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A" CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL

Por ocasiao da apresentacao do 49 PND (Plano Na-
cional de Desenvolvimento) em setembro, a Secvetaria do FPlaneja-
mento, apresentou dados referentes a corrosao da receita governa
mental. A tabela 1 mostra a carga tributaria no Brasil como per-

centagem do PIB.

QUADRO 1 CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL (EM % DO PIB)

TRIBUTOS (a)

DIRETOS INDIRETOS CARGA TRIBUTARIA
ANG BRUTA
(1) + (2)
(1) {2) (3)
1970 9,1 16,6 25,7
1971 9,5 15,5 25,0
1972 10,5 15,6 26,1
1973 10,9 15,6 26,5
1974 10.9 15,5 26,4
1975 11,8 14,4 26,2
1976 11,7 13.6 25,3
1977 12,2 13,4 25,6
1978 11,8 12,9 24,7
1979 11,8 11,5 23,3
1980 10,4 12.8 23,2
1981 11,2 12,4 23,6
1982 12,6 12,5 25,1
1983 11,9 12,5 24,4
1984 11,1 10,4 21,5
TRANSFERENCIAS
JURDOS DA DIVIDA PUBLICA OUTRAS SUBSTIDIOS CARGA
INTERNA (b) TRANSFERENCIAS - TRIBUTARIA
1
(4) (5) (6) Liquioe
1,2 8,2 0,8 15,5
2.3 5.9 0,8 16,0
1,2 7.4 0,7 16,8
1,2 7.6 2.3 17,0
1,1 6,4 2.3 16,6
1,2 7.0 2,8 15,2
1.4 7,2 1.6 15,1
1,9 7.3 1,5 14,9
2,0 7.8 1,8 13,1
2.0 7.3 1,8 12,2
1,8 7.2 3,5 10,7
2,2 7.8 2.6 11,0
3,3 8,5 2,5 10,8
4,3 8,0 2,3 9,8
6,0 7.6 1,5 6,4




(a) Inclui impostos, FGTS, PIS, PASEP, contribuicoes a Previden

cia Social e Taxas
(b) Inclui corregdao monetaria

FONTE: Centro de Estudos Fiscais, IBRE/DCS/FGV e Informe Econo-
mico Banespa.

Como pode ser observado, a carga tributaria
bruta apresentou ligeira queda no ano de 1984. 0s tributos dire
tos aumentaram, aoc passo que os indiretos apresentaram sensd-

vel queda como proporcao do Produto Interno Bruto.

Ji a carga tributaria 1iquida (carga bruta
menos transferéncia e subsYdios) aumentaram substanciaimente no
perfodo analisado, passando de um patamar proximo a 9% nos pri
meiros anos da década de 70, para 6,4% em 1984. Tal fato levou
o governo a optar por um plano de recuperacao da carga tributa
ria, do que resultou o “programa de mudangas" apresentado pelo

ministro da Fazenda no novembro Gltimo.

Alega-se também que comparativamente as eco
nomias mais desenvolvidas, a participacao da arrecadagao tribu
taria no PIB € baixa, justificando-se, portanto, esforgos no sen

tido de sua elevagao.
Algumas consideracOes se fazem necessarias.

As baixas taxas de crescimento economico en
tre 1981 a 1984 (negativas em 1981 e 1983) sao, tipicamente,
fatores de reducao da carga tributaria. Assim, espera-se que,
com a recuperacao da economia iniciada em 1984 e confirmada em
1985 ela volta a elevar-se para niveis semelhantes aos 25% em

termos de arrecadacao bruta. Da mesma forma, & recuperacao do



crescimento deve ser fator de redugdo nas transferéncias, exclul

dos os juros da divida publica.

Nota-se também que comparativamente a renda
per capita, bem como aos niveis dos servicos publicos prestados,
a arrecadacao fiscal no Brasil ja deve estar proxima do esgotamen

to da capacidade de pagamento dos contribuintes.

HZ que ressaltar ainda que a analise da ar-
recadacgao tributaria nao reflete adequadamente a presenca do Es
tado na economia brasileira, devendo-se, para tanto, avaliar a
“taxa de extrac3io global", aque, envolveria, adicionalmente Ttens
como contribuicbes parafiscais, empréstimos compuisorios, o "im
posto inflacionario” (somente este estimado em cerca de 2-3% do

PIB), a poupanca privada canalizada para o financiamento da di-

vida piliblica, os "floats" de caixa e outras mais.

