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II - TRIBUTACAO DO PATRIMONIO E DA RENDA

7“/A estrutura tributaria compreende uma hierarguia de nor
mas legais, cujas disposigOes maiores se encontram no capitulo
constitucional tributario. Isto porque, tornou-se uma tradicac do
Estado democratico, que a definigdo do conjunto dos impostos e
suas disposig¢des gerais estejam incluidos na Lei Magna nacional,

O elenco das disposig¢des constitucionais tributdrias po
de ser, portanto, um ponto de partida para a anidlise critica dosdi
versos sistemas tributarios, uma vez que a definigdo da estrutura
em vigor ali se expressa. O inicio dos trabalhos da Assembléia Na
cional Constituinte, que certamente revisard as regras consti-
tucionais tributdrias vigentes, induziu este estudc a privilegiar
as propostas de reforma da tributacado do patriménio e da renda no
que se refere as atuais definicdes constitucionais.

Como se constatard neste trabalho, apesar das recomenda-
¢bes .implicarem a modificacio de varias normas tributdrias em vi-
gor, de varios niveis hierarquicos, especialmente em relagdo a
incidéncia patrimonial, tais alteragdes deverdo passar por disposi
tivos constitucionais. Em fungdo deste fato, optou-se por inici-
ar-se a discuss3o sobre a tributa¢do do patrimdnio e da renda pe-
la anélise dos étuais impostos patrimoniais. Deve-se deixar claro
gue aquele critério orientou apenas a exposicdo, objetivando cha-
mar a atencdo do leitor para a quest8o constitucional. Ndo cabe-
ria neste cépitulo a preocupagio com a formalizagdo juridica das

propostas.

1. Tributacglo do Patrimdnio

1.1. Introdugdo

+ Os dados estatisticos disponiveis revelam gue o Brasil
tem um perfil de distribuig¢d@o de renda dos mais iniguos entre os
paises capitalistas. Ao mesmo tempo em que a estrutura de produ~
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cdo e geracdo de renda, em varios setores, & bastante moderna, em
outros & ainda retardataria. Ou seja, parte da riqueza nacional
mantém vinculos fragels com as modernas relag¢des de producéo ecri
acdo de renda. Por outro lado, nos paises capitalistas mais avan~
cados que vém elaborando sistematicamente estatisticas patrimo-
niais nacionais, pode-se observar que a estrutura da distribuicdo
da renda nacional revela forte correlagdo com a distribuigdc da
riqueza. H& diferencas, contudo, entre tais perfis sdcio-econdmi~
cos. Em primeiro lugar, apesar do elevado indice de correlagio,
as distribuig¢des ndo se confundem, isto &, as maiores rendas nao
correspondem,‘necessariamente, aos maiores patrimdnios. Em seguh—
do lugar, apesar da tendéncia historicamente comprovada de descon
centra¢do no tempo de ambas as distribuigles, constata-se que ada
riqueza tem mostrado tendéncia & rigidez superior a da renda.

Lamentavelmente ¢ Brasil ndo possul séries estatisticas
patrimoniais globais, nem mesmo setoriais, elaboradas com rigor
metodoldgico e sem interrup¢do temporal, o que inviabiliza gual-
quer tipo de ilag¢do consistente, a partir de dados empiricos, so-
bre a forma da distribui¢do da riqueza nacional. Qualgquer que se-
ja esta forma contudo, existe um amplo potencial de  capacidade
contributiva dada pelo dominio ou posse de bens patrimoniais, que
o sistema tributdrio brasileiro pode explorar, através de mecanis
mos modernos de taxagSo de estoques, ampliando a abrangéncia do
campo impositivo, no ﬁesmc sentido em que se propde mailor exten-
s3o para a imposig¢ac sobre a renda e o consumo.

1.2. Situac¢ao Atual

* 0s impostos patrimoniais brasileiros deixaram de ter
participac@o significativa no total das receitas tributarias e na
composicao‘da carga impositiva nacional h& décadas. A Emenda Cong
titucional n?® 18 em nada inovou em relagdo a redinamizag¢do da im-
posigdo patrimonial. Os impostos atualmente existentes sobre a
propriedade gravam apenas fragoes do patrimdnio, em especial apro
priedade imobiliaria, através do Imposto Predial e Territorial Ur
bano (IPTU), o Imposto Territorial Rural (ITR} e o Imposto sobre
a Transmissao de Bens Imdveis (ITBI). A excecdo deve~se & recente
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Emenda Constitucional que reconheceu na Taxa Rodoviaria Onica, a
natureza juridica de um Imposto sobre a Propriedade de Velculos
Automotores (IPVA), alargando portanto a incidéncia patrimonial.

’#Deste modo, os impostos brasileiros atualmente inciden-
tes sobre o patrimdnio pessoal ou familiar mostram-se sofriveis
em termos de arrecadagdo, fragmentirios em relacdo aoc conjunto pa
trimonial, dispares em termos de competéncia tributéria e adminis
trativa, incapazes de serem utilizados enquanto instrumento de
uma politica econdmica global em relagdo & propriedade.

* A tributagdoc patrimonial brasileira, seguindo a tradi-
cdo juridica dos demais paises latinos, reduz-se praticamente &
incidéncia sobre o patrimdnio imobilidrio. A primeira Constitui-
cdc Republicana inovou quanto & instadncia administrativa e juris-
dicional em relagdo a propriedade imobiliaria. A competéncia tri-
butiria sobre imdveis urbanos e rurais passou dos municipios aos
Estados, refletindo a forte inspiragao federativa que perpassava
o ideal republicano. A partigdo do imposto pela Constituigdo de
34 objetivou reequilibrar as competé@ncias estaduais e municipais,
0 imposto urbano passou a competéncia local e o territoral rural
permaneceu nos Estados. A Constituigdo de 46 respeitou amesma dis
criminagdo de competéncia de 34, mas a Emenda Constitucional ne 5
de 62 retornou acs mﬁnicipios a base impositiva rural. Outra modi
ficag8o constitucicnal alterou novamente a competéncia do ITR,
desta vez para a Unido, com a arrecadagao revertendo aos munici-
pios. A Reforma Tributaria de 65/66 simplesmente ratificou as com
peténcias constitucionais em vigor, além de extinguir o antigo Im
posﬁo sobre a Transmissdo Causa Mortis, de competéncia estadual.

E importante rememorar que no anteprojeto de Reforma
Tributdria de 65/67 os acréscimos patrimoniais a titulo gratuito
eram incorporados & base de cilculoc do Imposto de Renda, no senti
do mais moderno de tributa¢do de herancas e doagbes. O Imposto de
Renda passava a incidir sobre a renda e proventos de qualgquer na-
tureza e acréscimos patrimoniais a titulo oneroso ou gratui-
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to.* Estaria, assim, resolvida toda a problemdtica relativa as su
cessSes e doac¢Ses, ganhos de capital, etc , como propds o Relatd-
rio Carter do mesmo ano. A redagdo aprovada, contudo, foi  menos
explicita e o acréscimo patrimonial a titulo gratuito deixou Qe
ser gravado, a ndo ser fragmentariamente, na parte correspondente
aos imévels, pelo ITBI na competéncia deslocada dos municipios
aos Estados.

Este descaso pela tributagdo patrimonial ndo passou des
percebido aos criticos da Emenda Constitucional - n® 18/65, que
se ressentiram, em especial, da extingdo daincidéncia causamortisso
bre ototal doguinhdo herdadoou legado, tributadode forma progressiva
por alguns Estados desde a primeira Constituigdo Republicana. Ja
no Império eram tributadas as herancas e legados, por imposto de
competéncia do Tesouro Nacional, provindo de antigo Alvara, ante-
rior & Independéncia.

A Constituigdo de 67 incorporou a discriminagdo consti-
tucional introduzida pela Emenda n® 18, o que explica, em parte,
a baixa participacio dos impostos patrimoniais brasileiros na re-
ceita fiscal total'e em relagdo ao Produto Interno.

X 0 IPTU permaneceu como o mais tradicional dos impostos
patrimoniais brasileiros, pols sua competéncia municipal tem sido
mantida desde a Constituicdo de 34. Este imposto tem certas carag
teristicas criticaveis, principalmente no que diz respeito a eqtii
dade que, contudo, podem ser minimizadas através de medidas admi-
nistrativas, constituindo-se em instrumento Gtil &s politicas de
desenvolvimento urbano. Quanto 3 competéncia municipal & aceita
universalmente como a mais adequada, seja pela proximidade da ad-
ministra¢do municipal, o que facilita a identifica¢do do fato ge-
rador, seja também pela maior estabilidade das receitas em rela-
cﬁo ao ciclo econﬁmico.

*CF. "peforma Constitucional Tributdria" - Fannuchi, Fabio -SP66.

CF. "Fontes de Direito Tributdrio" - Araujo Falcdo, A - mimeo -
RJ 6€.

CF. "Direito Tributdrio” - Baleeiro, A - Forense, 75.
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O sofrivel desempenho de receitas do IPTU deve encontrar
resposta na caréncia de recursos técnicos e humancs necessarios a
montagem de uma estrutura de administragdo relativamente complexa
para atingir o potencial de arrecadagao inerente ao tributo. . So-
ma-se a isto a maior vulnerabilidade politica da administragéo lo
cal a pressdes 4dos contribuintes, em especial nas pequenas & mé-
dias municipalidades onde a baixa avaliacdo das propriedades de
maior valor venal introduz um elemento adicional de regressivida-
de. Em periodos de inflacdo acentuada, pode tornar-se também um
imposto de baixa resposta, como se observou atraves dos dados de
arrecadacao, devido &s dificuldades de atvalizagao cadastral gue
define a base de cdlculo do tributo. Tais dificuldades podem ser
minimizadas, mas ndo eliminadas; assim como tal fato ndo desquali
fica o municipio como competéncia Otima para um imposto incidente
sobre a propriedade imobiliaria urbana.

:¥/0 Imposto Territorial Rural, cuja competéncia constitu-
cional j& esteve nos trés niveis de governo, deixou de ter finall
dade estritamente fiscal, para assumir uma funcao extrafiscal de
extrema relevdncia no processo de Reforma Agraria. Cabe relembrar
que este tributo de competéncia estadual desde a primeira Consti-
tuicdoc Republicana, passou aos municipios em 1961 e trés anos a-
pds & Unido, como instrumento cooperativo no processo de descon-
centracio e revigoramento das propriedades agrarias improdutivas.
Deve-se‘lembrar também que a arrecadagdoc total do imposto reverte
ao municipio, onde se situa o imdvel rural.

4 p Lei n® 4.505/64 ("Estatuto da Terra") enfatizando a
funcio social da propriedade, prevé a desapropriacao por interes-
se social da propriedade agricola,'onde a interven&éo governamen-
tal direta se fizer necessadria, tanto pela persistéﬁcia de gran-
des iméveis rurais de baixa utilizagdo, como pela atomizagio empe
guenas propriedades antiecondémicas, ﬁretendeu-se, portanto, atra-
vés deste diploma legal bésico; corrigir os desvios que por déca-
das se acumularam na estrutura fundidria do pais.

