Ver Capitulo V para a descrigdo de trabalhos que utilizam a matriz insumo-produto, bem como o anexo
metodologico desse Capitulo.
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sobre o faturamento bruto das empresas sem que, a nenhuma atividade seja concedido crédito
do que foi recolhido nas etapas intermediarias da producao. Sob esse ponto de vista, ndo ¢
nenhum absurdo supor que as aliquotas efetivas sdo equivalentes a divisdo da arrecadag¢ao
setorial pelo consumo final das familias. Basicamente, esse foi o procedimento adotado para
estimar as aliquotas do IPI e do ICMS. Através da arrecadagao setorial e do valor do consumo
final das familias, informadas pelo IBGE nas tabelas de usos e recursos das Contas Nacionais
de 2002, chegou-se aquilo que se considera as aliquotas finais dos dois impostos. Os
problergas em adotar tal procedimento sdo de outra natureza e serdo brevemente descritos a
seguir.

Conforme visto no Capitulo III, o ICMS ¢ um imposto de competéncia estadual, legislado
com ampla autonomia por essa esfera de governo. Embora, legalmente, existam inimeros
dispositivos que tentam garantir um minimo de coordenagdo nacional, pode-se dizer que, no
limite, existem 27 legisla¢des distintas para um mesmo imposto. Nao sem razdo, a forma
como o ICMS ¢ cobrado e legislado ¢ alvo de inumeras criticas e objeto de reforma.

A falha dos dispositivos legais para garantir a coordenacgao nacional do ICMS faz com que os
estados possam decidir com certa liberdade sobre isencdes, aliquotas etc. H4 ainda um enorme
espago para que os mesmos pratiquem entre si uma danosa guerra fiscal — que, na pratica, se
traduz em renuncia de arrecadacdo — com o intuito de atrair investimentos para sua jurisdi¢ao.

Os problemas dai decorrentes sdo inimeros, mas para os propdsitos dessa pesquisa a principal
dificuldade reside no fato de que as aliquotas calculadas a partir das Contas Nacionais do
IBGE representam médias nacionais que podem ser bem distintas daquelas que sdo
efetivamente praticadas em cada um dos estados.

Quando a conta do 6nus fiscal arcado pelas familias considera todo pais, o problema ¢ menor.
Porém, quando o calculo ¢ regionalizado, a utilizacao de aliquotas médias nacionais pode
distorcer os resultados. Nesse caso, conforme mencionado, tais aliquotas podem ser dispares
em relacdo aquelas que sao, de fato, praticadas pelos estados.

Apesar disso representar um grande problema, trata-se de um obstaculo de dificil superagao.
Para tanto, contribuem iniimeros fatores, mas o principal deles reside no fato de que os
expedientes utilizados pelos estados para conceder isengdes e, sobretudo para a pratica da
guerra fiscal, ndo sdo legais — isto ¢, normalmente sdo expedientes que burlam a legislagao
que tenta garantir a unidade nacional do imposto. Ha varias brechas nos dispositivos legais
que permitem aos estados conceder de forma disfarcada determinadas isengdes e competir
entre si por novos investimentos. Por essa razao, ¢ praticamente impossivel conhecer, de fato,
todas as aliquotas que sdo praticadas em cada uma das 27 unidades da Federagao.

Assim, mesmo que aplicar aliquotas médias nacionais para o calculo regional do 6nus fiscal
familiar ndo seja o procedimento mais adequado, em razdo das dificuldades acima expostas,
esse foi o expediente utilizado.

No caso do IPI, ndo ha problema quanto a divergéncia de aliquotas entre os estados, pois o
imposto ¢ de competéncia do governo federal, o que significa que, para cada produto
tributado, a mesma aliquota ¢ praticada em todo territorio nacional.

Em tal caso, o problema reside no fato de que a arrecadagao do IPI ¢ divulgada juntamente
com a do ISS. Enquanto o IPI é um IVA incidente sobre produtos industrializados, o ISS ¢ um
imposto de competéncia municipal incidente sobre determinados servigos. A dificuldades
foram superadas porque o setor de servicos ndo foi considerado no célculo apresentado na
proxima se¢do e, portanto, também foi desconsiderado o proprio ISS.

%2 Na préxima segdo, os procedimentos utilizados para calcular as aliquotas do ICMS serdo mais bem detalhados.
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A Cofins, o PIS e a CPMF sao contribui¢des sociais de competéncia do governo federal, o
que significa que a mesma aliquota ¢ praticada nacionalmente. Nesse caso, o principal
problema encontrado para mensurar as aliquotas efetivas reside no fato de que tais
contribuicoes, até 2002, tinham caracteristica de incidéncia em cascata. Nesse caso, 0s
insumos sdo largamente tributados — isto €, a tributacdo de insumos ndo se restringe a setores
para os quais foram concedidas iseng¢des parciais —, 0 que impede que o cotejo da arrecadacao
setorial com o valor da oferta total possa ser considerado um procedimento razoavel para
mensurar as aliquotas efetivas.

Para superar essa dificuldade, PEREIRA e IKEDA (2001), através dos coeficientes técnicos
apresentados na Matriz Insumo-Produto e das relagdes intersetoriais por eles relatadas,
desenvolveram uma metodologia inovadora de calculo da incidéncia setorial efetiva dos
principais tributos cumulativos nacionais. Essa metodologia, descrito no anexo, foi
posteriormente aperfeicoada em VARSANO et al. (2001) e PEREIRA (2003).%

Uma vez conhecendo aquilo que se considerou as aliquotas efetivas por atividade foi possivel
simular o 6nus fiscal suportado pelos consumidores. Para tanto, foi preciso cotejar as
informacodes setoriais com os dispéndios das familias, depois da selegdao de determinadas
atividades que constam nas Contas Nacionais e na Matriz Insumo-Produto.

Tanto as Contas Nacionais quanto a Matriz Insumo-Produto apresentam 42 atividades nas
quais sdo produzidos distintos produtos. As aliquotas efetivas foram calculadas em relacdo a
essas 42 atividades.

Os dados dos dispéndios familiares foram extraidos dos microdados da Pesquisa de
Orgamento Familiar (POF) publicada pelo IBGE para o ano de 1996. Em tal pesquisa sao
considerados milhares de produtos (ver item 3 do anexo para descri¢cdo da POF) dentre os
itens de consumo das familias.

Isso significa que, para o cotejo das aliquotas setoriais com os dispéndios das familias, foi
necessario compatibilizar os inimeros produtos constantes da POF com as 42 atividades
apresentadas nas Contas Nacionais e na Matriz Insumo-Produto.

Regra geral, os autores que utilizam as duas fontes de dados para calcular o 6nus fiscal
suportado pelas familias fazem a compatibilizagdo de modo intuitivo, pois ndo existe um
tradutor oficial (disponibilizado pelo proprio IBGE) para operar a correspondéncia entre os
“setores matriz” e os “produtos POF”. Nessa pesquisa, o procedimento utilizado nao foi
diferente, mas, para evitar maiores distor¢des, foram consideradas no célculo apenas algumas
atividades que, simultaneamente, cumpriam dois requisitos:

(1) atividades cujos produtos sdo tido como essenciais tanto na cesta de consumo
das familias de menor renda quanto nas familias de maior poder aquisitivo; e

(i1) atividades cuja produgdo ¢ limitada a determinado niimero de produtos
facilmente identificados na POF e que, a0 mesmo tempo, ndo sejam tributados
por regras muito dispares e/ou por aliquotas extremamente variadas.

Entre os setores considerados encontram-se: agropecuaria, farmacéutica e perfumaria, artigos
do vestuario, fabricagdo de cal¢ados, industria do café, beneficiamento de produtos vegetais,
abate de animais, industria de laticinios, indistria do agucar, fabricacdo de oleos vegetais e
outros produtos alimentares.

% Os célculos foram realizados com base na situagio vigente em 2002, quando os trés tributos (Cofins, o PIS e a
CPMF) eram cumulativos.
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Em tais setores sdo produzidos praticamente todos os produtos que devem constar da cesta
basica de consumo das familias, independente do seu nivel de renda. Conforme demonstram
os dados da Tabela A11 do anexo estatistico, tais produtos representam cerca de 75% dos
rendimentos das familias de mais baixa renda do pais e cerca de 9% da renda das familias
mais ricas. Isso ndo significa que, para as familias de maior poder aquisitivo, os produtos
fabricados nos mencionados setores ndo sejam essenciais, mas apenas que para essas familias
uma parcela bem menor de sua renda precisa ser mobilizada com os dispéndios tidos como
essenciais.

Seguindo o primeiro critério da selecdo de setores — o da essencialidade dos bens — outras
atividades, além das mencionadas acima, deveriam ter sido selecionadas. Dentre essas
atividades, encontram-se algumas ligadas ao setor de servicos — como distribui¢cdo de energia
e transportes — e outras ligadas aos gastos familiares com habitagdo. Tais atividades, embora
importantes, ndo foram consideradas no calculo por ndo satisfazerem o segundo critério de
selecdo de setores. Por exemplo, a Matriz Insumo-Produto bem como as Contas Nacionais
ndo distinguem o servigo de distribuicao de energia da distribuicdo de 4gua. Ambos estdo
considerados na rubrica “servigos de utilidade ptblica”. Disso decorrem, pelo menos, dois
problemas. O primeiro diz respeito a necessidade de ter que arbitrar as parcelas dessa
atividade que correspondem aos milhares de produtos constantes na POF que poderiam ser
classificados como “servigos de utilidade publica”. O segundo problema esta relacionado ao
calculo da aliquota efetiva. Através da Matriz e das Contas Nacionais seriam calculadas as
aliquotas correspondentes a todo o setor de “servicos de utilidade publica”, no entanto,
sabemos que os produtos correspondentes a essas atividades sdo tributados por regras muito
dispares.