Assim, nao basta uma anilise imediata da car
ga tributdria brasileira para concluir que ela foi deteriorada,
e que deve ser restaurada; antes torna-se necessaria a defini-
cio do que se espera da atuagao do governo, e a partir dai, com
base nas multiplas formas do poder piublico estar presente na e-
conomia, avaliar-se seu real desempenho e a adequacgao entre meios

e fins.

Nota-se, contudo que, nos ultimos anos al-
guns importantes decretos téem caminhado no sentido da répidaeTg
vacao da tributacao, principalmente sobre as empresas e sobre
ép]icagﬁes financeiras {(decreto 1704/79, 1967/82, 2027/83, 2031/83,

2065/83, e agora o "programa de mudancas" em dezembro de 1985).

Como resultado, observa-se gue a composi-

cdo da carga tributaria brasileira acha-se mais concentrada nos



impostos indiretos sobre produgao e rendas (45%), cabendo aos
impostos diretos sobre renda e lucro cerca de 25%, e as contri
buigoes sobre folha de salarios cerca de 30%. Nota-se ainda
que na composigao do imposto sobre a renda, a incidencia sobre
as pessoas fisicas & de tao somente 5%, sobre as pessoas Juri-
dicas 30%, e na fonte cerca de 65% (sendo que aqui o montante
incidente sobre trabalho acumula 25%, sobre remessas cerca de
15% e sobre as empresas, outros 30%). Portanto, mesmo os 1impos
tos considerados diretos (Imposto de Renda) sao basicamente in
diretos, nao recaindo sobre os individuos detentores dos rendi-
mentos. Introduz-se, assim, significativas distorgoes na estru-
tura tributaria, com importantes reflexos negativos na inciden
cia final daquele imposto, j& que torna-se possivel o repasse dos

mesmos a0s precos.

QUADRO 2: COMPOSICAO DA ARRECADAGAOC BRUTA DO IMPOSTO DE  RENDA

PESSOA PESSOA FONTE SOBRE FONTE SOBRE FONTE SOBRE
ANO FISICA JURIDICA CAPITAL TRABALHO REMESSAS
1975 15 32 24 18 11
1980 8 21 32 25 14
1981 8 23 31 24 14
1982 6 26 3 23 14
1983 8 35 26 20 , 11
1984 5 26 3] 24 14
1985 4 26 - 31 25 14

OQutra importante constatacao, prende-se a ca
racteristica essencialmente financeira das deterioragoes da carga
tributaria no Brasil. 0 Ttem efetivamente predominante na quedada

carga tributaria T1iquida sao as transferencias financeiras - fun-



damentalmente juros sobre a divida do setor publico - que em
1984 chegou a 6% do PIB. Nota-se, portanto, que O tator mais
diretamente responsavel pelas dificuldades orcamentarias do se
tor estatal acha-se nos custos de rolagem dos déficits publi-

Cos, e naop na corrosao de suas receitas tributarias.

0 DEFICIT PUBLICO

Tomando-se o conceito de déficit operacional
{que exclui as correcoes monetaria e cambial) observa-se que O
mesmo atingiu cerca de 5,2% do PIB em 1981, e 6,2% em 1982. Com
a suspensao dos fluxos de recursos externos, o déficit opera-
cional foi contido em 1,9% em 1983, 2% em 1984 e estima-se que

chegue a 3% em 1985.

Com relacao ao conceito de caixa, 0 deficit
inicialmente estimado em CR$ 109 trilhoes em 1985 foi reajus-
tado para CR$ 55 trilhoes com as medidas adotadas pelo "paco
te de julho", que entre outras providencias propunha 2 redu-
cio de despesas em CR$ 20 trilhGes (sendo CR$ 15 trilhGes a ni
vel de empresas estatais), elevacao de receitas tributarias em
cerca de CR$ 21 trilhdes e um "float" esperado de CR$ 12 tri-
Thoes. Esperava-se que, desta forma, 0 deficit de caixa fosse re
duzido para cerca de CR$ 55 trilhces. A evo]ugﬁo'dos numeros
mostra, contudc, que 0 mesmo devera situar-se em CRS 75 tri-

ihoes.