3/Na concepgdo deste amplo projeto de reestruturacdo fun-
didria, ao Imposto Territorial Rural foi reservada uma fungdo ex~
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trafiscal bastante precisa. Criaram-se mecanismos de progressivi-
dade e incentivos que puniam ou premiavam o uso indevido ou a ex-
ploragdo racional da terra, através da combina¢do de diversos fa-
tores, ponderados na determinacdc da base de cdlculo e aligquotas,
entre os quais o tamanho, o0 uso e a posicdo geografica da proprie
dade. Considerava ainda as condigdes de vida dos trabalhadores ru
rais, os instrumentos de produgdo utilizados, a estrutura adminig
trativa, etc. A partir destas aferigdes, existia uma gradagdo de
aligquotas para incidir sobre o valor da terra nua.

Objetivava-se a longo prazo, através do aumento da pro-
dutividade e da melhoria nas condigdes socials de produgiao, deses
timular o latifindio por exploragdo e inviabilizar o latifindio
por dimens3o, estancando-se o processo de concentragado da proprie
dade, a especulag¢3o imobiliaria e o éxodo rural.

Visto pelo aspecto estritamente fiscal de arrecadagao
tributdria, a centralizagdo do processo pela Uniao deveria racio-
nalizar a arrecadagdo do tributo, atomizada nas administragdes mu
nicipais, possibilitando captar recursos adicionais para o finan-
ciamento de um custoso processo de Reforma Agraria.

A execucdoc da Reforma nestas duas décadas, incluindo a
utilizacdo do ITR, reflete um quadro totalmente diverso da concep
céo original. Diversos fatores influiram para o desvirtuamento de
sﬁa execugdo. Dentre estes, pelo menos dois devem ser realg¢ados.
Em primeiro lugar a modificac@o na filosofia da Reforma, a medida
que os projetos de colonizagdo e ocupag¢do de terras nas novasfron
teiras agricolas eclipsaram totalmente o esforgo de fixacgdo dotra
balhador rural na prdpria terra e a extingdo do latifndio impro-
dutivo. Em segundo lugar; a centralizac¢do da administragdo do ITR
mostrou-se ineficiente em termos de arrecadago tributiria. De fa
to, a atualizag¢do do valor da terra nua sempre abaixo dos pregos
praticados no mercado imobilidrio rural reduziu de tal forma a ba
se de calculo do ITR, sobre a gqual incidem as aliguotas, gque tor~
naram o tributo totalmente ineficaz enguanto instrumento arrecada-~
dor.
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Por sua vez, a vinculacdao do imposto ao valor venal do
imével, igualmente parametro de avaliagdo em caso de desapropria-
¢80, ndo estimulava a administragdo centralizada atualizar a base
de cdlculo do imposto. Acrescente-se ainda gue a manuteng¢do de um
cadastro atualizado para todo o pais representava um enorme dis-
péndio financeiro e demandava uma administragioc extremamente efi-
ciente. Finalmente, as reformula¢gdes na tabela de progressividade
e incentivos do imposto reduziram de tal sorte a base impositiva
que os especuladores e latifundiirios deixaram de sofrer coerc¢do
tributéria, anulando a func¢@o extraordinaria do tributo prevista
no Estatuto. '

Em 1978 foi apresentado projeto renovador, transformado
na Lei n® 6,746/79, que, se minorou alguns destes defeitos, acres
centou novos ao vincular o imposto & politica agricola conjuntu-
ral. A falta de fiscalizac@o na gestdo do imposto, excusada na ca
réncia de estrutura operacional, generalizou a fraude,.

As dificuldades da administracdo centralizada podem ser
ainda observadas de outro angulo. Até o exercicio de 86, a cobran
¢a juridica da divida ativé resultante do nao-recolhimento do im-
posto langado foi de tal sorte limitada, qué resultou no seguinte
guadro: as guias do imposto emitidas e nao recolhidas representa-
vam 60% do valor total do imposto lancado.

Tais problemas refletem~se nos dados de arrecadagdo do
ITR dos Giltimos vinte anos (65/85). Chama a atencdo em especial,
a pequena significa¢@o que representou em termos de aporte de re-
Cursos aos municipioé. O volume arrecadado pelos cofres munici-
pais por esta rubrica, em sua melhor performance, atingin a 1%
das receitas locais.

Por outro lado, durante este intervalo de tempo a ques-
tdo fundiaria agravou-se, principalmente no que diz respeito acon
céntracﬁo da propriedade, revelando gque a finalidade extrafiscal
do instrumento tributario, enquanto indutor de um processo de es-
tancamento da concentrac¢do fundiaria, também ndc foi atingida. Pe
los dados cadastrais de 1982, gquase 20 anos apSs a centralizagao
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do ITR e da vigéncia do Estatuto da Terra, notou-se que 60,37%dos
imdveis rurais no Brasil sdo minifindios gue ocupam 7,26% do to-
tal de terras cadastradas. Os latifindios por exploracdo - 28,89%
dos imdveis rurais - ocupam 64,15% da area cadastrada e os lati-
findios por dimensao (0,01% dos imdveis) ocupam area corresponden
te a 8,93% do total cadastrado.

Em 1980, de acordo com os dados do Censo Agropecuario,
1% dos estabelecimentos com area superior a 1.000 hectares, soma-
va aproximadamente 45% da area total, enguanto gue 90% dos esta-
belecimentos, com area inferior a 100 hectares, detinham  apenas
20% da area recenseada. Pelo Cadastro de Imoveis Rurais do INCRA,
verifica-se que os maiores imoveis, agueles com mais de 1.000ha ,
aumentaram sua participa¢do na superficie total dos imdveis do
Pais de 46,9% em 1967 paré 58,3% em 1984. Os imdveis com menos de
100 ha , gue ocupavam 18,7% da superficie rural em 1967, passaram
a contar com apenas 14% em 1984.

A concentragdo da propriedade da terra ao longoc dos anos
e a conseqgllente formacéo de latifindios improdutivos reforgaram o
guadro das injusticgas sociais no campo. O 8xodo rural e a exacer-
bacdo dos conflitos refletem esta evolugao distorcida do guadro
agrario brasileiro. Fica claro, portanto, que os meios complemen-
tares do processo de Reforma Agréria tem significado importante
mas ndo respondem por ela. A tributac¢8o bem utilizada pode seconsg
tituir em incentivo ao prbprietério péra produzir e ndo reter a
terra como reserva de valor ou com finalidade especulétiva, mas
ndo é suficiente, nem determinante do processo produtivo rural.

—->0s dados globais de arrecadagdo de impostos patrimoni-
ais no Brasil revelam com clareza a insﬁficiéncia da pressao fis-
cal sobre bases patrimoniais. A recente tranéfonmacﬁo da 'antiga
TRU em IPVA dinamizou a participagdo destes impostoé nas receitas
globais e no Produto Interno Bruto. Deve-se observar, contudo, que
a propriedade imobilidria e principalmente a propriedade de veicu
los, constituem as formas mais primdrias de acumulacao patrimo-
nial. Assim, embora a introducao do IPVA tenha aumenﬁado a parti-
cipagfo dos impostos sobre o pétriménio na receita tributaria to-
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tal, em nada melhorou gqualitativamente a tributacdc direta no
Pals. A carga tributdria nacional devida a estas bases € bastante
baixa, principalmente se comparada a de paises com maior tradigdo
neste tipo de imposigdo fiscal, como pode ser constatado nas Tabe
las II.1 a‘ii.§})

:¥Observe-se, por exemplo, a Inglaterra onde a tributacao
patrimonial atinge a mais de 4% do PIB enguanto a brasileira estd
longe de representar 1% de seu produto interno. Paises de tradi-
¢do cultural latina té&m, historicamente, uma tendéncia a tributar
mais suavemente © patfiménio. Mesmo nagueles paises onde a tribu-
tagdo patrimonial tem sido exercida com mais eficiéncia, consta-
tou-se uma tendéncia de longo prazo & queda de participagdoc des-
tes tributos no'total da carga impositiva, e uma acentuada preocu
pacdo em recuperd-la. Porém, o que especialmente chama a atencio
no caso brasileiro, e em particular no atual sistema tributario,
é a pouca énfase que foi dada a estas bases.

'%Carece o atual sistema impositivo de instrumentos gque
permitam ampliar a atual abrangéncia dos impostos patrimoniais,
da mesma maneira como se necessita ampliar a base tributavel do
Imposto de Renda. A tributag¢@o da propriedade fundamenta-se em
principio basico de justiga fiscal, pela especifica capacidade de
pagamento em que consiste o dominio ou a posse de bens patrimoni-
ais. Além disso, ressente-se a atual estrutura especialmente de um
instrumento mais geral e abrangente que permita.identificar as di
versas capacidades contributivas e personalizar a carga tributa-
ria. - .-

1.3. Propostas

'1.3.1. Imposto geral sobre o patrimdnio liquido das pessoas fisi-

cas
Propbe-se a criagcdo de um Imposto Geral sobre o Patri-

ménio Liquido das Pessoas Fisicas (IPL), anual e permanente, de
competéncia exclusiva da Unido.
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IMPOSTOS SOBRE O PATRIMONIO COMO PORCENTAGEM DA

RECEITA TRIBUTARIA

que nao incluem taxas.

INPES, 105/87

1980 1981 1982 1983 1984
hustralia 8,95 7.5¢ 7.93 8,23 8,04
Austria 2,88 2,86 2,75 & 2.72
Belgica 3 i.98 £.73 1,79 1,79
Canada 93‘3 8075 "19 9139 9'75
Dinamarca 5,48 5.4t 4'47 5.24 4,41
Finlandia 2,84 2,43 21‘2 2;69 2|8!
Franca 3,56 3.7 3,46 3, 4,39
Alesanha 3,28 3,22 3,26 3,37 3,25
frecia 5,23 4,5 4,78 3,30 2,45
Irlanda we? 4,54 3,86 3,84 3,78
Italia 3,87 3,38 © 3,64 2.74 2,85
Jaeao 8,19 8,44 8,96 9,39 9,44
Luxenburgo 3,66 5,8 5.9 &, 14 5,89
Holanda 3,58 3,44 3,3 3,19 3,38
- Nova Zelandia 7.42 7,43% 7,37 7,4 7.27
Naruega 1,74 i,7¢ 1,74 i,80 i,78
Portugal .45 i, 48 1,49 1,77 1,74
Espanha 4756 4:32 ‘,03 .78 3p7ﬂ
Suecia 8,54 6,88 1,04 §,86 1,62
Suica 7,31 7.44 7,43 7.49 7,68
Turquia §,18 6, 5.8 52 5,68
Reino Unido 12,06 2,9 i2.67 i2,68 12,83
£.U.A. 18,08 9,463 19,07 10,42 19,27
Hedias Nao-ponderadas
Totai OCDE 5,24 g2 5,086 319 5,89
0COE Eurcopa 4,3 4,28 4,87 4,09 4,00
HCE 5,05 4,86 4,488 4,59 4,43
gRASIL W id 4,52 4,72 4,19 3,47
FONTE: OCDE e MINIFAZ.
08S.: = Inclui 2 antiga TRU, atual IPVA, 30 contrario dos desais paises
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TABELA 1I.2