Isto posto, vejamos a seguir os principais resultados.
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2. Principais Resultados

Uma vez calculadas as aliquotas dos principais tributos indiretos nacionais e selecionadas as
atividades, chegou-se ao onus fiscal suportado pelas familias multiplicando-se as aliquotas
pelo dispéndio com os produtos correspondentes. Para avaliar o grau de regressividade desses
tributos, os valores dos mesmos, embutidos nos dispéndios familiares, foram tomados como
propor¢ao da renda bruta das familias. As familias, por sua vez, foram ordenadas segundo
décimos de renda.*

Os calculos foram feitos em relag@o as 11 regides metropolitanas que constam na POF. Os
resultados para o Brasil representam uma média do que foi calculado em relagdo as referidas
regioes.

Quando a anélise for desagregada por tributo, serdo privilegiados comentarios em relagdo ao
ICMS — principal IVA nacional e principal imposto em termos de arrecadagdo — e as
contribuic¢des sociais cumulativas.

Para os resultados nacionais, o grau de regressividade dos tributos considerados depende de
dois fatores:

(1) das aliquotas. Segundo visto em outros Capitulos dessa pesquisa, a
regressividade tende a ser inerente aos tributos cobrados de forma indireta, no
entanto, a mesma pode ser atenuada se sdo praticadas aliquotas reduzidas nos
produtos que tém maior representatividade nos dispéndios das familias mais
pobres comparativamente aos bens que sao preponderantemente consumidos
pelas familias mais ricas. No caso dos IVA’s, a diferenciagdo de aliquotas ¢
uma possibilidade concreta. No caso dos tributos cumulativos, ¢ impossivel, na
pratica, ter aliquotas diferenciadas, pois a tributacao dos insumos faz com que
as aliquotas nominais, raramente, coincidam, com as efetivas.

(i1) da representatividade dos produtos selecionados em cada extrato de renda.
Quanto mais representativos sao os produtos nos rendimentos dos mais pobres,
maior tende a ser o grau de regressividade.

Para os resultados regionais, a magnitude das aliquotas ¢ irrelevante para avaliar o grau de
regressividade, pois, de acordo com a metodologia adotada nessa pesquisa foram utilizadas
aliquotas médias nacionais. Em tal caso, tém importancia o segundo fator acima mencionado
e a distribui¢do da renda por décimos. Quanto maior a participagdo dos produtos selecionados
na renda das familias e quanto mais concentrada ¢ a distribui¢dao da renda, maior € o grau de
regressividade.

Os resultados apresentados no Grafico 1 comprovam a hipdtese de que os tributos indiretos no
Brasil sdo altamente regressivos. Por exemplo, enquanto a tributacdo indireta representou
16,8% da renda das familias pertencentes ao 1° décimo, na classe das familias mais ricas
(pertencentes ao ultimo décimo) mobilizou apenas 2,0% da renda — ou seja, 9,5 pontos
percentuais a menos.

Além da alta regressividade observada em ambito nacional, os dados da Tabela A6 (do anexo
estatistico), apontam que a “injustica fiscal” tende a ser mais acentuada nas regides

8 A estratifica¢do dos domicilios por décimos obedece a seguinte formulagio: os domicilios sdo ordenados de
acordo com a renda familiar per capita, e divididos em dez grupos, cada qual abrangendo 10% do total de
domicilios. De maneira que o primeiro décimo corresponde aos 10% mais pobres dos domicilios; no Gltimo
décimo estdo os 10% mais ricos da distribui¢éo.
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metropolitanas que pertencem as regides mais pobres do pais: Belém (Regido Norte),
Salvador, Recife e Fortaleza (Regido Nordeste). Essas areas metropolitanas combinam os dois
fatores que fazem aumentar o grau de regressividade: elevada participacao dos produtos
selecionados nos dispéndios das familias mais pobres e concentracdo de renda.

No caso das regides onde a participacdo dos referidos produtos ndo € tao elevada (por
exemplo, Rio de Janeiro) ou a renda ndo ¢ tdo concentrada (por exemplo, Distrito Federal), a
regressividade foi menor (ver Tabelas A6, A10 e A11 do anexo estatistico).

6rafico 1:
Participagdo dos Tributos Indiretos (sobre Produtos
Selecionados) na Renda Bruta das Familias, por Décimo
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Fonte: Tabela A6 do anexo estatistico

Quando os tributos sao divididos em ICMS, IPI+ISS e Cofins+PIS+CPMF, os resultados
diferem quanto ao grau de regressividade (ver graficos 2 a 4 e Tabelas A7 a A9 do anexo
estatistico):

(1) a menor discrepancia entre o 6nus fiscal suportado pelas familias é observada
em relagdo ao grupo IPI+ISS. Isso, em grande medida, se explica pelo fato de
que o IPI tem incidéncia limitada a bens industrializados ¢ o ISS a um
determinado grupo de servigos que nao foi considerado na analise.

(i1) em segundo lugar, encontram-se a Cofins+PIS+CPMF. O grau de
regressividade decorrente da cobranga dessas contribuigdes ¢ menor do que a
do ICMS porque a soma de suas aliquotas efetivas € inferior as aliquotas
efetivas do ICMS para cada uma das atividades selecionadas. A
cumulatividade tende a agravar a regressividade quando as aliquotas efetivas
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(iii)

sdo bem maiores que as nominais (4,03% para o ano de 2002), mas, se essas
aliquotas s3o menores que as do ICMS — para uma mesma estrutura de
consumo e distribui¢do de renda — também sera menor o grau de
regressividade quando o 6nus fiscal decorrente das duas formas de tributacdo ¢
comparado (as aliquotas efetivas utilizadas no célculo sao apresentadas na
Tabela A12 do anexo estatistico).

finalmente, o ICMS foi o imposto que se mostrou mais regressivo. Para tanto
existem duas explicacdes. A primeira € que as aliquotas efetivas utilizadas no
calculo podem estar relativamente distorcidas em fungdo dos problemas
apresentados no Capitulo III e na se¢@o anterior. A segunda, e talvez, principal
explicacdo, ¢ que embora o ICMS seja um IVA e isso permita a diferenciagao
de aliquotas, o critério de seletividade de aliquotas conforme a essencialidade
dos bens ¢ muito pouco utilizado no Brasil.

A andlise regional por grupo de tributos ¢ influenciada pelos mesmos fatores que o total de
tributos, pois, conforme mencionado, as aliquotas utilizadas nessa pesquisa ndo contemplam
diferengas regionais.

12 -

10 -

10.22

Grafico 2:
Participagdo do ICMS (sobre Produtos Selecionados) na
Renda Bruta das Familias, por Décimo
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Fonte: Tabela A7 do anexo estatistico
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Grafico 3:
Participagdo do IPI (sobre Produtos Selecionados) na Renda
Bruta das Familias, por Décimo
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Fonte: Tabela A8 do anexo estatistico
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Grafico 4:

Participagdo dos Tributos Cumulativos (sobre Produtos
6 - Selecionados) na Renda Bruta das Familias, por Décimo
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Fonte: Tabela 4 do anexo estatistico
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3. ANEXOS

3.1 Algumas observacoes sobre o cédlculo das aliquotas do ICMS

O calculo das aliquotas do ICMS para os produtos selecionados partiu da hipotese de que,
sendo esse tributo um IVA, os insumos ndo sdo tributados e a base de calculo para o mesmo
sao os componentes da demanda final.

Tal hipotese foi comprovada através das informagdes disponiveis na Matriz Insumo — Produto
de 1996. A Matriz fornece a arrecadacao setorial dos impostos sobre produtos segundo seu
destino. Por meio dessa informagao foi possivel verificar que uma parcela muita pequena do
imposto recolhido pelas atividades selecionadas incidiu sobre o consumo intermedidrio — isto
¢, sobre a aquisi¢ao de insumos.

Além disso, foi verificado que, dentre os componentes da demanda final, na maior parte das
atividades selecionadas o destino do ICMS recolhido era o consumo das familias. As
principais excecoes ficaram por conta das atividades onde grande parte dos produtos
fabricados sao exportados.

Com relacao ao ultimo aspecto, vale lembrar que a “Lei Kandir” , que desonerou plenamente
as exportagoes de tributagdo, s6 passou a vigorar a partir do segundo semestre de 1996. Esse,
possivelmente, ¢ um dos fatores que explicam o fato de que parte do destino do ICMS, no
caso de algumas atividades, era a exportagao.

Em 2002, ano para o qual foram estimadas as aliquotas efetivas do imposto, as exportagoes ja
haviam sido plenamente desoneradas. Assim, foi considerado nessa pesquisa de que a base de
calculo da aliquota do ICMS para as atividades selecionadas ¢ o consumo das familias.

Com base nas informagdes disponiveis nas Contas Nacionais de 2002, as aliquotas finais do
ICMS foram calculadas dividindo-se a respectiva arrecadacao setorial pelo consumo das
familias dos produtos fabricados por dada atividade.