Para o ano de 1986 as previsoes referentes a
evolucdao do déficit plblico brasileiro sao pouco animadoras. A
primeira previsao estimava o déficit de caixa em CR$ 221 tri-

thGes, valor hoje reestimado para cerca de CR$ 250 trilhoes.



As providéncias incluidas no “programa de mu
dancas", apresentado em novembro ultimo, mostra que o governo
pretende aumentar mais uma vez a carga tributaria para enfren
tar a questdo do d&ficit plblico. A elevacao da arrecadagao de
impostos em CR$ 80 trilhdes representa, um aumento de 30% so-
bre as receitas do IPI e IR de cerca de CR$ 250 trilhoes pre-
vistos em 1986. Somando-se a esta cifra uma redugao de despe-
sas de CR$ 8 trilhGes, a eliminacao do deficit das estatais de
CR$ 25 trilhoes, a reducdao dos encargos financeiros na rolagem
da divida piblica em CR$ 35 trilhoes (decorrentes da egperada
reducac da taxa de juros) a concretizagao de pianos de priva
tizacao no montante de CR$ 15 trilhdes, e um "float" de CR$ 30
trilhGes, o “"programa de mudancas" obteria a redugao do deficit
de caixa de 1986 para cerca de CR$ 77 trilhaés (CR$ 20 tri-
lhoes seriam repassadas aos Estados e Municipios). Vale lem-
brar, contudo, que com excessao do aumento de arrecadacao tri
butaria todos os demais itens s3ao meras hipoteses que, depen-
dendo das contingéncias, dificilmente terao condigoes de se-

rem realizadas em sua totalidade.

A PRESENCA DO ESTADO NA ECONOMIA

A questdao que surge €& acerca da causa dos

cronicos deficits publicos brasileiros.

Em primeiro lugar, cabe lembrar que ha que
se distinguir entre o que se deseja do Estado na economia, e o
grau de eficiencia na administracao do orcamento publico. As-
sim, nao ha necessariamente correlacgao entre presenca do gover
no na economiae déficit publico, sendo possivel um Estado gran

de sem déficits, bem como um Estado pequeno com grandes dese-



quiiibrios orgamentarios.

Justifica-se a atuacdo do governo no domi-
nio econdmico em alguns casos classicos, tais como a inevita-
vel existéncia de “falhas de mercado” (bens piblicos e monopd
tios naturais) além da intervengao objetivando uma desejada re
distribuicio de renda, ou a manutencdo da estabilidade e cres

cimento da economia.

No desempenho dessas funcoes surgem pro-
blemas inerentes a este tipo de atuagao, tais como as dificul
dades oriundas da n3io revelacdo das preferencias dos ind
duos por servicos plblicos (pelos mecanismos de mercado) bem
como a espinhosa tarefa de definir uma funcao de bem-estar so
cial que oriente a acao do setor publico. Tais problemas sus-
citam a necessidade de utilizacao de mecanismos politicos, e
nio economicos, na identificacdo das preferencias da coletivi-

dade.

Qutra questao refere-se acs mecanismos de

custeio das atividades governamentais.

O0s mecanismos tributarios implicam a imposi
cdao de custos que devem ser arcados pela comunidade como um
todo. Nio se trata de mera redistribuicao de renda e ée rigque-
za, que obviamente significam custos para alguns segmentos SO
ciais e beneficios proporcionais para outros; mas sim de per
das absolutas, irreversiveis, que subtraem da sociedade, como
um todo, parte dos resultados de sua atividade economica. E o
“neso morto” da tributacao que, na medida em que a imposigao
de impostos significa a introdugao de distor¢oes nos mecanis-
mos de alocacado de recursos no mercado, impoe perdas nao recu

peraveis ao conjunto de sociedade.



0s impostos geralmente introduzem distorcoes
na decisao dos individuos entre trabalho e lazer, consumo e pou
panca; a nivel de empresas, implica alteracoes nas decisoes de
investimento, na manutengao da competitividade externa, nas for
mas de financiamento de producdo, e no equilibrio dos pregos re

Tativos.