IMPOSTQS SOBRE O PATRIMONIO COMO PORCENTAGEM DO PIB

1980 1981 1982 {983 1984
dustralia 2. 40 2,3 2,38 R T 2,54
Austria 1,49 i.24 1,43 1,43 i,14
Belgica {83 9.68 8,79 ¢,82 $,82
Lanada 2,3 2,98 3,10 3,30 3,29
Dinasarca 2,58 2.32 1,99 2,43 1,97
Finlandia ¢,68 0,74 4,83 0,89 1,04
franca 1 1,950 .60 1,66 2,00
Alemanha i,24 f.2f i,22 1,26 i,23
Grecia {,5 .3 1,53 i,4§ 6,93
irlanda 1,79 f,60 4,38 1,49 1,49
Italia 1,28 §,21 1,48 1,14 1,i7
Japrao 2,08 2,27 2,39 2,99 2,58
Luxenburgo 2,39 2,48 2,47 2,48 2,44
Holanda 1,44 $,33 1,54 i,50 1,53
kova Zelandia 2,29 2,38 2,46 2,44 2,26
. HNoruega 4,84 8,63 ¢,82 8,84 $,83
Portugal §,42 646 g4 8,58 9,326
Espanha i,40 1,88 4,02 1,03 5,97
Suecia $,44 8,45 6,00 $,84 4,82
Suita 2,23 2,26 2,38 2,43 2.47
Turgquia .47 1,38 1,47 1,03 ¢,82
keino Unido 4,26 4,74 4,98 4,78 4,71
E.U.4. 3,04 2,% 3,84 3,98 2,98
Heaias Nao-ponderadas
Total (0COE . 1,74 i,74 1,75 1.60 1,77
0ZDE Euroea i,5 1,94 {.49 1,53 1,50
MCE 1,92 1,89 1,86 1,88 1,83
BRASIL 0,67 ¢,59 8,63 $,52 0,42

FONTE: OCDE & MINIFALZ.
085.: - Inclui 2 antiga TRU, atual IPVA, 3o contrario dos demais paises
que nao inclues taxas.
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TASELA I1.3.

BRASIL - ?ARTICIPAEE(') DOS IMPOSTOS PATRINONIAIS NA RECEITA TRIBUTARIA TOTAL E NO P.1.B. -EN 028

v INPOSTOS i + INPOSTGS § VARIACAO & RECEITA | REC.TRIBUTARIA i VARIACAQ ! PARTICIPACAO NA ! PARTICIPACAD
EXERCICIO @ i IGP-DI | PATRIMONIAIS } i TRIBUTARIA ¢ T0TAL i i+ REC. TRIBUTARIA ¢ No

+ PATRINONIAIS |} i PRECOS-1985 }  ANUAL | T0TAL i PRECOS-1985 1 AMUAL ¢ TOTAL P.L.B.
1989 87.717.204 427,59  9.559.123.372 -~ 1.700.450.709 104.102,253.268 m—— 5,131 0,871
i981 150.852.482 897,38  7.799.667.848 18,501 3.316.271,951  172.179:671.812 ~7.52% 4,528 .59
15962 321.795.447  17533,7¢ 8.548.572,3%6 9.73Y  6.021.145.329 1B1.265.512.924 5,248 4,721 9,632
983 627.43B.155  4463.B9  4.550.493.424 =23, 70 15.300.549.406  159.772.324.970  -11,83% 4,1 9,522
1984 1.612.450.622 14311,78 5.247.895.082 -19,890  45.437.206.882  151.149.342.399 ~5,38% 3,412 8,421
1985 S 44587, 50 —— - ——-- ~——= -— ——

0B5.: Ispostos Patrisoniais compostes por TRU,IPTU,ITR e ITBI.

(A}
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A instauracao de um tributo desta amplitude fundamenta-
se na necessidade anteriormente referida de ampliar a abrangéncia
da tributacio patrimonial e na racionaliza¢do da atual incidéncia
sobre a propriedade.

W A tributagdo sobre o patrimdnio funda-se na capacidade
contributiva dada pelo dominio ou a posse de bens patrimoniais.
Ndo se confunde, portanto, com a renda que pode ou nao produzir e
a qual transcende. Esta capacidade de pagamento provém do carater
de exclusividade, ilimitagdo e irrevogabilidade intrinseco ao con
ceito de propriedade, cuja‘fruicéo é garantida pelo Estado. Dai,
a imposicdo patrimonial remontar &s origens da propria tributa-
c¢do, a principio sobre a propriedade fundiaria e seus acessorios.
A evolugdo e a complexidade dos fatos econdmicos ndo rejeitaram
esta forma antiga de imposigdo e financiamento do setor publico.
Mesmo o advento do Imposto sobre a Renda ndo revogou a necessida-
de de tributacdo dos estoques patrimoniais. A propria  evolucao
destes ativos motivou a cria¢do, em varias sociedades, de um am-
plo imposto sobre o patriménio liguido, gue convive com © imposto
de renda e demais impostos especificos sobre o capital.

0s impostos gerais sobre o patrimdnio pessoal ou fami-
liar representam a conseqﬂenc1a da sofisticacgao economlca observa
da no Gltimo século, que obrigou varios paises da Europa a criar
um imposto patrimonial mais abrangente, em funcado da impossibili-
dade de os tributos patrimoniais locais, guase sempre incidentes
sobre a propriedade imobilidria urbana ou rural, gravarem a diver
sidade de ativos. Esta evolucdo da incidéncia tributidria ndo en-
controu correspondéncia nas legislag¢des latino-européias e, nao
por acaso, na estrutura tributdria brasileira, como nas demais le
gislacOes latino-americanas.

Apenas recentemente Espanha, Franga, Colémbia, Uruguai
(em cariter extraordindrio) e Argentina, a partir da critica mais

aguda sobre suas imposi¢bes patrimoniais, optaram por tributar o

Austria, Alemanha, Dinamarca, Flnlandla, Holanda, Luxemburgo, No
ruega, Suécia e Suica.

INPES, 105/87
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ativo liquido pesscal (ou familiar), como solugaoc para ampliar a
abrangéncia de seus impostos sobre a propriedade.

Paises gue ha décadas possuem um imposto sobre o ativo
liquido pessoal vém construindoc séries estatisticas patrimoniais
nacicnais que possibilitam conhecer a efetiva distribuigdo da ri-
gueza. Certas conclusdes merecem ser mencionadas.*

Em primeiro lugar, constata-se que, vistas em conjunto,
nao se encontram estruturas patrimoniais necessariamente iguais,
no mesmo nivel de renda. E, em segundo lugar, a composicdo inter-
na dos patrimdnios & significativamente diferente de acordo com a
dimensdo da renda.

Mpesar de ndo existirem estudos sistemiticos sobre a ma
téria, certos trabalhos empiricos setoriais detectaram  situagdo
semelhante no Brasil.** A composigcao dos patrimdnios, vista tam~
bém através das faixas de renda, revelou que o estoque patrimo~
nial, dependendo de sua dimens&o, tem composigdes relativas diver
sas. As camadas baixas e médias de patrimdnio e renda tém seus a~
tivos em grande parte constituldos por automéveis, pequena poupan
ca e imdvel residencial. Nas camadas médias superiores, os imo-
veis residenciais e de aluguel predominam sobre os demais itens.
Para as camadas altas de patrimdnio, agdes e demais ativos finan-
ceiros compOem a maior parte dos patrimonios pessoais, seguidos,
em importénéia relativa por imdveis e reservas em ouro ou moedas
estrangeiras.

—c¥pesta forma, o sistema tributario que se assenta exclu-
sivamente na incidéncia sobre a propriedade imobiliaria nd3o grava
convenientemente as maiores capacidades contributivas repfesenta—
das pelo estoque patrimonial total. Dai, a anterior afirmacao de
que o IPVA brasileiro, visto por esta otica, contém um certo grau
de regressividade.

* -
"La Concentration du Patrimoine des Foyers" - Coutiére, A. Eco-
nomie et Statistique n® 137 - INSEE - Set./8l.

*
**upstatisticas Especiais do IRPF/79" - Giffoni, FC. CIEF/SRF/MF
- 80 -~ Mimeo.
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A outra observacgio constatada & qgue, no mesmo nivel de
renda auferida, existem perfis patrimoniais diversos. A idade e a
profissdo influem nos diversos tipos de estogques patrimoniais, nos
diferentes estratos de renda, Tais fatos legitimam a existéncia
de uma tributag8o sobre o ativo liquido pessoal ou familiar, na
medida em que a imposicdo da renda ndo tem condic¢des de diferen-
ciar tais potencialidades tributarias. Estas distin¢cdes  somente
podem ser atingidas e individualizadas, perante o Fisco, através
de um instrumento com larga abrangéncia e flexibilidade para gra-
var diferencialmente os varios estoques patrimoniais, em funcao
de sua dimenséo e composicao.

Esta caracteristica propria ac Imposto sobre o Patrimd-
nio Liguido Pessoal lhe atribui uma outra qualidade especifica,
qual seja, a de complementar o Imposto de Renda Pesscal, recupe-
rando o antigo atributo da incidéncia cedular que gravava diferen
temente os rendimentos em fungao da sua origem. Isto porque, ape-
sar das deducbes cedulares corresponderem &s despesas necessarias
3 percepgdo dos rendimentos, ndo & possivel, no mesmo nivel de
renda disponivel, distinguir oé respectivos ésforcos para a per-
cepgdo da renda. Assim, o rentista que obtém o mesmo volume de
rendimentos que um trabalhador autdnomo ou assalariado, com as
mesmas dedugdes cedulares, tera igual carga tributaria direta pe-
lo imposto sobre a renda. A diferenciagao sera feita, portanto,
através da tributacdoc do patrimdénio liquido. Este aspecto comple-
mentar ao Imposto de Renda, prihcipalmente em bases abrangentes,
permitird que, ao atuar em conjunto, adapte da melhor maneira pos
sivel a carga tributdria direta ao principio de individualizacao,
referencial basico da egliidade tributaria.

2Ainda sob este particular aspecto de complementariedade
ao Imposto de Renda, o imposto geral sobre o patrimdnio fornece
dados econdmico~fiscais que se integram aos da deciaracéo de ren
da, possibilitando uma administracéo mais eficaz de ambos.

A criacdo de um imposto geral sobre © patrimonio das
pessoas fisicas, associado a um imposto sobre as sucessdes e doa-
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cSes, poderad atenuar, a longo prazo, a concentragac da riqueza na
cional. Cabe lembrar que certas dividas podem surgir em relagdo a
maior eficiéncia, sob tal ponto de vista, entre ambos os tribu-
tos. Convém esclarecer que estes impostos ndo sdo mutuamente ex-
clusivos, até pelo contrario. A maioria dos paises que adota um
imposto geral sobre o patrimdnio liquido pesscal também tributa
os acréscimos patrimoniais a titulo gratuito.