Essas aliquotas sdo apresentadas na Tabela A12 do anexo estatistico. Dentre as atividades
selecionadas, chamaram a ateng¢do os resultados encontrados para o que o IBGE denomina
“fabrica¢ao de calgados”, “industria do café” e “industria do agucar”. Nos trés casos, as
aliquotas encontradas foram consideradas altas. A hipotese levantada € que isso decorre da
forma como ¢ operada a desoneragdo das exportacdes no Brasil.

Regra geral, os créditos tributarios aos quais os exportadores tém direito ndo sdo devolvidos
em dinheiro. A recomendacao das autoridades fazendarias ¢ de que os mesmos sejam abatidos
da divida tributéaria que surge quando ¢ realizada uma venda no mercado interno. O problema
¢ que dependendo da relagdo exportagao / vendas domésticas pode haver acumulo de crédito.
Se ha actimulo de crédito, a tendéncia é que as empresas prejudicadas procurem transferir o
onus para o preco dos produtos vendidos no mercado interno. Essa ¢ explicagao adotada nessa
pesquisa para as aliquotas efetivas de ICMS encontradas para os setores denominados
“fabrica¢ao de calgados”, “industria do café” e “industria do ag¢ucar”. Nos trés casos, a
atividade exportadora ¢ bastante forte e, portanto, a politica nacional de desoneragao pode
estar explicando aliquotas efetivas altas quando o consumo das familias ¢ considerado como
base de célculo das aliquotas.
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3.2 Metodologia de Calculo das Aliquotas das Contribuicdes Cumulativas®™

(i) Os efeitos de encadeamento da tributacio cumulativa

A mensuracao dos efeitos cumulativos das contribuigdes sociais pode ser realizada, tendo-se
como ponto de partida, a seguinte formulagao basica:

Impacto indireto de primeira ordem: A~ x T 1)

Impacto indireto total:

=Limy 5[ AT + AT + AT +...+A™T | = (2)
=Limy oA [T+A + A+ AN T = A3)
=A"[I-A"1"T" @)
Impacto total ( direto e indireto )

Ks=T +A [I-A"]'T (5)
Sendo: T' =T+ {<T>(A*[I-A*]"'T)} (6)

* . 3 r 3 14 3 3 .
A => Matriz de coeficientes técnicos domésticos “limpa” de impostos ( 42x42)

T’=> Vetor de aliquotas ajustado pela ampliacio da base de incidéncia do
tribut0(42x1)

T => Vetor de aliquotas ( 42 x 1 ) — aliquotas nominais ponderadas pelo peso do
setor formal no valor da producio setorial

<T>=> Vetor T diagonalizado: aliquotas descritas em T na diagonal principal (4,
x42)

A expressao 4 fornece uma medida global dos efeitos de encadeamento derivados do “choque
de custos” imposto aos produtores com a “criagdo” de tributos sobre o faturamento das
empresas. A imposicao de um tributo incidente sobre o faturamento majora, dado o prego do
produtor original liquido de impostos, os precos de mercado dos seus bens. Esta elevagdo, que
corresponde a parcela originalmente recolhida junto as autoridades fiscais, contamina os
custos dos setores que demandem estes bens como insumos no processo produtivo (A* x T).
Supde-se que a pressao de custos imposta a estes setores acaba sendo transferida para o preco
dos seus bens, o que realimenta a pressao sobre os custos dos demais setores que demandem
insumos deles provenientes (A*2T), e assim sucessivamente.

Os precos de mercado crescem, em um primeiro momento, porque se aplicam as aliquotas
nominais sobre os valores prévios — limpos dos efeitos da tributagdo. Em um segundo
momento, os pre¢os de mercado voltam a ser majorados porque os custos de aquisicdo dos
insumos junto aos produtores nacionais se elevam em virtude deste impulso original (A* x T).
Este movimento, por seu turno, impde uma pressao adicional sobre pregos dos setores. Esta
elevagdo dos pregos de mercado transmite-se novamente para os custos dos demandantes de
insumos domésticos e assim sucessivamente.

% Essa secdo foi produzida por PEREIRA (2003) e reproduzida com autorizagio do autor.
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O resultado deste efeito multiplicador indica quais sdao os niveis totais de oneracao
decorrentes da tributagdo cumulativa, relativamente aos pregos praticados pelos setores, uma
vez esgotados os efeitos de realimentagao detonados a partir da aplicacdo das aliquotas
nominais descritas no vetor T. E importante frisar que o célculo dos efeitos totais acumulados
em virtude da imposicao do tributo deve ser realizado a partir dos valores “originais liquidos
de impostos”.

O vetor coluna T(42 X 1) descreve as aliquotas nominais ajustadas pelo grau de informalidade
das duas contribui¢des incidentes sobre o faturamento e a movimentagao financeira: no
agregado, partiu-se da aliquota nominal direta de cada contribuig@o. (No caso da CPMF, foi
assumido que cada operagao de compra de insumos corresponde a uma transferéncia
financeira taxada com a aliquota relevante).

Esta aliquota nominal de 3% da COFINS foi ajustada pelo peso que o chamado “setor
informal” possui no valor da produgdo setorial — segundo os parametros apurados em
tabulagdo especial do IBGE. Por defini¢do o “setor informal” ndo recolhe estes tributos, a
despeito de ser considerado indiretamente nas estimativas de valor da producao setorial das
contas nacionais. Desta forma, em setores onde ¢ grande a “informalidade”, a aliquota
nominal deve ser adaptada para refletir a carga efetiva transmitida aos setores que dele
demandam insumos.

A matriz A* apresenta os coeficientes técnicos domésticos em uma situagdo “sem impostos
cumulativos”. Ela foi criada a partir de uma transformagdo imposta a matriz original fornecida
pelo IBGE. Esta transformagao, que sera explicada em detalhes adiante, visa limpar os valores
gravados na matriz dos efeitos dos tributos cumulativos. A matriz ¢ quadrada, atividade X
atividade, possuindo 42 setores (A(42 X 42)). Ela ¢ um retrato das relagdes de fornecimento
vigente entre os setores. Ela revela qudo intensamente cada setor adquiriu insumos domésticos
originarios de todos os demais setores da economia (cada coeficiente, Axy, € obtido pela
razdo entre a parcela do consumo intermediario do setor Ax oriundo do setor Ay dividido pelo
valor da produgdo do setor Ax).

Para ilustragdo, imagine uma firma hipotética que, numa economia sem impostos
cumulativos, produza uma determinada quantidade de mercadorias vendidas por 100 unidades
monetarias ( preco recebido pelo produtor ). O consumo intermediario desta empresa ¢
inicialmente 50 e o valor adicionado corresponde a outras 50 unidades monetarias. A criagdo
de uma contribui¢do incidente sobre o faturamento com aliquota hipotética de, digamos, 5%,
afeta as empresas locais direta e indiretamente. Com a mesma base de vendas, o setor seria
obrigado a recolher as autoridades fiscais, em um primeiro momento, 5 unidades monetarias,
dado o preco inicial do produtor.

O preco de mercado da producdo passa, neste primeiro momento para 105 unidades
monetarias. Adicionalmente, se a mesma aliquota ¢ aplicada sobre seus fornecedores
domésticos, o custo de aquisi¢do dos insumos serd majorado inicialmente em 5%, passando
de 50 para 52,5 unidades monetarias.

Admitindo a transferéncia desta pressao de custos para os pregos do produtor, mantendo o
valor adicionado desta empresa hipotética constante, estes passariam para 102,5, ao invés dos
100 originais (Este € o efeito descrito pelo termo A x T => (CI/VP) * T => (50/100) * 5% =
2,5%). Os precos de mercado seriam majorados dos 100 iniciais para 105, via recolhimento
direto, e para 107,5 adicionando-se esta primeira rodada de rebatimento via preco dos
insumos. Observe-se que este efeito indireto se transmite via elevac¢do do preco dos insumos,
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enquanto o efeito direto incide mediante o recolhimento sobre as vendas (5 unidades
recolhidas inicialmente no caso de nossa firma hipotética).

Como o mesmo fendmeno estd ocorrendo com todas as empresas desta economia, a firma em
tela sera afetada, em um segunda rodada, em virtude da pressao analoga exercida sobre seus
fornecedores domésticos. Da mesma forma que a simples inclusdo das aliquotas sobre os
insumos impde uma pressao de custos que faz o prego ao produtor de nossa empresa
hipotética passar de 100 para 102,5 (ja excluindo os 5 recolhidos por ela diretamente), os
precos dos fornecedores também terdo sido majorados. Desta forma, os custos, que haviam
sido pressionados para 52,5 em virtude da simples aplica¢do das aliquotas de 5% sobre os
precos originais dos insumos serdo novamente elevados.

Cabe ressaltar que a pressao de custos, ao inflar os valores nominais da producao, amplia a
base de incidéncia do imposto recolhido sobre o faturamento das empresas. Desta forma, a
empresa hipotética, que recolhia inicialmente 5% de 100, ou seja, 5 unidades monetarias,
passa, apds a primeira rodada, a recolher 5% de 102,5. Neste sentido, relativamente a situacao
original sem tributos cumulativos, a aliquota nominal de 5% acaba gerando um ganho de
arrecadacao por unidade de produto vendida superior a 5%. Esta pressao ¢ transferida para os
precos de mercado. Desta forma, este efeito “direto” de deterioragdo da competitividade,
referente a parcela recolhida pelo produtor nacional e ndo recolhida pelo importador, deve
incorporar, além da aliquota nominal, este adicional induzido pela ampliagdo da base de
incidéncia do tributo.