A titulo de exmplo, vale lembrar que alguns
estudos revelam que nos E.U.A. o "peso morto” da arrecadacao
tributaria representa cerca de 30% do total de impostos arreca
dados. Como estes ultimos correspondem a aproximadamente um
terco do PIB, chega-se a conclusao de que o custeio da ativida
de pliblica naquele pais implica em perdas absolutas de cerca de

10% do PIB americano.

F evidente que a atuagao governamental ge-
ra beneficios que deverao ser contrapostos aos custos, e que
os mecanismos de funcionamento do mercado livre tambeém geram
distorcdes, como no caso de monopolios, oligopolios e outtas
formas de concorrencia imperfeita. Mas o importante a_ser res-
salvado, @ que o Estado nao atua de forma neutra dentro da ecpo
nomia, e que toda acaoc publica deve ser analisada cuidadosamen

te numa comparacao de custo e beneficio.

Assim ha que se tentar custear o setor pi-
blico por meio de uma "taxacao eficiente" que garanta a Jjusta
distribuic3do da carga tributdria, que minimize a ocorrencia do
"peso morto", que evite que a intervencao num determinado se
tor alvo extravaze para ocutros de forma indesejado, e que se
reduza ao limite do possivel os custos de administracao da ar-

recadacao publica, bem como o chamado "custo de aquiescencia”,

ou seja, oS custos gue os contribuintes devem suportar para



manter os controles e registros exigidos pela legislagao tribu-

taria.

Assim, o moderno liberalismo economico nao
nega a necessidade de intervencao estatal seletiva, nem demons
tra desatencac as questdes sociais. Antes, preconiza a inter
vencgao do governo na manutencdo da concorréncia de mercado e no
combate as formas de exploragdo monopolistica ou oligopolistica;
incentiva a atuagao governamental nas areas em que o mercado de
monstra incapacidade de atuar de forma eficiente ou quando en-
tram em jogo questoes de egliidade social; contudo, enfatiza a
inexorabilidade dos custos que tais acoes sempre deflagram, pri
vilegiando sempre as solucgoes que signifiquem elevacao de capa-

cidade produtiva, antes que aquelas meramente redistributivas.

De certa forma, este Ultimo ponto gera um
paradoxo, na medida em que admite-se gue o mercado nem sempre €
capaz de conduzir a economia a um ponto "Pareto - eficiente",
contrarijando assim um dos mais importantes fundamentos teori-
cos do funcionamento da economia de mercado.* Destarte, a pos-
sibilidade de uma trajetoria que implique em melhorias paré to-
dos significa que o0 mercado nao € eficiente. Ja os mais aguerri
dos intervencionistas, insistindo na mera transferencia de ren-
da ou de riqueza, admitem, implicitamente, que o mercado & efi

ciente.

* Eficiencia de Pareto ocorre quando, numa determinada situacao,
nao for possivel melhorar a situacaoc de alguem sem prejudicar
outras. Uma situagao em que todas podem melhorar significa que
ela nao €& Pareto-eficiente.
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0 PROCESSO DE AJUSTAMENTO

Como vimos, o déficit publico vem sendo um dos
pontos focais na conducac da politica economica brasileira. Es-
tima-se que a divida publica global (interna e externa) repre-
senta hoje aproximadamente CR$ 850 trilhoes, ou 65% do PIB, 0
que preocupa, contudo, nao & tanto sua magnitude retfativa atual,

mas sim as aceleradas taxas de seu crescimento.

A relac3o entre a divida publica mobiliaria
interna da Uniao em poder do mercado, e o PIB aumentaram de me-
nos de 5% em 1980, para 20% em 1985. Assim, enquanto no periodo
o PIB nominal aumentou 75 vezes, a divida mobiliaria multipli-
cou-se por 302 vezes, podendo atingir CR$ 400 trilhoes no total
de titulos da divida piblica emitidas (cerca de 60% estando fora
das autoridades monetarias). Nota-se ainda que o prazo-médio de
vencimento, que em setembro de 1983 era de 26 meses, caiu em se

tembro de 1985 para tao somente 11,5 meses.

A gravidade da situacdo orgamentdria bra-
sileira @ perturbadora, e torna-se ainda mais evidente ao se
levar em consideracao a rigidez e as dificuldades encontradas pe

1o setor piblico para combate-la.