A regulamentacdo do IPL, a partir dos interesses da po-
litica econdmica de longo prazo, podera transforma-lo em um novo
instrumento de incentivo ao estoque de ativos produtivos, penali-
zando mais rigidamente a estocagem especulativa e a retencdo de
bens patrimoniais improdutivos.

O IPL, sendo um tributo geral e progressivo, podera cor
rigir certa regressividade existente na tributagido patrimonial,
uma vez que incidindo globalmente, @ mais dificil a transferéncia
do dnus fiscal, como ocorre com o IPTU e o ITR.

Vantagem anteriormente referida de um imposto geral so-
bre o patrimdnio liguido pessoal ou familiar & a possibilidade de
elaboragao de dados econdmico —fiscais sobre a riqueza, possibili
tando a andlise econdmico~-social, complementar aos estudos sobre
a renda, cujo conhecimento & importante na adogdo de politicas e-
condmicas e sociais.

Cabe fazer uma referéncia em relagdo a tributagdo somen
te do ativo pessoal ou familiar. Certos paisés gravam além do pa-
triménio pessoal também o das pessoas jurldicas. Contudo, a impo-
sicéb do ativo empresarial carece de eficacia para o sistema tri-
butSrio. Isto porque a tributacdo das pessoas juridicas sempre a-
bre a pessibilidade de transferéncia do dnus tributdrio acs produ
tos e servigos comercializados,.transformando-se na pratica, em
carga tributdria indireta. Além disso, um eventual IPL incidindo

sobre as empresas poderia induzi-las a reduzir o seu patrimdnio
ligquido, financiando-se principalmente através de capitais de ter
ceiros e desmobilizando ativos fixos. Tal fato reduziria nado ape-
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nas a arrecadagdo deste tributo, mas afetaria também o imposto de
renda.

0 Imposto sobre o Patriménio Liquido devera ser geral
no sentido de abranger o total do patrimdnio, liguido de dividas,
sintético, para atingir os diversos tipos de ativos em seus res-
pectivos montantes e ndo descritivo por unidade de patrimdnio, ob
jetivando uma apurac¢do simplificada e rapida, bem como anual en-
quanto a melhor periodicidade. Devera ser declarativo, pois parti
ria da iniciativa do contribuinte a 1nformacao dos itens e do va~-
lor do patrimdnio liquido, bem como o calculo éo imposto dev1do,
permanente, como os demais tributos incidentes sobre a yenda e o
patrimdnio, onerando a pessoa fisica titular do dominio ou da pos
se dos bens patrimoniais, e progressivo em fungdo do montante do
ativo liquido, a partir de um pisc de isencdo determinado anual-
mente.

0 fato gerador da obrigagio tributdria serd, portanto,
a disponibilidade, © dominio ou a posse de bens patrimoniais 1li-
quidos de dividas. Néo devera ser identificado, em consegiiéncia,
nem com a realizacéo de mais valia propiciada por ganhos de capi-
tal, nem com a agquisi¢do a qualquer titulc de bens patrimoniais,
nem com sua transmissdo, fatos geradores de outros tributos.

Os conceitos de propriedade, propriedade aparente e pre
suncdes de propriedade deverdoc ser explicitados na lei regulamen-
tadora para a perfeita identificagdo do fato gerador. As presun-
¢Bes da propriedade deverdo admitir prova em contrario. C usufru-
tﬁério podera ser tributaao sobre o valor total da propriedade ou
por uma fracdo ideal.

O contribuinte do imposto serd a pessoa fisica proprie-
taria de bens no pais. A lei regulamentadora dispord sobre o lan-
camento e cobranga do tributo para os proprietarios com domicilio
ocu residéncia no exterior. Pode~se isentar os investimentos finan
ceiros de domiciliados no exterior, se esta for a decisdo de poli
tica econdmica desejada, cuidando-se na regulamentacdo da matéria
de coibirAa utilizagdo de sociedades estrangeiras para encobrir
contribuintes nacionais.
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Os paises que tributam o ativo liquido pessoal elegeram
como base de cdlculo o patriménio liquido da unidade familiaf,fog
mado pelo casal e dependentes. Para ndo gravar apenas as unidades
legalmente constituidas, pode-se estendé-lo s sociedades matrimo
niais de fato. A base de calculo abrangera, para os brasileiros,
bens situados no pais e no exterior, cobservando~se eventuais acor
dos de bi-tributagéo.

O piso de isengdo deverad ser fixado em funcdo das conve
niéncias de politicas sGclo-econbmicas e administrativas. Além
disso, poderd ser ajustado em fungdo das modifica¢Ses destas poll
ticas, através de exoneragdes, redﬁcées, dedugdes, etc. Nestes ca
sos estariam, por exemplo,‘as pequenés e médias poupangas, direi-
tos autorais, obras de arte e patrimdnios histdricos, patentes,
residéncia propria habitada pelo contribuinte, equipamentos pro-
fissionais, certos ativos agricolas, o controle acionario de mi-
cro-empresas, etc.

As aliquotas devem ser progressivas e relativamente bai
xas, podendo variar entre 0,5% a 1,5% em tré&s ou quatro faixas.

Aspecto de grande relevancia para © revigoramento da
tributagio patrimonial gque se propde € © mecanismo de interdeduti
bilidade'entre impostos. Deve-se estabelecer mecanismos de crédi-
to do IPTU municipal, ITR e IPVA estaduais. Desta forma creditan-
do-se o imposto municipal e os estaduais efetivamente recolhidos,
até cingfienta por cento do valor devido ao IPL, criam-se condi-
¢Ses automaticas de concorréncia e partilha, de sorte a incenti-
var 0s governos subnacionaié a uma melhor utilizacdo de suas ba-
ses impositivas patrimoniais, além de neutralizar eventuais pres-
sdes politicas de contribuintes sobre as administragdes mais pré-
ximas. A ndo utilizacao destas bases pelas municipalidades ou es-
tados nao éliminaré a'carga fiscal patrimonial, que sera sempre
utilizada em carater complementar pela Uniao.

Assim, o IPL assumird duas importantes fungOes extra-~
fiscais, ou seja, corrigird a progressividade da tributagdo dire-
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ta patrimonial dos desvios inerentes & propria natureza dos impos
tos patrimoniais fracionados, e servira de estimulo ao correto
lancamento e arrecadagdo dagueles tributos.

. Em conseqtiéncia das fungSes extrafiscais dos impostos
patrimoniais, néo & recomendivel o crédito total do IPTU e do ITR
pagos no IPL, na medida em que as recomenda¢des de aperfeigoamen-
to da incidéncia destes impostos forem acolhidas. Isto porque su-
gere-se a incidéncia progressiva ndo apenas em termos do valor ve
nal dos iméveis, mas também de sua utilizagdo social, visando coi
bir a estocagem especulativa. O crédito total destes impostos no
IPL anularia tal efeito ou mesmo introduziria um efeito contra-
rio, na medida em que oS proprietarios de bens com maiores valo-
res venais, dados pelo mercado e pré-determinados pela boa utili-
zacao, especialmente no caso do ITR, seriam ﬁenalizados por te-
rem, relativamente, menos créditos em um IPL proporcionalmente
maior.

Cabe ainda lembrar que a base de calculo, o patrimonio
liquido de dividas, deve ser mensurado pelo seu valor venal real
de mercado (nfo o valor cadastrado), avaliados e declarados pelo
préprio contribuinte, mas sujeitos a verifica¢dc e contestagado pe
la administracgdo fiscal.

Medidas de acompanhamento objetivando a neutralizacao
do anonimato da propriedade e o melhor controle das transagdes
serio necessarias, como de resto também o sdo para ampliar a a-
brangéncia do Imposto de Renda.

A administracdo deverd ser conjunta a do IRPF, ndo ape-
nas pela proximidade tedrica entre os tributos, mas princiﬁalmenn
te pela eficiéncia administrativa e diluig@o de custos de arreca-
dagdo. Neste particular aspecto, vale recorrer a4 experiéncia in-
ternacional, onde ha décadas o imposto sobre o patrimdnio é admi~
nistrado junto ao Imposto de Renda e custos diluidos na adminis-~
tracdo deste Gltimo, dada a ampla abrangéncia do universo de con-
tribﬁintes do Imposto de Renda. Merece referéncia especial a admi
nistracao colombiana do imposto, gue introduziu a declaragao sin-
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tética do IPL junto a do IRPF, como um anexo desta, fazendo o con
trole administrativo e processamento dos dados em conjunto.

Por fim, a introdugdo do Imposto sobre o Patrimdnio Li-
quido (ou Ativo) Pessoal na futura estrutura constitucional tribu
taria afigura-se como um novo instrumento capaz de dar eficacia,
em nosso ordenamento tributadrio, ao conceito moderno de justiga
fiscal, baseado na efetiva capacidade de pagamento do contribuin-
te.

1.3.2. Aperfeigoamento do imposto predial e territorial urbano

0 balango das vantagens e desvantagens do IPTU o reco-
menda como © mais apto ao financiamento dos governos municipais.
£ um tributo que pode gerar receitas proprias elevadas e estaveis,
capazes de acompanhar o crescimento das necessidades de recursos
dos governos locais, possibilitando alto grau de autonomia finan-
ceira, além de ndo ser objeto de conflitos tributarios com outros
municipios. Sua principal desvantagem € exigir uma administracéao
complexa, porém uma vez implantada € mais simples que a de um im-
posto sobre a renda. Além disso, a fiscalizagado do cumprimento da
obrigagdo tributdria n3o & mais dificil gue no caso daquele impos
to ou mesmo de um ample imposto sobre vendas.

HA que se abrir a possibilidade de o imposto tornar-se
progressivo em fungdo do valor venal da propriedade e também da
utilizaclo do solo. Desta forma, poder-se-a erradicar o conteido
de regressividade existente nas aliguotas nominais uniformes ge-
ralmente adotadas, bem como utilizar com maior efici@ncia o tribu
to como instrumento de planejamento urbano. Cabera & lei comple-
mentar dar o contorno e limites desta progressividade e as leis
municipais a regulamentac¢do de acordo com o interesse e necessida
de de cada municipalidade; em observancia aos principios de auto-
nomia legislativa e de gestao.

Cabe assinalar, que o conceito de progressividade a que
se estd referindo, ji vem sendo utilizado por diversos municipios
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brasileiros em relacdo & localizagdo, dimensd@c e uso .do imdvel,
de acordo com politicas de desenvolvimento urbano e interesse so-
cial. A progressividade em relagdo & quantidade de imdveis urba-
nos possuidos por um Gnico proprietério, deve ficar vinculada a
um esforco mais global de tributagdo pessoal do patrimdnio. A me-
lhor técnica indica, portanto, um imposto geral sobre o ativo pes
soal, com o desenho do Imposto sobre © Patrimdnio Liquido propos-
to, que por ser pessoal e geral, abrange progressivamente a tota-
lidade do patrimdnio liquido, ndo apenas fracao deste, no caso os
imdveis urbanos localizados em um mesmo municipio.