O esgotamento destes mecanismos de realimentacdo converge para um patamar determinado,
revelando qual o efeito total de deterioracao da competitividade nos diversos setores
industriais. A quantificagcdo da oneragdo imposta pelos tributos cumulativos ¢ fundamental
para que se possa identificar a ordem de grandeza dos efeitos sobre a competitividade que
poderiam ser “capturados” pelos produtores nacionais, mediante equaliza¢cdo das condi¢des de
concorréncia com os competidores externos no que tange aos fatores tributarios.

(ii) A limpeza da matriz

A aplicagdo pura e simples da expressao descrita acima para mensurar os efeitos competitivos
da cumulatividade esbarra em uma dificuldade adicional. A expressdo 4 indica qual serd a
oneragao imposta aos setores ao longo da cadeia de insumos quando se passa de uma situagao
sem impostos cumulativos para um quadro marcado pela vigéncia de tributos incidentes sobre
o faturamento das empresas. A matriz de relagdes intersetoriais que toma por base supde a
obtengao dos valores “originais” liquidos de impostos. Entretanto, como nao poderia deixar
de ser, a matriz de insumo-produto disponibilizada pelo IBGE apresenta, gravado nos valores
da producdo (e nos pregos implicitos praticados) os efeitos da propria cumulatividade.

Em virtude deste fato foi necessario empreender um ajuste na estrutura dos coeficientes
técnicos domésticos da referida matriz de insumo-produto. Pela forma de sua construgao, os
coeficientes relevantes estao “contaminados” pela propria incidéncia cumulativa dos tributos
pesquisados, dado que estes baseiam-se nos valores da producao e do consumo intermediario
dos setores verificados em 1996. Evidentemente, num quadro de tributacdo cumulativa os
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valores dos insumos estdo inflados, o que se transmite para os valores da produgdo e, por
conseqiiéncia, dos coeficientes técnicos (CI / VP).*

Como primeiro passo para resolver este problema estimou-se os efeitos da incidéncia em
cascata sobre os precos setoriais em 1996, usando-se a expressdo (5): K=T" + A(I-A)-1 T,
sendo T" o vetor de aliquotas nominais ajustado e A representando a matriz de coeficientes
técnicos domésticos do IBGE.

Sabe-se de antemao, entretanto, que esta estimativa inicial dos efeitos da cumulatividade,
sendo obtida a partir da matriz de coeficientes “suja” pelos impostos, A, pode estar viesada
em relagdo a estimativa que seria obtida com a matriz “limpa” de impostos A* (inexistente).
Foi preciso, portanto, partir da estimativa (viesada) dos efeitos da tributacdo em cascata
obtida com base na matriz “suja” de impostos e aplica-la para desinflar os valores
transacionados entre os setores — ajustando os valores do consumo intermediario setorial e os
respectivos valores da produgdo. Desta forma chega-se, apos varias rodadas deste processo, a
uma estimativa da matriz limpa de impostos. Com base nos novos coeficientes da matriz
limpa de impostos, A*, pode-se, utilizando novamente a expressao descrita acima, estimar os
efeitos da cumulatividade sem o risco de incorrer no referido viés.

A estimativa dos efeitos da tributagdo em cascata sobre os precos obtida com base na matriz
original “suja” de impostos foi usada para “desinflar” os valores do consumo intermediario e
da producao dos setores. Se esta estimativa original indica que os efeitos da cumulatividade
eleva os precos de um setor hipotético em, digamos, 11%, os valores nominais das vendas
domésticas deste setor para todos os demais serdo ajustados nesta propor¢ao. Esta estimativa
original (de que a incidéncia em cascata majorou os pregos deste setor em 11%) pode estar
viesada relativamente ao “verdadeiro” peso da cumulatividade, que seria obtido com base na
matriz limpa de impostos, cujo valor seria, digamos, de 10%. Admita que o preco original do
bem vendido pelo setor em tela eqiiivalia a 100 unidades monetarias antes da cobranca do
imposto. ApOs sua criagao estes valores passam para 110.

A estimativa dos efeitos da incidéncia em cascata, obtida com base na matriz “suja” de
impostos (que usou o valor da produg¢ao inflado de 110 para calcular o coeficiente técnico)
seria de 11% e nao do verdadeiro teor de oneragao, 10%. A estimativa acurada dos efeitos da
cumulatividade supde a existéncia da matriz de insumo-produto calculada com base nos
valores originais liquidos de impostos de 100 unidades monetarias. No entanto, caso a
estimativa original viesada (de que o prego esta inflado em 11% pela cumulatividade) seja
utilizada para “desinflar” os valores das vendas de nossa firma — de 110 para 99,09 — 110/(1 +
11%), e se com estes valores ajustados recalcularmos os coeficientes técnicos da matriz, os
novos valores dos coeficientes assim ajustados serdo mais proximos dos valores
desconhecidos da verdadeira matriz “limpa de impostos” — e portanto, a estimativa dos efeitos
da cumulatividade, uma vez refeita com base nesta nova versdo dos coeficientes, sera mais
préxima do valor “correto” de 10%. Neste primeiro passo do procedimento de ajuste parte do
viés da estimativa original teria sido removido.

% Em outras palavras, os valores da produgio a prego basico em 1996, apurados pelo IBGE, incorporam as
proprias contribui¢cdes - COFINS e PIS/PASEP -, o que, por si s0, infla os valores da produ¢do.O vetor de precos
setoriais “inflado” pela incidéncia cumulativa eleva os valores do consumo intermediario setorial (afetando,
portanto, o numerador e o denominador do referido coeficiente).

Como estes fluxos de fornecimento estdo eles proprios “inchados” em virtude dos efeitos da incidéncia em
cascata, consequentemente, “contaminam” os proprios coeficientes, necessarios para dimensionar este
componente tributario do Custo Brasil.
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Digamos que esta estimativa, recalculada com base na nova matriz, passe dos 11% originais
para 10,3%. Esta nova estimativa dos efeitos da cumulatividade sobre os pregos do setor
hipotético, de 10,3%, sendo novamente aplicada para ajustar o valor “inflado” pelos impostos
de 110 gerara uma nova estimativa do valor limpo de impostos de 99,72. Este novo valor ¢
ainda mais proximo do “verdadeiro” valor limpo dos impostos de 100 unidades, servindo para
aproximar ainda mais os coeficientes técnicos daqueles que deveriam ser usados para medir a
desvantagem competitiva inscrita nestas modalidades de tributacdo. Este procedimento
aproxima os coeficientes “ajustados” daqueles existentes antes da criacdo destes tributos
cumulativos (indica quais seriam os coeficientes se ndo existisse a cumulatividade).

A idéia subjacente a tal procedimento, aplicado para todos os setores em diversas interagdes, ¢
a de que os valores da producao e do consumo intermediario setoriais apurados pelo IBGE,
retratados na matriz de insumo produto, uma vez ajustados pela estimativa inicial dos efeitos
da tributacdo sobre os pregos, serdo mais proximos, a despeito de ndo exatamente iguais, aos
valores referentes a “matriz limpa de impostos”. Por conseqiiéncia, uma nova estimativa dos
efeitos da cumulatividade calculada agora com esta nova matriz terd removido parte do viés
presente nas estimativas obtidas com a matriz “suja” de impostos.

Desta forma, ao refazer esta conta — K = (T" + A*'™(I-A*"™%! T") — com a matriz ajustada
apo6s a primeira rodada de limpeza, A*'™ g efeitos reestimados da cumulatividade sobre os
pregos serdao seguramente mais proximos daqueles que seriam obtidos com a matriz limpa de
impostos. A aplicacdo desta segunda estimativas dos efeitos da cumulatividade para ajustar os
valores nominais da producdo e consumo intermedidrio nos fornece uma aproximag¢ao ainda
mais acurada dos valores da matriz limpa de impostos, A**™® | ¢ esta nos fornece uma nova e
melhor estimativa dos efeitos da propria cumulatividade, K* = (T" + A**™ (ILA*™*Y ! T7) ¢
assim sucessivamente. Este procedimento ap6s multiplas interagdes converge para os
“verdadeiros” valores da matriz limpa de impostos (baseada no valor original de 100 unidades
monetarias no nosso exemplo hipotético). Ele permite, desta forma, que o céalculo dos efeitos
da cumulatividade sobre a competitividade da producdo nacional seja realizado sem esbarrar
no referido problema (Seria preciso conhecer a matriz de insumo-produto na economia sem
impostos cumulativos para estimar de forma acurada o efeito total destes tributos sobre a
competitividade dos produtores).

No caso concreto que nos interessa, este procedimento interativo permite a formagao de uma
estimativa dos valores nominais da produg@o e consumo intermediério setoriais (e portanto
dos coeficientes técnicos) que teriam sido praticados em 1996 caso ndo existissem, a época,
os efeitos da COFINS e do PIS/PASEP sobre os precos transacionados, dadas as quantidades.
Com base nesta estimativa da matriz “limpa” de impostos foi possivel recalcular os efeitos de
encadeamento dos tributos cumulativos e estimar, sem o vi€s inscrito nos dados originais,
seus impactos totais sobre a competitividade da producdo nacional.