Observa-se que, nao obstante a presente ne
‘cessidade de reducgao do déficit plublico, o Tesouro Nacional jd
vem obtendo superavits, que sao transferidos para as autoridades
monetirias e empresas estatais. As contas da execugdo financei
ra do Tesouro mostram que até setembro @ltimo havia um supergvft
acumulado de mais de CR$ 20 trilthfes, ou quase 20% das vreceitas
totais de CR$ 78,5 trilhoes. Embora nao haja limite para os es

forcos de contencio de despesas e de aumento da eficiéncia admi-



1

nistrativa, & forcosoc reconhecer que alguns resultados positi-

vos ja foram obtidos, e que a prestacao de alguns tipos de ser

vigos publicos naoc pode ser comprometida; pelo contrario,

lumam-se pressGes no sentido de elevacdo de investimentos

avo

do

governo para dar suporte a vigorosa retomada do crescimento e-

conomico observada desde 1984.

Pelo lado das empresas estatais,

a questao torna-se mais complicada. Nao obstante haverem

contudo,

rece

bido até janeiro de 1985 mais de CR$ 16 trilhoes do Tesouro, pre-

vé-se que ainda irdo gerar um déficit de CR$ 30 trilhBes

o final do ano.

ate

0 quadro 3 mostra a evolucao dos gastos reais

das empresas estatais no periodo 1980/86. Observa-se

QUADRO 3 - GASTOS DAS EMPRESAS ESTATAIS

DISCRIMINAGAO 1980 | 1981 | 1982 | 1983 |198¢ | [3%° | 1386
Investimentos 100,0 | 107,5 {102,1 71,7 | 65,8 | 72,6 80,7
Dispendios Globais 100,0 98,3 | 94,9 | 92,6 | 92,2 |101,0 |106,4
Encargos Financeiros 100,0 |135,8 {190,8 {207,5 |245,5 |305,2 |[326.,5
Dispéndios Globais ex-
clusive Encargos Finan
ceiros T 1 100,0 96,5 90,4 1 87,1 | 84,9 | 91,3 96,0

FONTE: SEST/SEPLAN // I PND - NR - Vide Braga, J.C. de S. e Li-
Deficit Publico e

ma, M.L.P. "Empresas Estatais,

namento Financeiro", MIMED

{1) Execugao provavel constante da simulagdao PDG/86

(2) Simulacao PDG/86.

Reorde
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que 0os investimentos foram sensivelmente reduzidos, mas que 0s
encargos financeiros mais do que triplicaram no periodo, exer-

cendo consideravel pressdo nos demais componentes de gastos.

Ali3s, a dimensao financeira do deficit e
sentida no setor piblico como um todo, e nao somente a nivel
das estatais. Dos dispéndios atuais do setor piblico, os encar
gos financeiros passaram de 12% em 1983, para 19% em 1985, atin
gindo mais de CR$ 100 trilhoes. Estima-se que no ano de 1986
venha a alcancar a cifra de CR$ 250 trilhoes, ou cerca de 2/3

do total das receitas tributarias da Uniao.

Nao cabe aqui discutir as causas dos defi-
cits do setor pliblico, apontados por alguns como resultados Qe
ineficiéncia, e por outros como uma opgao de politica econo
mica., 0 importante & saber como contornar a questio que amea

ca tornar-se explosiva.

Um simples calculo aritmético mostra que se
o governo continuar rolando toda sua divida (como vem ocorren
do) a um custo médio de 13% e considerando-se que 0 seu grau
de endividamento atinge hoje 65% do PIB, somente o pagamento dos

juros absorverao cerca de 8% da renda nacional.™*

£ ainda mais grave, Se 0 gOVErno nao con-
~seguir controlar o déficit anual, que vem permanecendo em tor
no de 2% do PIB nos uitimos anos, e considerando-se uma taxa

de crescimento economico de 7% ao ano, a relagao divida/PIB che

*
it
ct+
I

idy , onde t = percentagem do PIB para pagamento de juros,
y+iay

taxa de juros, d = relacao divida global/PIB e y = PIB

-
1i
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gara, no limite, a 350%, passando a exigir cerca de 31% do PIB

somente para pagamento de encargos.*”

Assim, o financiamento dos déficits publi-
cos brasileiros vem se tornando um dos mais complicados dile

mas para as autoridades.