Desta forma, a possibilidade de crédito do IPTU munici-
pal efetivamente recolhido no IPL, n3o somente responderia a de~
manda de progressividade em relacdo & capacidade contributiva do
proprietario de iméveis urbanos, mas a um critério mais amplo de
tributacio pessoal do patrimdnio. Deverd ainda se constituir em
estimulo extra &s municipalidades na geréncia de seu tributo mais
tipico, na medida em que a auséncia de imposigdo municipal sera

preenchida pela competéncia complementar do tributo federal.

Deve-se observar que o IPTU, entre os impostos patrimo-
niais, & o de maior rentabilidade, embora nao atenda, para a maio
ria dos municipios brasileiros, uma parte significativa das suas
necessidades de financiamento.

Nos pequenos e médios municipios, as dificuldades de ad
ministragdo tributdria, a maior vulnerabilidade a pressoes por par
te dos contribuintes, e ainda os atuais critérios adotados pelo
sistema de transferéncias, gue beneficiam especialmente tais muni
cipalidades, explicam o baixo desempenho do IPTU. A revisdo dos
critérios de transferéncias e partilha proposta no Capitulé v e
criagio do IPL, deverdo estimular as administragSes municipais no
sentido de melhor exPiorar sua competéncia tributdria mais tipi-

ca.
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1.3.3. Nova competéncia constitucional do imposto territorial ru-
ral

Propde-se, dentro da concepgdo do processo de descentra
lizagdo de competéncia tributdria e encargos puiblicos, o retorno
do ITR aos estados.

Esta proposta se justifica tendo em vista que, no atual
processo de Reforma Agréria, as unidades federadas deverdo assu-
mir novos encargos em rela¢Bo & criaglo da infra-estrutura biasica
necessaria para as microrregides prodﬁtivas gue serdc criadas.
Gastos com educacdo, satde, estradas vicinais, eletrificacéo ru-
ral, entre outros; essenciais & viabilizagdo da reforma agraria,
deverdo corresponder aos governos estaduais. Os Estados terdo, por
tanto, interesse maior na dinamiza¢do deste instrumento do que a
prépria Unido, que sofre apenas o Onus arrecadatdrio, ou os muni-
c¢ipios, pelas dificuldades de gestdao anteriormente apontadas. Va-
le lembrar que entre 1947 e 1961, o ITR estadual, mesmo represen-
tando pequena parcela de recursos fiscais, constituiu-se em fonte
estivel de receitas para as unidades federadas.

Além disso, a sincronizagdo do ITR estadual e do Impos-~
to sobre o Patrlmonlo Liquido federal, com a utilizacdo do siste-
ma de crédito pelo contribuinte do imposto territorial recolhido,
dando um cardter concorrencial e supletivo a&s administragdes tri-
butirias estaduais e federal, dever-se-a constituilr .em estimulo
extra a utilizacao pelos Estados da nova competéncia fiscal.

Como foi apontado anteriormente, o crédito total do ITR
no IPL nio é a melhor solucdo, pois podera prejudicar os efeitos
extrafiséais inerentes dquele primeiro tributo. A lei complemen~
tar que regulard o Imposto sobre o Patrimdnio Liguido devera esta
belecer limites para o crédito do ITR estédual. Deverd também dis
por sobre a remessa sistemidtica de dados cadastrais e de arrecada
cao estadual do ITR, para © controle dos créditos do Imposto pela
admlnlstracao fiscal federal, evitando-se a fraude e a sonegagao
em ambos os niveis de governo.
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Pada a extrafiscalidade do ITR, deverdc ser reestudados
os critérios para a determinagic da sua base de calculo, no senti
do de adaptd~lo novamente aos principios do Estatuto da Terra, is
to €, como instrumento complementar da politica de reforma agra-
ria. Vale recordar que estes criterios, entre os quais o grau de
utilizagdo da terra, localizagdo, dimensd@o e condigdes sociais de
producio, podem ser melhor aferidos pelas administragoes esta-
duais.

A centralizagdo do langamento e da cobranca do ITR tem
resultado num baixo nivel de arrecadagdo e em elevados indices de
inadimpléncia. Tanto & assim que no periodo de 1980 a 1985 o va-
lor de ITR lancado caiu, em termos reais, em mais de 50% embora ©
nimero de guias emitidas tenha aumentado em 24%. Além disso, o in
dice de inadimpléncia atinge, atualmente, a 60% do valor do impos
to lancado. A descentralizacdc do ITR significarad a multiplicagéo
dos drgdos de arrecadacdo e cobranca, .0 que poderd reverter esta
situacdo de inadimpléncia generalizada.

A transferéncia do ITR para a competéncia estadual pra-
ticamente nada significard em termos de perda de arrecadacao para
os municipios, visto que atualmente, este tributo representa so-
mente cerca de um por cento da receita disponivel dos governos lo
cais.

Cabe observar gue mesmo esta baixa arrecadacao do ITR,
que certamente poderd ser potencializada pelos estados; cobre uma
parte ponderavel dos custos previstos pelos programas regionais
de reforma agrdria para varias unidades da federagao. Os recursos
provenientes da arrecadacéo do imposto, que sdc atualmente pulve-
rizados em um grande nimero de municipios, ficariam concentrados
nos Estados, podendo ser destinados diretamente a esses programas.

Instrumento, sem duvida, de importancia especial para o
Programa de Reforma Agraria, a reformulacéo ao ITR passa necessa-
riamente por uma série de correc¢des técnicas inadiaveis como a re
cuperagdo de sua grada¢do em fungdo dos objetivos da Reforma. So-
bretudo-implica uma firme vontade-politica e forte conviccao do
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potencial fiscal e extrafiscal do tributo pelas administracdes es
taduais, que terdo melhores condi¢bes de restaurar as fun¢des in-
trinsecas ao ITR, revitalizando a tributacdo sobre a propriedade
fundiéria.

1.3.4. Imposto scbre sucessdes e doagdes

Propoe~ge a criacdo do Imposto sobre Sucessdoes e Doa-~
¢des que resgafara antiga tfadicao tributaria brasileira, proveni
ente desde a época colonial, cuja supressdo pela Reforma Tributa-
ria de 65, como ficou assinalado anteriormente, nao constava em
seu anteprojeto original. A atual isengao concedida aos acrésci-
mos patrimoniais a titulo gratuito proveio da &poca da regulamen~
tagdo da Reforma, como duvidoso corolario ao principio de incenti
vo & acumulagdo de capital, necessaria a um processo de crescimen
to econdmico. '

A aguisigao patrimonial eventual e gratuita difere da
fruicao de estoque patrimonial e como tal pode e deve ser grava-
da, caracterizando-se como fato gerador de obrigagac tributaria.
O suporte tedrico desta incidéncia tem sido revisado na doutrina
internacional, para ser compreendido na conceituagdo de renda a-
brangente. A tradig@c brasileira diferenciava os acréscimos patri
moniais provindos de sucessdes, caracterizando a matéria gravavel
na transmissao juridica da bropriedade, tendo como base de cal-
culo o montante da massa transferida, e como sujeitos passivos os
beneficiarios das respectivas partes transferidas.

Eaises que ha décadas tributam o acréscimo patrimonial
a titulo gratuito, apenas recentemente tém questionado a transfe-~
réncia enquanto o melhor fato gerador da imposigdo tributaria.
Tanto o Relatdrio Carter do Canadid, guanto o Relatdrio Mead da In
glaterra, indicam o imposto sobre a renda como o melhor instrumen
to para gravar os acréscimos patrimoniais a titulo gratuito. Para
o beneficiario, tais acréscimos, no intervalo de tempo em que se
realizam, podem ser conceituados como renda anual ndo realizada
monetariamente. Esta concepgac, se por um lado racionaliza a admi
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nistragio tributaria no sentido de incorporar a um imposto de lar
ga abrangéncia novas bases impositivas, permitindo a otimizacgao
de custos administrativos, por outro traz ao imposto de renda cer
tas dificuldades conceituais como a imposig¢do a ganhos de capital
ndo realizados monetariamente.

As disposigbes tributdrias sobre os acréscimos patrimo-
niais a titulo gratuito, na tradigao brasileira anterior, optaram
pela incidéncia progressiva sobre as partes acrescidas, em funcéo
de seu valor e da relagdo de parentesco entre o "de cujos" e o be
neficiario, no caso das sucessdes. Esta orientagdo partia de duas
premissas basicas. De um lado,.a protegdo tributadria ao nicleo fa
miliar, de outro, a medida da efetiva capacidade de pagamento, da
da pelo acréscimo patrimonial do beneficiario. Tais pressupostos
sdo também encontriéveis na ampla maioria dos palises gue gravam os
acréscimos patrimoniais a titulo gratuito. A recuperagdo de tais
premissas mostra-se recomendavel e indica a cria¢d@o de um tributo
proprio diferenciado do imposto de renda, como instrumento mais
apto para a incidéncia sobre estes acréscimos.

0 fato gerador desta imposicio diferencia-se nitidamen
te daguele gravavel pelo Imposto sobre o Patriménio Liguido Pes-
soal, na medida em que, neste, a matéria tributavel é o desfrute
continuo da propriedade e/ou posse de estoque patrimonial. No Im-
posto sobre Sucessdes e Doagbes & o acréscimo eventual e gratuito
dquele estoque o fato gerador da obrigacdo tributaria. Vale regis
trar que varios paises possuem estes dois tributos em seus ordena
mentos juridicos ha décadas, atribuindo~se a eles um dos fatores
que vém contribuindo para a desconcentragd@o secular da rigueza na
cional.

Como a principal finalidade extrafiscal do imposto so-
bre sucessdes € a desconcentragao da riqueza, a longo prazo, pro-
pbe-se que este tributo incida progressivamente nao apenas sobre
o'montante transferido &s partes, mas considere também o valor do
estoque patrimonial do beneficiario. Neste caso, sucessores que
recebam quinhOes iguais seriam mais ou menos gravados dependendo
das respectivas rigquezas acumuladas.
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0 fato gerador de obrigagdo tributaria nas sucessdes se
configurard somente com a homologagdo da partilha ou adjudicagdo,
incidindo de uma s0 vez sobre o montante a ser transferido. Nas
doa¢des, o fato gerador se configurard com a formalizagdo, mesmo
em instrumento particular, da transferéncia de direitos reais e/
ou pessocais de natureza patrimonial.

Sugere~se a criagdoc de tabela progressiva especifica pa
ra o nove imposto. Deverid ser observado a fixagdo de um limite de
isengdo, de modo a excluir da base tributavel valores inexpressi-
vos, principalmente nas sucessoes, Este limite inferior devera
considerar também o montante do patrimdnio do beneficidrio, de mo
do a melhor caracterizar a efetiva capacidade de pagamento.

A regulamenta¢dc do imposto deverd também dispor sobre
os acréscimos patrimoniais a titulo gratuito nac apenas sobre os
bens, direitos e valores existentes no pails, mas também agueles
haveres no exterior, observadas evidentemente as convengoes inter
nacionais.