Através desta estratégia recursiva de quantificacdo, as estimativas originais dos efeitos da
cumulatividade, que poderiam estar viesadas pelos efeitos destes tributos sobre os coeficientes
da matriz disponivel, sdo usadas para remover progressivamente o proprio viés das
estimativas, ao fornecer meios para a obtengdo da matriz limpa de impostos.
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3.3 Descricdo da POF

(i). Caracteristicas gerais da POF

A Pesquisa de Orcamentos 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. Os dados de recebimentos foram utilizados para a classificagao
das familias e para o célculo 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 territdrio 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, Sao 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 populacao 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 caracterizacdo 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 ponderacdo dos principais indices de pregos do IBGE — INPC e
IPCA. A principal diferenca entre o ENDEF 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 — é 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 informagdes 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.

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 populagao, tais como instrugao,
renda, tamanho, perfil etario etc.. No questionario do domicilio foram investigadas as
caracteristicas do domicilio e dos seus moradores, ou seja, as condi¢cdes de habitabilidade e a
composi¢ao das familias — relacdo de parentesco (pessoa de referéncia — chefe do domicilio),
sexo, idade e grau de instrucdo 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 ultimos 30, 90 ou
180 dias. Nestes ultimos casos as despesas efetuadas e os rendimentos percebidos foram

%7 Na verdade, o procedimento de coleta das informagdes da caderneta de despesa envolvia a presenca do
pesquisador no domicilio durante nove dias, embora o periodo de apuragdo dos dados — o preenchimento da
caderneta — 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 questdo, ganhando sua confianga, e o Gltimo para realizar
um balango final do seu levantamento.
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apurados de maneira “recordatoria”, baseando-se nos registros existentes — contas,
contracheques, recibos etc..

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

(i) Utilizacao 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 Recuperacao
Automatica), que obedecem a um padrdo pré-determinado pelo IBGE de organizacdo das
informagdes. Dentre as caracteristicas deste padrio 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 pesquisa, diz respeito as informacdes
individualizadas, ou seja, aos dados de cada uma das 16.060 familias investigadas — os
chamados "microdados" —, 0 que permite a reorganizacdo das informagdes, com a geracdo 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 consideracdo do dado familiar como o pardmetro no
caso da principal origem do recebimento mensal.

(iii) Afericido da Renda

A POF trabalha os dados de recebimento de duas maneiras: uma, em que se estratificam as
familias 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 primeiro caso, considera-se a renda bruta das familias, ou
seja, estdo presentes os valores pagos na tributacdo direta sobre os rendimentos do trabalho

% Cabe acrescentar que os dados de consumo observado das POF s sio utilizados para os calculos das linhas de
pobreza e de indigéncia mais recentes para o Brasil, o que reforca sua confiabilidade.

% S0 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 5 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.

% O SIDRA apresenta as seguintes entradas (variaveis) de tabulagio dos dados: domicilios, familias, pessoas
moradoras, tamanho médio da familia, consumo alimentar, distribui¢do da renda (indice de Gini), familias que
possuem bens duraveis, valor da despesa média mensal familiar, percentual da despesa média mensal familiar,
valor da despesa média mensal familiar em alimentagdo, percentual da despesa média mensal familiar em
alimentagao, valor do recebimento médio mensal familiar, percentual do recebimento médio mensal familiar e
locais de compra. Para a quase totalidade destas varidveis as agregacdes possiveis sdo em classes de renda
mensal familiar ou relacionadas as caracteristicas do chefe do domicilio (sexo, idade, origem do rendimento,
instrucao).

°! 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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(IR e INSS) e o saldo liquido positivo da movimentacdo 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 sao contabilizados nos recebimentos das familias, no item
aplicacdes de capital. O recebimento total 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 andlise 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 fun¢do principalmente de seu objetivo principal, qual seja, o de oferecer
informacdes 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 informagao — rendimentos familiares oriundos do trabalho — constata-se
que os dados das POF's em 1988 ¢ 1996 sao 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 utilizacdo na avaliagdo da distribuicdo da renda.
Todavia, deve-se chamar a ateng@o para o fato, extremamente importante, de que a POF conta
com um levantamento mais abrangente do recebimento total da familia, com uma apuragdo
mais qualificada dos rendimentos provenientes das transferéncias, dos aluguéis e das
aplicagdes de capital. Esta qualidade esta 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.

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

Nos trabalhos que tratam dos temas relacionados a pobreza e a distribui¢do de renda, a
subdeclaragao 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 avaliacdo da carga tributaria, no entanto, ndo se julgou necessario que este ajuste fosse
feito, pois, de maneira geral, a subdeclaracdo ¢ comum a todas as faixas de renda, sendo
superior inclusive nas classes de renda mais elevadas. Esta consideragdo permite levantar a
hipdtese de que talvez a regressividade da tributacdo indireta na realidade seja ainda maior do
que a estimada nesta pesquisa.

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 ¢ o grau de desigualdade na distribuicio dos

2 A PNAD exclui apenas a zona rural da Regido Norte.
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rendimentos. Tentou-se levantar indicios, portanto, que permitam fornecer respostas, ainda
que incipientes, a seguinte indagagao: ¢ correto relacionar os maiores niveis de regressividade
da tributagdo as regides com pior distribui¢do de renda? Se afirmativo, quais as razdes e
implicacoes desta correlagao?

A caracterizagdo da distribuicdo dos rendimentos em cada um dos centros urbanos, bem como
para o total das areas, baseou-se no recebimento total mensal familiar per capita, ou seja,
foram consideradas todas as fontes de renda da familia — o trabalho, as transferéncias, os
aluguéis, as aplicagdes financeiras — ¢ o tamanho desta, tendo em vista as diferengas no
nimero de componentes da familia entre os estratos de renda e as 4reas 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 orcamentos. Esta
situagdo, 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 so a partir do estrato entre oito e
dez saldrios minimos as familias conseguem equilibrar seus or¢camentos. 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 informacgdes relativas a renda familiar foram computadas
pela apuragdao dos recebimentos de cada membro do domicilio através do questionario de
recebimento individual, cujo periodo de referéncia ¢ 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 deducdes —, 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
deducgdes (Imposto de Renda, Previdéncia Publica e outras). Na segunda parte foram
investigados os outros recebimentos, receitas, empréstimos e deducdes, entre os quais cabe
citar: décimo terceiro salario, PIS/PASEP, vendas de automoéveis e imdveis, empréstimos,
lucro de negdcios e heranga. Por ultimo, foi levantada a movimentagdo financeira, isto ¢, as
aplicagdes e os resgates de poupanca, de fundo e deposito de aplicagdo e de agdes.

(iv) 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 questiondrios
abrangeram as despesas coletivas e as despesas individuais, cujas coletas se processaram pela
recuperacdo 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 questiondrios
foram 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 alimentagdo e higiene na unidade de consumo.

% Estas hipoteses foram levantadas com base em informagdes obtidas através de contatos com técnicos da
Diretoria de Pesquisas do IBGE, responsaveis pelo gerenciamento da POF 1995-96.
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O questionario de despesa coletiva abrangeu, de um lado, os gastos domiciliares, realizados
nos ultimos 90 dias, com servigos publicos, com constru¢do, reforma e jardinagem e com
consertos ¢ manutencdo de moéveis, de aparelhos e de utensilios de uso doméstico. De outra
parte, neste instrumento foram registradas as despesas efetuadas, nos tltimos seis meses, com
moradia, com constru¢do, reforma e manutengdo de jazigo, com outros servicos de utilidade
publica, com o aluguel e a aquisi¢do de aparelhos domésticos, com a compra de instrumentos
musicais e fotograficos, de mdveis, de artigos de decoragao e, por fim, com o pagamento dos
servigos domésticos. Além de coletar este conjunto de gastos, este questionario investigou
também as informacdes relativas ao inventario de bens durdveis, como a quantidade, o ano, a
forma de aquisicdo 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 utilizacdo pessoal, envolvendo uma ampla variedade de casos. Por este motivo,
decidiu-se apresenta-los, segundo 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 diminui¢do do passivo. As
despesas correntes subdividem-se em despesas de consumo e em outras despesas correntes.
As primeiras sdo classificadas em: alimentagdo, habitagdo, vestuario, transporte, higiene e
cuidados pessoais, assisténcia a saude, educagao, recreagdo e cultura, fumo, servigcos pessoais
e despesas diversas. As ultimas se referem, grosso modo, aos desembolsos efetuados com o
Imposto de Renda, com as contribuigdes trabalhistas, com outras contribuigdes, com
transferéncias ¢ com determinados encargos e taxas bancarias (mesada, seguro de vida,
doagdes, pensdo alimenticia, cadastro bancario, taldo de cheques, IPMF etc.). Essas
informagdes foram utilizadas para o computo dos impostos diretos e das contribuigdes
previdencidrias.

No aumento do ativo encontram-se os gastos efetuados com a aquisi¢do e reforma de imoével,
com a compra de veiculo, de linha telefonica, de titulo de clube e as aplicagdes em ouro,
poupanga, em fundos e em ac¢des. Finalmente, na diminui¢ao do passivo sdo contabilizados os
pagamentos de empréstimo e as prestacdes de aquisicdo de imovel.