As formas de financia-lo sao: 0 financia
mento pelo endividamento externo, que so &€ possivel havendo dis
ponibilidade de meios de captacgao, e um déeficit no balango de
pagamento em conta corrente que impeg¢a que 0S recursos exter-
nos transformem-se em reservas. Outro, & a simples emissao de
moeda - o chamado imposto inflaciondrio e finalmente e endivi

damento na colocac3o de titulos da divida piblica.
0 quadro 4 mostra as formas de financiamen

to interno, de onde se depreende a perda de potencia do finan

ciamento inflacionario, decorrente da propria aceleracao da ta

xa de inflacgao.

QUADRO 4 - COMPOSICAO DO FINANCIAMENTO DO DEFICIT DE CAIXA

FINANCIAMENTO PELA COLOCACAQO DE
EXPANSAQO DE BASE TITULOS

% DO DEFICIT % DO DEFICIT
1979 143% (43)%
1980 98 2%
1981 47% 53%
1982 102% 2%
1983 992% (1092)%
1984 52% 48%
JAN/JULHO 1985 25% 75%

FONTE: Informe Banespa 118

** A pelacao limite divida/PIB & dada por g/r onde g = taxa de crescimento
do PIB e r & a relagao déficit/PIB; no limite t =1
' r o+ 1
g
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A forma alternativa, pela venda de titu
los da divida publica, vem se expandindo aceleradamente, como
ja pudemos observar anteriormente, pressicnando a taxa de Jju-
ros e comprometendo a capacidade de investimento do setor pri

vado.

OBSERVACOES FINAIS

Conclui-se gque se esgota rapidamente a ca
pacidade de financiamento do déficit publico brasileiro. Con-
comitantemente, a rigidez do setor estatal impede que o pro-
cesso de endividamento seja revertido pela eliminacao dos defi
cits. Agravando a situacao, observa-se que o custo da rolagem
da divida supera, por ampla margem, a taxa de crescimento do
PIB, gerando um processo circular com enorme potencial explo
sivo, tanto a nivel orcamentdrio, quanto na geracao de fortes

Tmpetos inflacionarios.

As conclusoes nao podem ser otimistas, po
dendo-se antever a inexorabilidade da tomada de medidas de im-
pacto tais como congelamentos de precos e salarios, desvalori
zagao da divida publica pela desindexacao e/ou amplas renego

ciacoes das dividas externa e interna.

Tudo isto demonstra claramente o0s percal
¢os de uma politica economica hipertrofiadora do setor pub1i
Co.

Ha que se atentar para a imediata rever
sao desta tendeéncia, como Unica forma de se impedir a deses~

truturacdao da economia brasileira.

Finalizo repetindo as palavfas proferi-
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das neste mesmo SimpGsio pelo Ministro Marco Maciel. Nao hd por
que "temer o Estado ou segmento que ponha agao & sua vontade,
representado pelo governo. Pelo contrario, o nossc dever & Tu-
tar para conquista-lo, como expressao maxima do poder politico,
porque so de posse dos instrumentos que ele oferece poderemos
realizar os proprios fins da politica, S0 os meios por ele pro-
porcionados poderao realizar as aspiragoes fundaméntais do Tibe
ralismo contemporaneo: assegurar a igualdade de oportunidades,

que € a aspirac3do de toda a sociedade liberal".

dezembro, 1985
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A série CADERNOS LIBERAIS divulgou os seguintes textos de

analise e estudo:

1. OLAVO SETUBAL - O LIBERALISMO E OS DESAFIOS DO BRASIL CONTEMPORANEO

2. DANTE GIADONE — O LIBERALISMO E A UNIAO CIVICA RADICAL DA ARGENTINA
3, MARCO MACIFL - A PROPOSTA LIBERAL PARA O PAIS DE NOSSOS DIAS

4, MARCOS CINTRA CAVALCANTI DE ALBUGUERQUE —-CARGA TRIBUTARIA E SEU
IMPACTO NA ECONOMIA

5. CLAUDIO LEMBO - BRASIL: RETROSPECTIVA E PROJEGAO
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