A administracdo federal do novo imposto devera raciona-
lizar custos administrativos, uma vez que poderd utilizar-se do
amplo complexo existente para gerenciar o Imposto de Renda, como
também o aproveitard na gestdo do IPL, dadas as naturezas jurildi-
cas semelhantes entre estes trés tributos de competéncia da Unido.
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2, Tributacdo Sobre a Renda

2.1. Introducéao

0 Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualguer Nature-
za, introduzido no Brasil em meados da década de vinte, constitui
a forma mais justa de tributacdo no sentido de adaptéd-la & capaci
dade de pagamento de cada cidaddo. Isto porque sendo o total da
renda auferida num intervalo de tempo, descontados os gastos ne-
cessarios & sua percepgao, a base sobre a qual incide o imposto,
este pressupde e viabiliza a diferenciacdo entre contribuintes.

© conceito de renda encontra na teoria econdmica um sen
tido lato gue se expressa na legislagao constitucional pela pro-
pria dencminagao do tributo: Imposto scbre a Renda e Proventos de
Qualgquer Natureza. A Lei Complementar precisa a definicao consti-
tucional. O Artigo 43 do Cddigo Tributdrio Nacional diz que o im-
posto tem como fato gerador a aquisigdo da disponibilidade econd-
mica ou juridica: '

1 - de renda, assim entendido o produto de capital, do
trabalho ou da combinac¢ao de ambos;

1I ~ de proventos de gualgquer natureza, assim entendidos
os acréscimos patrimoniais nao compreendidos no in-
ciso anterior.

A legislacdo ordindria, entretanto, ao regulamentar as
bases de incidéncia do imposto tem isentado expressa ou implicita
mente diversas fracdes da renda. Tais isengdes, se em vadrios ca-
sos visam melhor adaptar o conceito aos principios de justica fis
cal, ndo deixam, em outros, de se submeter a certos determinantes
de politica econdmica, em grande parte conjunturais e por vezes
contrarios aqueles principios.

Assim, a politica de utilizagdo do imposto de renda com
objetivos extrafiscais pode revelar também uma face perversa, bem

retratada pela experiéncia brasileira recente.
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Apds a Reforma Tributdria de 65/67, o imposto sobre a
renda de pessoas fisicas e jurldicas fol amplamente utilizado co-
mo instrumento de politica econdmica, principalmente através da
iseng¢do de fragles de renda provenientes da aplicagado de capital.
Esta constante utilizagdo do imposto de renda, de forma erridtica
e casulstica, enquanto um dos indutores de um processo de cresci-
mento econdmico acelerado, fundamentado na intensificacgdo da apli
cagdo de capital, resultou ndo apenas em desvios na progressivida
de efetiva do imposto; nas também em uma série de efeitos contra-
ditdrios frente 3@ aplicagdo direta de recursos piablicos.

A partir da década de setenta, este quadro comega a se
reverter, menos por uma ampla revisdo tedrica do sistema tributéd-
rio, e em particular do imposto sobre a renda, e mais por necessi
dades conjunturais da arrecadagiio federal.

As sucessivas nodifica¢les pelas quais passou a legisla
gdo do Imposto de Renda nos Gltimos anos, ndo foram suficientes
_para corrigir as intimeras distorgdes que afetam a progressividade
do tributo e, em conseqtidncia, a prépria eqfiidade do sistema. Os
desvios sdo de dois tipos: de um lado, as lacunas ainda existen-
tes na legislagdo, que distorcem a aplicac¢do plena da tabela pro-
gressiva ao totél dos rendimentos auferidos anualmente pelas pes-
soas fisicas; de outro lado, os denominados gastos tributirios,
conceito gque engloba beneficios e incentivos fiscais, que corres-
pondem a subsidios concedidos indiretamente pela via da legisla-
¢do tributaria, no caso especifico, através de imposto scobre a
renda. Tais desvios sdo tratados na secgdo 2.2. a seguir.

2.2. Situac¢do Atual
2,2,1. Desvios na progressividade do IRPF

%:Em que pesem as recentes extensdes da base de calculo
do Imposto deRenda, e, em particular a inclusao de alguns rendi-
mentos e ganhos de capital, o perfil da distribuicgdo da carga tri
butdria direta permanece praticamente inalterado. Os rendimentos

do trabalho continuam a responder por parcela substancial da ar-
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recadacdo, constituindo-se na ampla maioria dos rendimentos tribu
tados progressivamente. O inegdvel aumento da participacao da tri
butacdo incidente sobre o capital, gque vem possibilitando a eleva
cdo da participacdo do imposto no total da arrecadag¢do  federal,
merece ser qualificado.

-
h A maior participacdo do IRPJ e dos rendimentos de capi-

{
tal tributados exclusivamente na fonte deve ser vista como evolu~
¢io diante da situacdo pretérita, onde estes Gltimos eram incenti
vados ou isentos. Todavia, ainda que de dificil constatacgdo, é fa
to provavel que as grandes empresas tenham condigbes de planejar
custos e pregos, embutindo nestes o imposto de renda devido e re-
passando-o, em certa medida, ao consumidor final. Por outro la-
do, apesar da ampliacdo da tributag¢do sobre rendimentos auferidos
no mercado financeiro; gque vem se intensificando a partir del983,
a manutencdo do sistema de tributagdo exclusiva na fonte ndo per-
mite melhorar a progressividade da tributacao da renda, uma vez

gque se utiliza necessariamente da incidéncia proporcional.

Em verdade, em funcdc das modificacbes referidas ante-
riormente, andlise mais meticﬁlosa das informacdes econdmico-fis-
cais disponiveis mostra que a progressividade efetiva do imposto
permanece distante da nominal. Esta situacdo €& devida a, pelo me-
nos, trés causas: em primeiro lugar a crescente participacdo do
imposto pago pelas pessoas juridicas que provavelmente se trans-
forma, em sua maior parte, em tributo indireto; em segundo lugar,
a alta participacdo do recolhimento exclusivo na fonte sobre ren-
dimentos e ganhos'de capital por pessoas fisicas e juridicas, (o]
que evita a aplicacdo da tabela progressiva na declaragdo  anual
da pessoa filsica; pér fim, a exclusdo da base tributavel de parte
substancial dos ganhos de capital, como nos casos da venda de par
ticipagdes societdrias mantidas por mais de cinco anos e ganhos
realizados em Bolsas de.Valores e Mercadorias, além de outros ren
dimentos atualmente isentos de tributacao,.

0 conjunto dos rendimentos tributados exclusivamente
na fonte e os rendimentos isentos compdem os chamados "Rendimen-

tos Nio-~Tributdveis” na declaracdo da pessoa fisica. O acompanha-
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mento deste item por classe de rendimentos brutos tributdveis re-
vela que a participacdo destas fragdes de renda no total auferido
no anc aumenta de acorde com o crescimento do montante da prépria
renda. A Tabela II.4 mostra gue os grandes contribuintes tém sua
renda total composta principalmente de rendimentos ndo  tributd-~
veis na declaracgiao.

TABELA II.4

PARTICIPACAO DOS RENDIMENTOS
TRIBUTAVEIS E NXO TRIBUTAVEIS DECLARADOS

Exercicioii784 - Ano BaseliyB3

CLASSES DE RENDIMENTO  RENDIKENTOS  RENDINENTOS TOTAL

NAG oS

BRUTO TOTAL TRIBUTAVEIS  TRIBUTAVEIS  RENDINENTOS
ATE 1.084.000 i7,7¢ 82,30 100,89
1.084.884 A 1.334.000 47,44 52,86 188,08
1,536,804 A 2.000.000 63,77 35,23 iee, 09
2,000,001 A 2.614.000 7,33 28,87 199,9¢
2,614,801 A 3.445.009 72,22 27,78 iee,00
J.4t6.081 A 4.500.800 69,9035 9,95 100,980
4,500,601 A4 35.834.000 54,91 33,989 189,00
5.834.001 A 7.464.000 64,42 35,98 100,80
7.664.004 A 10.600.000 62,19 37,84 100,90
10,000,908 A 10,822,900 35,82 44,48 100,99
15.822.001 A 23.314.000 47,45 52,85 {6,900
23.344.004 A 34,334,000 38,99 81,10 100,20
34,354,004 A 103.042,000 3,53 49,47 160,00
ACINA DE 103,042,000 31,24 48,76 109,00
TOTAL 38,78 44,22 100,20

FONTE: Imposto de Renda - Pessoas Fisicas -
CIEF/SR¥/MF - 1984

vale assinalar que tais dados sdo informados pelos de-
clarantes-pessoas fisicas do imposto de rénda. Isto implica que
parte dos rendimentos denominados ndo tributdveis podem ser mera-
mente nominals, ou seja, correspondér A correcdo monetdria. Cabe
relembrar, no entanto, que os rendimentos tributdveis, compostos
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em ampla maioria por remuneracgdo do trabalho assalariado e autdno
mo, s3o saldrios nominais e ndo saldrios reais.

0 conjunto de rendimentos ndo tributdveis nfo é nada
desprezivel, bastando compara-lo ao montante dos rendimentos tri-
butaveis na declaragido, como se pode observar na Tabela II.5.

Entre os rendimentos nio tributiveis na declaragdo, a
proporgdo dos rendimentos isentos, nos gquais se incluem diversas
formas de ganhos de capital, é bastante alta.

TABELA II.5
RENDIMENTOS TRIBUTAVEIS E NAO TRIBUTAVEIS
NA DECLARACAO ANUAL DO I.R.P.F.
Exercicio 1985 -~ Ano-Base 1984

Valores em Cr$ TrilhbOes

VALOR PARTIgIPACAO
I - Renda total declarada 149,94 100,90
I -~ Rendimentos tributaveis 81,12 54,4
IITI - Rendimentos ndo tributaveis 68,81 46,1
I1I.1 - Isentos e Investimentos
Incentivados 63,08 42,3
IITI.2 - Rendimentos Tributados
Exclusivamente na .Fonte 5,73 3,8

FONTE: CIEF/SRF/MF -~ 1985

A observacgdo da incidéncia da carga tributaria mostra
também gue a progressividade nominal pode dar lugar a certa re-~
gressividade efetiva nas camadas médias e altas de renda.Isto poxr
que, como ficou dito, a composigdo dos rendimentos dos contribuin
tes varia com o prdprio nivel de renda: em média, quanto maior a
renda anual obtida, maior é a participacao dos ganhos de capital
em sua composicéo. Isto implica gue, na medida gque se eleva o mon
tante de renda auferida no ano, o imposto das pessoas fisicas, a-
pesar da aliquota ser progressiva, passa a incidir sobre bases re
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lativamente menores. Ou seja, apesar da progressividade nominal
expressa na tabela do imposto, pode ocorrer que contribuintes com
rendas totais menores paguem relativamente mais imposto do que
contribuintes com rendas totais maiores, dependendo da composi-
gao das respectivas rendas.

0 tratamento privilegiado dos ganhos de capital tem se
mostrado, portanto, uma das causas de desvios da progressividade
do Imposto de Renda e explica, em parte, porgue mesmo nas cama-
das mais elevadas de renda, a maior parcela dos rendimentos ofe-
recidos i tributacgdo progressiva nas declaragdes sao provenientes
do trabalho (Cé&dula C e D) e nao do capital, como mostra a Tabe-

la II.6.