Quando se objetiva calcular a tributagdo indireta sobre o consumo de bens das familias,
verifica-se que o modo de apresentagdo dos dados agregados (plano tabular da POF) implica
um conjunto de dificuldades praticamente insuperaveis. De um lado, as despesas de consumo
incluem gastos ndo 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 andlise dos gastos com habitacao,
incorporados, nos dados agregados, entre as despesas de consumo, incluindo portanto gastos
efetuados com aluguel e com impostos e taxas, que evidentemente ndo sofrem tributagdao
indireta. Nao estdo presentes nesta rubrica os desembolsos efetuados com a aquisicdo de
material de construcdo para a reforma do imével — 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¢cao de servigos, cuja tributacdo ndo fez parte do escopo desta pesquisa. Assim, o
procedimento metodolégico adotado foi reagrupar as despesas familiares, com o objetivo de
contabilizar somente os gastos com os bens sujeitos aos tributos indiretos aqui considerados —
ICMS, IPI, PIS, Cofins e CPMF — e compatibilizar essas despesas com os setores da Matriz
Insumo-Produto.
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Privilegiou-se aqui a renda como parametro de avaliacdo da regressividade da tributagdo
indireta, uma vez que a utilizacdo 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 dos 40% mais
pobres etc.) dos recebimentos superam substancialmente os relativos a distribuicdo das
despesas de consumo, conforme o reagrupamento aqui adotado.
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ANEXO ESTATISTICO
TABELA Al: EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA GLOBAL - 1947/2002

Em % do PIB
ANO | CARGA ANO  CARGA ANO  CARGA ANO  CARGA |
1947 13,8 1961 16,4 1975 252 1989 24,1
1948 14,0 1962 15,8 1976 25,1 1990 28,8
1949 14,4 1963 16,1 1977 25,6 1991 25,2
1950 14,4 1964 17,0 1978 25,7 1992 25,0
1951 15,7 1965 19,0 1979 24,7 1993 25,8
1952 15,4 1966 20,9 1980 24,5 1994 29,8
1953 15,2 1967 20,5 1981 25,3 1995 29,4
1954 15,8 1968 23,3 1982 26,3 1996 29,1
1955 15,0 1969 24,9 1983 27,0 1997 29,6
1956 16,4 1970 26,0 1984 243 1998 29,6
1957 16,7 1971 253 1985 24,1 1999 31,7
1958 18,7 1972 26,0 1986 26,2 2000 32,7
1959 17,9 1973 25,0 1987 23,8 2001 34,1
1960 17,4 1974 25,1 1988 22,4 2002 35,5

Fonte: Araujo (2001),

com atualizacdo dos dados para os anos de 2001 a 2002.
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TABELA A2: DISTRIBUICAO RECEITA TRIBUTARIA POR PRINCIPAIS BASES DE INCIDENCIA - 1980/2002

Em % do PIB

1980 1981 1932| 1983 1934 19355 1936 1987 1983 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 199§ 1999 2000 2001 2002
TOTAL 22,8 23,3 24,7 25,0 241 241 26,3 23,3 22,4 24,1 28,8 252 250 258§ 29,7 294 291 296 296 31,7 32,7 341 1355
COMERCIO EXTERIOR 07 06 05 o4 04 04 05 04 04 04 04 04 04 04 05 03 05 06 07 035 08 085 06
Imposto zobre Importagdo 07 04 08 04 04 04 05 04 04 04 04 04 04 04 05 08 0B 046 0F 08 08 0.8 06
BENS E SERVICOS 100 10,2 104 10,3 %46 100 11,8 109 ¢33 10.¢% 141 12,5 113 12,2 154 13,7 132 13,4 130 143 158 16,3 162
ICMS 49 49 51 &0 B3 &4 o4 6B B3I 44 72 o8 44 40 TF3I TI T3 4 aF Tl T4 FF 7B
IrI 2z 22 22 2.l 14 L8 2z 24 2& &2z 24 2l 23 24 2z 2l Lo Lo L7 L7 Ls L8 14
COFIMS (Ex FIMSOCIAL) 02 04 04 04 07 07 08 11 15 La L0 14 z2a 24 22 2.1 19 8% 38 38 38
PIS/PASER L0 11 10 L0 08 08 Lo 08 03 07 11 10 11 L2 11 0% 09 08 08 Lo 09 0% 09
IPMF/CPIMF 0.1 11 0s 0% 08 13 1.4 1B
IOF 0.9 L2 L1 0¥ 0% 0& 07 06 04 02 3 o0& 04 08 O0F 05 04 04 04 08 03 03 03
155 0.3 0.3 ol 04 03 03 03 03 03 03 04 04 04 03 04 05 08 04 06 06 048 06 05
Impostos Unicas 07 08 0& 0B 04 0B 0B 04 0B o100 00 0o
PATRIMONIO 6.3 o3 03 02 02 02 03 02 02 01 @3 05 04 03 04 0% 09 19¢ 10 190 10 10 1,0
IPTU oz 03 03 02 02 02 02 0.1 0.1 01 0e 04 02 o1 02 04 04 04 05 0B 05 05 0B
IPA 0.1 0.1 01 00 01 0z 0.1 o1 o0& 04 04 05 05 05 05 05 05
ITE oo oo o0 00 oo 0o 0o 00 00 00 000 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
RENMDA 3.0 34 35 42 4% 51 50 43 47 52 57 42 4% 446 48 57 43 446 52 54 52 56 65
Ik 3.0 34 35 42 48 Bl B0 43 47 49 1 39 42 39 38 48 40 38 45 47 44 49  hba
£5LL 0z 0B 03 07 08 o, 0% 08 08 0¥ O0F 08 07 09
FOLHA DE SALARIOS 60 64 76 69 61 585 66 59 53 60 66 57 57 64 66 64 67 66 69 69 67 70 69
Previdéncia Social 47 B0 6l BB 49 47 BZ 47 44 44 51 44 44 BZ 483 49 &AZ b1 5.1 B1 BO BZ &3
F&TS 13 14 15 1.4 12 L1 14 12 09 14 1b 13 13 Lz 18 L1h Lh Lh 18 18 17 LB L7
DEMAIS 1/ 29 24 24 29 30 25 21 21 20 15 1% 1% 1% 1,7 21 2¢ 30 35 238 2,8 32 35 42

Fonte: Fonte: Araujo (2001), com atualizacdo dos dados para os anos de 2001 a 2002.

1/ A linha Demais inclui, além de tributos nao classificaveis em um dos grupamentos considerados, alguns que, embora claramente
classificaveis, sao individualmente de pequena importancia na arrecadacio, como, por exemplo, o imposto de exportacio.
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TABELA A3: DISTRIBUICAO RECEITA TRIBUTARIA POR PRINCIPAIS BASES DE INCIDENCIA - 1980/2002

Em % do Total

1930 1981 1932 1933 1934 1935 1936 1987 1933 1939 1990 1991 1992 1993 1994 1995 19%6 1997 1998 19%9 2000 2001 2002
TOTAL 1000 1000 100,0 1000 100,0/ 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100 ¢ 1000 1000 1000 100.0 1000 100,0 1000 1000
COMERCIO EXTERIOR 31 2% 20 1% 17 17 1% 17 1% 1% 13 146 16 17 17 26 1% 20 24 246 24 22 14
Imposta sabre Importagdo 3l Z2b 20 1.8 L7 L7 1.8 L7 L9 1.8 1.3 L6 L6 L7 L7 2.6 L8 20 24 26 Z4 22 1.6
BENS E SERVICOS 43,7 43,9 421 410 399 41,7 449 456 440 453 48,9 497 47,4 47,5 51,6 46,7 454 453 43,8 46,8 454 478 457
ICHMS L4l 2Lz 206 201 219 224 242 231 239 264 ZB1) 248 2BV 234 244 248 249 232 22k 223 232 22h 220
IPI 96 94 89 8B B8 Y& 83 W02 9F¥ 82 83 85 983 %5 7B V1 66 63 BB BZ 4% 48 39
COFINSG (Ex FINSOCIAL) 11 zb 24 26/ 27 8 3bH 46 b4 61 40 b3 86 83 7.0 71 a6 1001 109 112 106
PIS/PASEP 45 45 41 38 33 34 40 33 LB 27 40 41 43 45 34 a1 a1 Za 24 31 2v¥ 2V Za
IPMF/CPMF 0.3 34 gy 3.0 Zé 41 42 4z
IOF 41 B0 46 29 348 23 2B 24 Lo 07 4b £33 &b 31 Z.3 L7 L3 Lb 13 Le 0% 0% 0B
155 L 14 06 14 12 L& Lz 13 L5 14 15 & le 13 14 L¥ L% L% 20 L8 18 17 LB
Impostas Unicos 0 24 22 L% 1B 2l 20 2B 24 03 01 01 0O
PATRIMONIO 1,2 1.4 1,3 09 o9 07 12 10 09 o5 1,0 21 1,4 1.0 1,3 2,7 29 32 33 30 30 29 23
IPTL L1 1.3 Lz, 09 08 07 06 D0b 06 03 006 14 0% 0s& 07 1.4 Lb 1.4 L6 LB Lb L3 1.3
IPVA 06 04 03 02 03 06 05 04 06 13 14 L7 L& LE Lh L& LB
ITR 0.l 0.1 o1 o0 0O 0o @0 00 08 00 00 o1 00 00 00 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 01 0o 00
REMND A 13,2 14,4 14,0 17,0 19,7 21,3 191 131 20,9 21,4 19,7 165 196 150 161 193 163 155 175 170 160 165 1354
IR 1.2 144 140 170 197 2ZL3) 191 181 09 06| 178 1b4 167 149 129 163 136 17 16l 148 136 143 168
C3LL 0.9 19 L1 z29 a1 3z a1 2y z& 24 22 Z4 22 Zaé
FOLHA DE SALARIOS 26,2 276 307 276 253 243 251 24,7 235 250 22,8 224 22,8 250 222 21§ 23,0 222 234 21,7 205 204 195
Previdéncia Social ek 24 24b  zlg 203 194 19T 199 l8¥ 18z IYF 173 176 201 léz 166 178 1ITE 172 160 1BZ 163 148
FETS BY a2 62 b3 bBO 446 b4 48 33 L9 b.1 b1 Bl 48 oD bl b1l bBD 62 b7 b3 Bl 47
DEMAIS 1/ 12,7 102 99 11,7 124 104 7% 38 88 60 63 75 72 63 70 69 105 117 %6 3% 97 102 119