TABELA II.6

PARTICIPACAO DOS RENDIMENTOS DO TRABALHO NO
TOTAL DECLARADO (Ano-Base 1983)

CLASSES DE CEDULAS DEMALS TOTAL

RENDINENTO BRUTO C+D CEDULAS
ATE 1,084,008 72,23 .77 109,08
1.004.000 A 1,535,600 635,22 14,78 109,02
1,536,000 A 2.000.004 92,12 7,88 iee,00
2.900.00 A 2.616.000 93,97 6,93 106,00
2,616,008 A J.414.080 94,15 9Bl iee,00
3,416,001 A 4.500.000 93,38 &, 67 109,
4,500,001 A G.634.000 92,43 7,397 100,09
5.804,800 A 7.644.000 92,42 7,38 i%e,00
7.664.000 A 10,000,000 92,084 7,99 fe¢, 00
16,000,001 A 15.822.000  70,B4 .44 109,09
15.622.001 A4 23.314.000 64,70 13,49 i00, 09
23,314,001 A 34,354,000  B{,4B i8,82 104,00
34,354,001 A 103.042,000 74,74 85,26 100,00
ACINA DE 183,862,464 86,37 33,83 100,89
TOTAL 1,49 8,7 100,00

FONTE: Imposto de Renda - Pessoa Fisi-
ca CIEF/SRF/MF
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0 conjunto de medidas tributlrias que compbem a Lei n®
7.450/85, bem como os decretos-leis complementares ac "Plano Cru
zado", em quase nada afetaram estes aspectos da atual incidéncia
do imposto de renda. FPermanecem ainda intocadas aquelas distor-
¢Oes. Até pelo contrario, pois a nova énfase atribuida & tributa
gao exclusiva na fonte pagadora, apesar da indiscutivel eficicia
operacional as reforga. Isto revela a necessidade de se aperfei-
goar instrumentos tributdrios e administrativos que permitam efe
tivamente corrigir seus efeitos regressivos sobre ¢ sistema.

A face perversa da tributacao exclusiva na fonte resi-
de na impossibilidade de atender aos principios da individualiza
¢ao e progressividade na tributagdo da renda. Isto &€, napratica,
a tributacao proporcional e exclusiva na fonte dos rendimentos,
se obrigatdria, penaliza excessivamente o pequeno rentista, gue
na declaragdo anual estd em aliquota nominal inferior dquela da
fonte e beneficia 0s grandes aplicadores, que na declaragao es-~
tao em aliquotas superiores as aliquotas especificas de fonte.

Deve-se deixar claro que varias alteragdes introduzi-
das a partir da Lei n® 7.450/85 e recentes decisdes do Conselho
Monetdrio Nacional (1986 e 1987) em relagao & tributagd@o exclusi
va na fonte no mercado financeiro, avancaram no sentido de tentar
equalizar a tributagao da fonte & da declaragao, no caso dos gran
des investidores. Ha gue se observar, no entanto, gue a questao
da egtiidade n&@o encontra solugao na sistemitica de tributagao ex
clusiva na fonte. Sob este ponto de vista, as recentes medidas
de incidéncia obrigatéria na fonte penalizam fortemente os peque
nos rentistas.

O atual sistema brasileiro tributa separadamente pes-
soas jurldicas e fisicas, com exce¢ao do tratamento dispensado ds
micro e peguenas empresas, O que tem ocasionado criticas a res-
peito da dupla tributacao dos lucros, através do IRPJ e depois pe
lo IRPF,

A caracterizagdo juridica das micro empresas, bem como
o entendimento administrativo fiscal de que a gestdo das peque
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nas empresas se sobrecarregavam com as diversas regulamentag¢des
dos diferentes niveis de governo, levou a uma revisao da sistemé
tica de tributagao dessas pessoas juridicas. Atualmente, as pe-
quenas e micro empresas estao isentas do IRPJ, e o lucro obtido
somente & tributado progressivamente na pessoa fisica do titular
ou sdcio.

Como consegliéncia, o sistema tributadrio brasileiro pas
sou a ter duas formas diversas de tributar os lucros das socileda
des. De um lado, a integragao total para empresas pessoais, mi-
cro e pequenas. De outra parte, dependendo do porte econdmico da
empresa (média ou grande), independente de sua forma juridica(So
ciedades por Cotas, Capital e Trabalho, Comandita, Sociedade An§
nima, etc )}, os lucros sao tributados na propria empresa e na sua
distribui¢do em forma de dividendos ou bonificagoes em dinheiro
34 pessoa fisica beneficiaria, na fonte exclusivamente ou na fon-
te como antecipag@o da tributacdo progressiva. Alega-~se que esta
dupla tributagdo do lucro das pessoas jurldicas penalizaria o ca
pital de risco.

A contra-argumentagdo corrente & no sentido de que a
bi-tributagao & compensada pela isengdo dos ganhos de capital ob
tidos na venda 'de agoes cotadas em Bolsa de Valores e para aque=~
las n3o cotadas mas mantidas por mais de cinco anos. Além disso,
as bonificagoes distribuidas na forma de agdes, quotas ou qui-
nhdes tomam a data da participacao originiria e também estao i~
sentas de tributagdo por ocasido de cessdo onerosa.

Este tipo de incidéncia sobre os lucros na pessoa jurl
dica e na pessoa fisica, guando tomam a forma de dividendos, es-
taria induzindo as empresas de médio e grande porte a evitarem
sistematicamente a distribuigao de lucros na forma de dividendos
ou bonificagdes em dinheiro, preferindo distribul-los na formade
dividendos ou bonificagdes em agdes ou cotas de capital. Ainda
mals, até o exercicio de 85, varios tipos de aplicagdo em titu-
los diversos tinham aliquotas exclusivas de fontes inferiores 3s dos
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dividendos, de tal sorte a desestimular a aplicagao em capital de
risco, frente as aplicagoes com retorno assegurado.

Desta forma, seria mais simples as empresas se endivida
rem, mesmo porgue incrementam suas despesas financeiras e reduzem
seu lucro tributidvel, do que atrairem capital societario novo.

Esta sistematica de tributagdo dos lucros das empresas
também trouxe consigo antiga discussao académica sobre a melhor
forma de tributagao do lucro empresarial. Confronta-se a tributa-
gao através do sistema classico, que separa as entidades produto-
ras de lucro - as empresas - das pessoas fisicas de seus sbdcios,
com a tese mais contemporanea, que nao concebe a dupla inciden~
¢cia, apenas por existirem diversos sujeitos passivos, uma vez que ©
fato gerador econdmico - lucro empresarial - & o mesmo. Para esta
doutrina, a empresa sera sempre um condominio de pessoas fisicas,
e portanto, & o mesmo lucro que, juridicamente, toma duas formas
diversas (o lucro empresarial e o dividendo). Em consegllencia, de
fendem a isengéo de todo o lucro empresarial, sendo tributado o lu
cro total do exercicio, progressivamente nas declaragoes  anuais
dos sbcios, de acordo com as respectivas participagdes acionirias.
B o sistema de integragao total das pessoas juridicas e fisicas.

Deve-se lembrar que a integracao completa ou total nao
tem respaldo na pratica tributaria internacional. Em verdade, ob-
serva-se a denominada "integragao parcial", onde os lucros efeti-
vamente distribuidos ndo compdem a base imponivel nas pessoas ju-
ridicas e sdo tributados progressivamente nas declaragOes dos aci
onistas. Trata-se, portanto, de uma solugaoc de compromisso entre
as duas correntes tedricas sobre a melhor técnica de tributagao do
lucro empresarial.

O importante & que a interrelagdo entre pessoas juridi-
cas e pessoas fisicas pressupde um regime de tributagao coerente,
para que se evite desvios na eqgliidade geral do sistema, e se man-
tenha a neutralidade no comportamento dos agentes econdmicos en-
volvidos.
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2.2.2 - Gastos tributdrios

Incentivos e beneficios fiscais sao amplamente utiliza-
dos como instrumento de politica econdmica em praticamente todos
os palses, embora raramente sejam dispensadas maiores atengoes ao
custo financeiro que representam. A preocupagao com esta questao
tornou-se mais evidente apenas no final da década de 60 quando sur
ge nos EUA o conceito de gastos tributdrios.

A andlise dos gastos tributdrios constitui uma das for-
mas de abordagem & questdo dos incentivos e beneflcios fiscais pe
la qual se considera as perdas de arrecadagao tributdria como gas
tos governamentais que devem ser quantificados e controlados, tal
qual os gastos orgamentarios.

O Brasil tem sido prddigo, especialmente nas Gltimas du
as décadas, no uso de incentivos e beneficios fiscais. Essas medi
das de renfincia 4 arrecadagdo tributdria tém vdrias finalidades,
entre as quais se destacam a promo¢do do desenvolvimento regional
e setorial, do mercado de capitais, das exportagoes e dos investi
mentos. Buscam também apoiar a pequena e média empresa, alémde im
plementar varias medidas de cunho social.

Apesar de em seus propdsitos essas medidas serem, em
princIipio, justificdveis do ponto de vista econdmico e social, a
sua proliferagao, a nao quantificagdo dos valores envolvidos, a
falta de compatibilizagido de seus diversos objetivos e a inadequa
cao dos mecanismos de controle té&m gerado disfungOes e inoperan-
cias na alocagao de recursos plblicos.

0s dispositivos legais que acarretam renlincias de arre-
cadagao tributdria a nivel federal sdo numerosos. Embora muitos:de
les tenham surgido juntamente com os instrumentos legais que de-
ram origem ou regulamentaram os diversos impostos, a maior parte
foi introduzida posteriormente na legislagao tributidria. Geralmen
te isto foi feito de forma precipitada, sem estudos detalhados e
visdo de conjunto, buscando atender objetivos imediatos. Quase to
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dos os beneficios e incentivos fiscais existentes no Brasil foram
criados por meio de Decreto-lei, nao resultando, portanto, de um
debate mais amplo e sendo normalmente respaldados apenas por va-
gas Exposigdes de Motivos. Além disso, muitos beneflcios fiscais
instituidos para resolver ou atenuar situagcdes conjunturais acaba
ram se tornando permanentes.

Os principais impostos de compet&ncia da Unido, contém
hoje em suas regulamentagdes numerosos intrumentos discricionari-
os, que objetivam exonerar certas categorias de contribuintes,por
variados motivos. Estas exce¢Oes A norma tributaria visaram  im-
plementar uma politica de gastos através dos mecanismos de arreca
dagdo, causando distorg¢des no sistema tributario. Sendo o objeti-
vo principal do sistema garantir um nivel de receita adequado as
necessidades do Pais, mantendo, ao mesmo tempo, a eqllidade tribu-
taria, ele fica seriamente comprometido gquando as excegoes as nor
mas se tornam freqgilentes. Os contribuintes nao beneficiados pelos
favores tributdrios além de discriminados, sao tambem fregllente-
mente convocados a uma maior contribuigao para compensar a perda
de arrecadag@o. A carga tributdria efetiva cada vez se distancia
mais da nominal e a isonomia torna-se apenas uma declaragao de
principios.