Fonte: Tabela A3.
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TABELA A4: EVOLUCAO HISTORICA DA CARGA TRIBUTARIA GLOBAL E DA
TRIBUTACAO SOBRE BENS E SERVICOS- 1968/2002

Em % do PIB

TRIBUTACAO SOBRE BENS E SERVICOS 1/

CARGA - — >
Ano | TRIBUTARIA |TOTAL Yglor Cumulativos Contrlb.ul.goes Transe’tgoes
GLOBAL (A +B) Adicionado B)= Sociais Esp¢c1ﬁcas
(A) (Bl) + (B2) (B1) (B2)
1968 23,29 13,25 11,69 1,56 1,56
1969 24,87 13,45 11,78 1,67 1,67
1970 25,98 13,38 11,52 1,86 1,86
1971 25,26 12,87 10,85 2,02 0,19 1,82
1972 26,01 13,56 10,75 2,81 0,54 2,27
1973 25,05 12,71 9,88 2,83 0,78 2,05
1974 25,05 12,22 9,47 2,75 0,95 1,80
1975 25,22 11,70 8,82 2,88 1,09 1,79
1976 25,14 11,81 8,14 3,67 1,17 2,49
1977 25,55 11,15 7,75 3,40 1,26 2,14
1978 25,7 11,31 7,88 3,44 1,28 2,15
1979 24,66 10,25 7,20 3,05 1,16 1,89
1980 24,52 9,97 7,06 2,90 1,02 1,88
1981 25,25 10,25 7,15 3,10 1,05 2,05
1982 26,34 10,38 7,29 3,10 1,28 1,82
1983 26,97 10,25 7,15 3,11 1,57 1,54
1984 24,34 9,64 6,69 2,95 1,38 1,57
1985 24,06 10,05 7,28 2,77 1,43 1,34
1986 26,19 11,79 8,52 3,27 1,76 1,52
1987 23,77 10,87 7,93 2,94 1,46 1,48
1988 22,43 9,83 7,50 2,32 1,10 1,22
1989 24,13 10,93 8,62 2,31 1,75 0,55
1990 28,78 14,06 9,63 4,43 2,68 1,75
1991 25,24 12,54 8,90 3,64 2,60 1,05
1992 25,01 11,85 8,74 3,11 2,09 1,02
1993 25,78 12,24 8,49 3,76 2,61 1,15
1994 29,75 15,35 9,55 5,81 4,69 1,12
1995 29,41 13,73 9,38 4,35 3,34 1,01
1996 29,09 13,21 9,18 4,03 3,12 0,91
1997 29,56 13,40 8,71 4,70 3,71 0,98
1998 29,64 12,99 8,39 4,60 3,61 0,99
1999 31,71 14,83 8,73 6,10 5,03 1,07
2000 32,67 15,83 9,19 6,64 5,75 0,89
2001 34,14 16,30 9,26 7,05 6,17 0,87
2002 35,54 16,24 9,19 7,05 6,21 0,84

Fonte: ARAUJO (2001), com atualizagdo dos dados para 2001 e 2002.
1/ Impostos sobre Valor Adicionado (ICMS e IPI), Contribui¢des Sociais (PIS-Pasep, Cofins e
CPMF) e Transa¢des Especificas (ISS, IOF e Impostos Unicos).
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TABELA A5:EVOLUCAO HISTORICA DA ARRECADACAO DOS PRINCIPAIS
TRIBUTOS SOBRE BENS E SERVICOS -1968/2002
Em % do PIB

Cofins CPMF Impostos
IPT PIS-Pasep .. Finsocial) (ex-IpMF) > TOF Ugicos

1968 | 728 |441 1,56
1969 | 732 | 446 1,67
1970 | 7,15 |4738 0,16 1,70
1971 | 644 [442] 0,19 0,17 1,65
1972 646 |430] 054 0,19 0,38 1,70
1973 6,01 [3.88] 078 0,20 | 0,39 1,45
1974 572 [3,75] 0095 0,20 | 0,37 1,23
1975 | 545 [337] 1,09 0,28 | 0,38 1,12
1976 | 503 [3,12] 1,17 0,26 | 0,42 1,81
1977 497 [2,78] 1,26 0,29 | 0,35 1,50
1978 | 520 [2,68] 128 0,30 | 0,36 1,49
1979 | 489 [231| 1,16 0,29 | 0,40 1,20
1980 | 487 [2,09] 1,02 0,26 | 0,94 0,68
1981 | 495 [220] 1,05 0,32] 1,16 0,56
1982 508 [220] 1,00 0,27 0,14 | 1,14 0,54
1983 503 |2,11] 0096 0,61 0,36 | 0,72 0,46
1984 529 [140] 080 0,57 0,29 | 0,86 0,42
1985| 544 [1,84| 081 0,62 0,28 | 0,55 0,51
1986 | 635 |217| 1,05 0,71 0,321 0,67 0,53
1987 | 549 [243| 0,79 0,67 0,31]0,57 0,60
1988 | 534 [217] 033 0,77 0,331 035 0,54
1989 | 641 [221] 065 1,10 0,331 0,16 0,07
1990 | 724 |240| 1,14 1,54 0,43 | 1,30 0,02
1991 | 6,76 |2,14| 1,05 1,55 0,44 | 0,59 0,02
1992 642 [232] 1,08 1,00 0,411 0,62 0,00
1993 | 604 |244| 1,16 1,37 0,07 10,35]0,80

1994 | 733 [222] 1,07 2,56 1,06 |043]0,69

1995 730 [2,07] 091 2,43 0,51 | 0,50

1996 | 725 [1,93] 092 2,21 0,54 | 0,36

1997 6,85 |1,86] 0,83 2,09 0,79 |0,55]043

1998 | 6,67 |173] 077 1,94 0,89 0,60 039

1999 | 7,08 |1,65] 099 3,21 0,83 ]0,56]0,51

2000 7,57 |1,62] 087 3,56 133 |0,60]028

2001 | 7,60 |1,57| 3,81 0,93 143 [030]0,58

2002 7,82 [137] 3.8 0,93 1,51 |030]0,55

Fonte: ARAUJO (2001), com atualizagdo dos dados para 2001 e 2002.
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TABELA Aé: PARTICIPACAO DOS PRINCIPAIS TRIBUTOS INDIRETOS (ICMS, IPI / IS5, COFIMS, PIS-PASEF E CPMF), INCIDEMNTES
SOBRE PRODUTOS SELECIONADOS, NA RENDA BRUTA
TOTAL BRASIL E REGIGES METROPOLITANAS

Classes de Renda

Impostos Indiretos em % da Renda Bruta

Distrito

Bele

Rio de

BRASIL Belém  Salvader  Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goidnia
Alegre Federal Horizonte Janeire
1 la,8 20,3 19,1 18,9 1a,3 15,4 13,5 14,1 13,8 14,1 11,9 11,9
2 12,0 15.6 17,8 18,8 14,1 0.8 a2 Q.0 10,6 .9 10,2 8.6
3 2.9 13,1 13,2 14,0 14,1 0.2 7.6 2.3 a,% 2.0 8,3 8,2
4 a,3 12,2 10,4 12,3 11,2 7.8 7.5 &,6 a.,0 7.8 7.3 a,6
5 T 0.3 10,7 10,8 10,6 a3 5.3 b4 7.5 T 6,4 6,0
& 6,4 10,2 8.1 10,7 a0 6,3 4.8 b4 6.4 6,0 5.3 b7
7 B.G 7B 7.5 8,8 8,7 b0 4.8 4.0 5.3 b0 4.5 47
a 4.8 B.6 &3 6,b (W] 4,0 4.4 3l B3 4.6 4.4 3.6
g 3,7 4.2 Bh 5.3 5.0 3.z 2.6 2.1 3.9 3.0 3.3 2.2
10 2,0 2,6 2.9 3,0 2.2 2,1 2,z 2,3 2,0 2.4 1.6 1.8
Onus Fiscal Médio 4,7 5.6 57 6,0 5.3 4,1 3,8 3,5 4,3 4, 4 3,6 3,3

100



TABELA A7: PARTICIPAGAQ DO ICMS, INCIDENTE SOBRE PRODUTOS SELECIONADOS, NA REMDA BRUTA

TOTAL BRASIL E REGIGES METROPOLITANAS

ICMS em % da Renda Bruta
Classes de Renda ] Porto Distrite  Belo Rio de .
BRASIL Belem  Salvader Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goiania
Alegre Federal Horizonte Janeire

1 10,2 11,4 11,4 11,3 a7 on g,3 8,7 a7 8,7 7.3 7.2

2 7.4 8,7 10,7 11,4 26 f,1 5.5 5.6 f,6 6,2 f,3 5.3

3 a,1 7.6 8.0 8,4 8,3 b7 4.7 B0 5.5 57 5.1 5.0

4 51 7.0 &,3 7.5 &6 4.0 4.7 4.1 5.0 4.9 4.5 4.1

] 4.8 5.5 6,5 &, 6 g} 4.0 3.3 34 4.7 4 4 4.0 37

& 4.0 &,0 5.0 6,7 54 4.0 3.0 3.4 4.0 3.8 3.2 3.6

7 3.5 4.3 4.6 5.4 5.3 3.6 3.0 25 3.3 a7 2.8 2.9

a 3.0 3.3 3.9 4.0 4.0 3.1 27 2.0 34 2.9 2.7 2.3

g 2,3 2.5 34 3.3 3.1 2.0 1.7 1.4 2.5 1.8 2.0 1.4

10 1.3 1.6 1.8 1,8 1.4 1.4 1.4 1.5 1,3 1.5 1,0 1.2

Onus Fiscal Médio 2.3 3.3 35 3.7 32 2.6 2.4 2.2 2.7 2.8 2.2 2.1
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TABELA AS8: PARTICIPAGAQ DO IPI/ISS, INCIDENTE SOBRE PRODUTOS SELECIOMADOS, NA RENDA BRUTA

TOTAL BRASIL E REGIGES METROPOLITANAS

IPI em % da Renda Bruta
Classes de Renda ] Porto Distrite  Belo Rio de .
BRASIL Belem  Salvader Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goiania
Alegre Federal Horizonte Janeire

1 1.4 2.4 1.8 1,2 1.5 1,2 1,0 1,0 1,0 1,0 0.4 1,0

2 1,0 2.0 1.7 1.6 1.5 07 0.6 0.6 0,4 0.6 0.4 07

3 07 1.4 1.2 1,3 1.4 07 0.5 07 0y 0.6 0.6 0.6

4 0.6 1,4 0,9 1,0 1.1 05 0.5 05 0,6 0,5 0,6 0,5

] 0.6 1,0 0,9 0,9 0,9 0.4 0,3 0.4 0.5 0.5 0,4 04

& 05 1.1 07 0.8 0.8 0.4 0,3 04 0.4 04 0.4 04

7 0.4 0.8 0.6 07 i 0.4 0,3 0,2 0.4 0,3 0,3 0,3

a 0,3 0.6 0.6 0.5 0.6 0,3 0.4 0,z 0,3 0,3 0,3 0,z

g 0,3 0,4 0.4 0,3 0.4 0z 0,1 0,1 0z 0.2 0.z 01

10 01 0.z 0.z 0.z 0,1 0,1 0,1 01 0,1 01 0,1 01

Onus Fiscal Médio 16 0.6 0.5 0.4 0.4 0.3 0.2 02 0.3 0.3 0.3 02
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TABELA A9: PARTICIPACAQ DOS TRIBUTOS CUMULATIVOS, INCIDENTES SOBRE PRODUTOS SELECIOMADOS, NA RENDA BRUTA

TOTAL BRASIL E REGIGES METROPOLITANAS

Tributes Cumulatives em % da Renda Bruta
Classes de Renda ] Porto Distrite  Belo Rio de .
BRASIL Belem  Salvader Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goiania
Alegre Federal Horizonte Janeire

1 B2 f,3 B2 57 5.1 4.8 4.2 4.3 4.2 4.4 3.7 3.6

2 a7 4.9 5.5 57 5.0 3.0 2.8 2.8 3.3 3.0 3.1 2.6

3 3.0 4.0 4.0 4.3 4.4 2.8 2,3 2.9 27 2.8 2.6 2.5

4 2.5 3.8 3.z 37 35 2.3 2,3 2,0 2.4 2.4 2.3 2,0

] 2.4 2.0 3.3 3.3 3z 1,9 1,6 1,7 2.3 21 2.0 1,8

& 2.0 3.1 25 3.z 2.8 1,9 1.5 1.7 1,2 1.9 1.6 1.7

7 1.7 2.3 2.3 2.6 2.6 1,7 o] 1,2 1.6 1.8 1.4 1.4

a 1.5 1,7 1.9 1,2 2.0 1.5 1,3 1,0 1.6 1.4 1,3 1.1

g 1.1 1,3 1.7 1.6 1.5 1,0 0.5 0.6 1,2 0.9 1,0 07

10 0.6 0.4 0,9 0.9 07 0.6 07 07 0.6 07 0.5 0.6

Onus Fiscal Médio 2.0 1.7 17 18 16 1.3 12 11 1.3 13 11 1.0
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TABELA A10: DISTRIBUICAO DA RENDA POR DECIMOS

TOTAL BRASIL E REGIGES METROPOLITANAS

Distribuigdo % da Renda Bruta
Classes de Renda ] Porto Distrite  Belo Rio de .
BRASIL Belem  Salvader Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goiania
Alegre Federal Horizonte Janeire

1 0.9 1,7 1.4 1.6 1.6 1.5 1.4 1,2 o] 1.7 1.6 1,2

2 1.7 2.4 1.6 1,7 1.8 27 2,3 2.0 27 27 2.5 2.4

3 2.4 3.z 27 2.6 27 27 3.3 2.5 2.a 3.2 3.1 2.9

4 3.2 3.5 4,0 3.2 3.8 3,9 4.2 3,7 4.1 4.1 3.3 3.5

] 4.3 4.7 4.1 4.1 L= 5.0 5.2 5B 4.8 5.0 4.5 4.3

] B.& 5.4 5.2 4.7 4.9 b2 7.2 &, 8 7.0 7.2 f,3 B2

7 7.5 7.2 7.0 7.2 &6 7.1 7.8 8.4 7.a 7.8 7.7 7.6
gl 105 11,2 10,5 10,3 a7 10,4 11,4 12,1 10,0 11,0 2.0 10,2
g 16,8 13,0 15,3 16,3 14,5 20,1 2258 4.6 15,8 241 15.4 23,8
1| 47,2 427 4a,6 47 .8 50,3 41,0 34,6 22,9 43 .4 33,2 46,7 9.0
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TABELA All: PARTICIPACAC DO CONSUMO DOS PRODUTOS SELECIOMADOS NA RENDA BRUTA

TOTAL BRASIL E REGIOES METROPOLITANAS

Classes de Renda

Participagde % do Consumoe na Renda Bruta

3 . . Distrito Belo . Rio de .
BRASIL Belem  Salvador Recife Fortaleza Sdo Paule Curitiba Goiania
Alegre Federal Horizonte Janeiro

1| 74,5 g9.9 83,8 83,0 72,5 63,3 o4 al,0 62,0 al,4 B3l BZ.6
2 B2,B 70,2 77,9 g2.9 71,8 42,8 38,6 39,9 45,9 42,9 44,0 384
il 433 BT .8 BT B a2,o a2, 7 40,3 3z 1 41,0 3g.0 o0 arhe 364
41 38,2 B4.5 458 3 B33 493 33,2 32,2 284 38,0 334 32,6 202
B[ 335 41,3 46,7 467 46,3 276 23,0 23,7 32,3 30,1 28,3 26,4
alf 27,9 44 8 4.8 46,0 E1 ] 274 20,6 23,6 2F .6 26,0 23.h 28,0
7l 24,2 33,0 iz a7r.Q g0 24 .6 20,9 17.2 23,3 24,8 20,0 206
gl 21,0 24,3 27,3 24,1 28,4 21,2 19.6 13.6 22,8 19,6 12.4 16,0
g 16,0 18,2 23,4 22,8 21,5 13,4 11,3 Q.1 16,5 12,8 14,3 97
10 8,7 11,1 12,5 12,9 25 a9 24 10,2 8,4 10,1 7.3 8,0
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TABELA A12: ALIQUOTAS EFETIVAS POR ATIVIDADES ECONOMICAS
SELECIONADAS

(considera aliquotas vi

entes em 2002)

IPI + COFINS +

CPMF + TOTAL
ISS — 5o

1 | AGROPECUARIA ,83 2,53 11,36
20 | FARMACEUTICA E PERFUMARIA 12,90 | 2,22 7,21 22.33
23 | ARTIGOS VESTUARIO 12,20 | 0,10 7,44 19,74
24 | FABRICACAO DE CALCADOS 30,33 | 0,38 8,45 39,16
25 | INDUSTRIA DO CAFE 21,03 | 0,34 7,65 29,01
26 | BENEFICIAMENTO DE PROD. VEGETAIS | 9,33 | 0,12 6,91 16,36
27 | ABATE DE ANIMAIS 8,94 | 8,20 7,14 24,28
28 | INDUSTRIA DE LATICINIOS 15,20 | 0,02 7,86 23,07
29 | INDUSTRIA DO ACUCAR 26,96 | 0,08 8,73 35,77
30 | FABRICACAO DE OLEOS VEGETAIS 11,57 | 0,02 8,45 20,04
31 | OUT. PRODUTOS ALIMENTARES 18,19 | 0,08 8,33 26,61

Elaboragao Propria. Fontes Primarias: Contas Nacionais 2002, VARSANO et al. (2001). e PEREIRA
(2003).
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