Nos Gltimos anos foram empreendidos esforgos, embora de
maneira ainda um pouco timida, no sentido de sistematizar todos os
dispositivos legais que acarretam reniincias a arrecadagao tributa
ria, inclusive guantifica-las. Em estudo realizado pela Receita
Federal, concluido em 1984, foram considerados todos os dispositi
vos legais no dmbito do IR, IPI, e II que potencialmente acarreta
vam perda de arrecadagao. Em grande parte, contudo, nao correspon
dem a gastos tributdrios stricto sensu, mas tao somente a falhas
na determinagdo da base tributdvel de alguns impostos, ou ajustes
necessirios & determinagao da real capacidade de pagamento do con
tribuinte. ,

Apesar das limita¢des, fica patente, a partir de retabu
lagbes baseadas naquele trabalho, que o niimerc de beneficios, in-
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centivos e outros favores fiscais no ambito do Imposto de Renda
sao muito numerosos, acarretando expressivas perdas de receita,
conforme pode ser visto na Tabela II.7.

Foram identificadas 82 normas legais representativas de
reniincias & arrecadagd@o tributaria referentes ao ano de 1983, ape
nas no d@mbito do imposto de renda. Tais renlincias representam gas
tos tributarios, uma vez gue, implicitamente, procuram prestar al
gum tipo de auxilio financeiro governamental a determinados con-
tribuintes através do IRPJ e do IRPF. O valor destes gastos tribu
tarios naquele ano, embora estimados de forma reconhecidamente pre
caria, foram expressivos e corresponderam a aproximadamente 42% da
arrecadagao conjunta do imposto de renda sobre pessocas fisicas e
juridicas.

Uma andlise detalhada dos mais importantes gastos tribu
tarios, no ambito do imposto de renda, foi realizada pela Comis~-
sao de Avaliagao de Incentivos Fiscais - COMIF que avaliou os in-
centivos fiscais aplicados por intermédio do FINOR, FINAM e FISET
(DL-1376/74). Este estudo, conclulido recentemente, deixou claras
as disfungdes e inoperancias que freglientemente tém ocorrido den-
tro desta modalidade especifica de gasto tributdrio, onde, dado o
nimero de Srgdos plblicos intervenientes, era de se esperar me-
lhor controle por parte do governo dos diversos tipos de subsidi-
os tributarios existentes.

Ficou evidente a partir deste estudo a falta de compati
bilizagao dos diversos objetivos de politica econdmica persegui-
dos através do uso de incentivos fisﬁais. Fol constatado, por e-
xemplo, que o FINOR e o FINAM agropecuarios tém servido basicamen
te para a consolidacio de grandes latifiindios. O FINOR agropecui=-
rio, que representa cerca de 20% do total das aplicagdes deste
fundo regional, orientou-se basicamente para as grandes proprieda
des com superficie média superior a 4.500 ha guando a area média
dos estabelecimentos agropecuidrios no Nordeste era, de acordo com
o censo de 1980, de apenas 37 ha. A maior parte dos projetos bene
ficiados por incentivos, apds anos de apoio governamental permang
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Tabela II.7

GASTOS TRIBUTARIOS DO IMPOSTO DE RENDA - 1983

. POR FINALIDADE-
i - valores em Cr$ bilhCes
IRYJ IRPF TOTAL
niimero valor niimero valor niimero valor
INCEUTIVOS AO DESENVOLVIMENTO REGIONAL 9 464,0 —_ — 9 464,0
INCENTIVOS AO DESENVOLVIMENTO SETORIAL 22 440,3 — — 22 440,31
INCENTIVOS AO INVESTIMENTO — —_ 3 31,8 3 3,8
+
INCLIFPIVOS A EXPORTAGRO 12 59,7 — — 12 . 59,7
THCENTIVOS AS ATIVIDADES AGROPECUARIAS 2 17,0 1 241,1 3 258,1
MEL!LES DE CURHO Skl 3 +13,0 9 241,0 12 254,0
TNCEUTIVOS X CAPITALLZACRO DE EMPRESAS 4 , 14,0 — -—- 4 14,0
INCENTIVNS E BENEFICINS DIVERSOS 5 . 189,6 12 169,8 17 359.4
- t
TOTRL DOS GASTOS TRIRUTARIOS 57 1.197,6 25 683,7 82 1.881,2

FOIrTL: SRF/CAE.

ORs.11)}: a partir v 1983 poucos incentivos foram extintos mas alguns novos foram estabelecidos (informati
ca e CulLucal ou ampliados (Exportagao).

ons. 12) os valoces relerem-se 3s estimativas de perda de arregadaq&o de apenas parte dus incentivoes ¢ ben
ficios fiscals no ambito do 1.R, para alguns deles nac existe a base de informagdes necessiria
sua guantificagao.
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ceram na classificagao de Latifiindios por Exploragao ndo logrando
transformarem-se em Empresa Rural. Situagio praticamente idéntica
ocorre no FINAM agropecudrio. Assim, o Governo, gque tem escassesz
de recursos para implementar uma reforma agraria, gasta indireta-
mente na consolidagao de grandes latifindios, via incentivos fis-
cais.

Na Area de reflorestamento, inconsisténcias ainda mais
flagrantes na aplicagao de recursos piblicos foram constatadas.No
periodo 1971-1982 foram "incentivados" o plantio de cerca de 3,5
milhdoes de hectares de florestas artificiais através de mais de
8.000 projetos aprovados pelo IBDF. Observou-se, todavia, um des=-
matamento das florestas naturais que, apenas na Amazonia, € da or
dem de 2,7 milhdes de hectares anuais, dos quais apenas 200 mil
ha aprovados pelo IBDF. Lamentavelmente, grande parte deste desma
tamento & conseqtiéncia da implantagdo de grandes projetos agrope-
cudrios, a maioria com recursos do FINAM.

Outra grave distorgao que o uso freqliente de incentivos
e beneficios fiscais acarreta estd relacionada ao sistema de trans
feréncias intergovernamentais. Apesar da existé@ncia de regras ri-
gidas para a distribuigdo dos tributos arrecadados pela Unido aos
governos subnacionais, o uso dos incentivos tem proporcionado "va
zamentos” no montante de recursos disponiveis. £ o caso das dedu-
¢oes do IRPJ para os fundos de desenvolvimento regionais e setori
ais, programas especlais de treinamento e alimentagdo do trabalha
dor, aplicagdes em informatica, Fundagdo Educar, etc. A Unido es-
ta evidentemente financiando diversos programas de cunho econdmi-
co ou soc¢ial, embora de forma descentralizada, com recursos que
em parte pertencem aos estados e municipios, visto gue a estes ca
be parte da arrecadagac do imposto de renda & que o governo fede-
ral esti renunciando.

Entre os diversos gastos tribut@rios no ambito do Impos
to de Renda, deve-se chamar a atengﬁo para os redutores da base
tributavel do setor agricola.

Os rendimentos que tém sua origem nas atividades agro-
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pastoris de pessoa fisica sao declarados na Cédula G do Imposto
de Renda, seguindo uma sistemdtica de apuragao mais favoravel que
a utilizada nas demais Cédulas.

Da receita bruta oriunda da atividade agropecudria sao
deduzidos os gastos de custeio efetivamente incorridos no ano~ba-
se, assim como as despesas de depreciagdo do ativo. Prejuizos que
tenham sido apurados e nao abatidos na declaragao de anos anterio
res também sdo dedutiveis da receita bruta para o cdlculo do cha-
mado Resultado Liquido 1. Este lucro apurado poderd ser reduzido
em até 80% de seu valor, em fungao dos investimentos realizados
durante o ano-base na exploragao da atividade rural. O valor da
dedugao permitida & obtido multiplicando-se o valor de cada tipo
de investimento pelo coeficiente aplicavel, que varia de 1 (um) a
6 (seis). Se o valor da dedugao for superior a 80% do lucro apura
do, o excedente poderd ser utilizado para o abatimento no imposto
nos tres exercicios posteriores.

Apds estas dedugdes, o novo valor obtido (Resultado Li-
quido 2) € dividido pela metade, sendo assim determinadec o Resul-
tado Liquido 3. Como existe a opgao de tributag@o simplificada, &
considerado como Resultado Liguido 4 a parcela de 15% da receita
bruta do contribuinte. Assim, como Resultado Liguido 5, que sera
lancado na Declaragao do Imposto de Renda do contribuinte cComo
renda bruta da Cédula G, serd escolhido o menor valor entre os Re

sultados Liguidos 3 ou 4.

Observe-se gue na hipdtese plausivel de utilizagao da
redugdo por investimentos em seu limite maximo - tendo em vista
os elevados coeficientes aplicdveis - os rendimentos nao tributa-
veis do contribuinte chegam a representar 90% do lucro da ativida
de. No caso extremo do contribuinte nao realizar qualquer investi
mento incentivado h3 o beneficio constituldo pela opgac de langar
como rendimento da cédula G apenas 15% da receita bruta da ativi-
dade.

Verifica-se, portanto, que o tratamento privilegiado da
renda agricola n@o estd condicionado a niveis de produgao ou pro-
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dutividade, a formas de utilizagdo da terra ou a tipos de ativida
des desenvolvidas. Também nao garante a reaplicagao dos ganhos ex
traordindrios obtidos com os incentivos na atividade agropecuaria.
Para fazer jus aos beneflcios fiscais & necessirio apenas que os
rendimentos tenham se originado na agricultura.

O tratamento tributlrio privilegiado dade 3 agricultu-
ra, aliado a controles pouco rigidos, tem estimulado a evasao fis
cal, permitindo gue rendimentos obtidos em outras fontes sejam lan
cados como renda agricola. ‘

Para estimular a disseminacdo da empresa-agricola no
Pals e assim dotar de bases empresariais o setor, existe uma tri-
butagao favorecida também para o lucro das empresas. Até a apura-
¢do do lucro contdbil do exercicio, o tratamento tributiric da em
presa-agricola &€ igual ao das demais pessoas juridicas, mas a all
gquota incidente sobre a parcela do lucro dessas empresas, corres-
pondente 3 exploragao agropecudria, & apenas 6%. Além disto,& per
nitida a redugdo do resultado operacional através de investimen-
tos incentivados, de maneira semelhante ao beneficio concedido na
Cédula G, até o limite de 80%. Assim, no caso de utilizagao dos in
centivos até o seu limite, a aliquota efetiva do IRPJ para as em-
presas agricolas se reduz a 1,2% do lucro apurado.

2.3 - Propostas

2.3.1 -~ A tributag@o dos ganhos de capital isentos e a revisao do
sistema de tributagao exclusiva na fonte

Existem basicamente duas formas de tributar os ganhos
de capital. A primeira & a tributagao em separado,constituindo-se
em imposto diferenciado, com aliquotas proOprias para os diversos
ativos e com legislacdo especifica. A outra & a inclusdo dos ga-
nhos de capital na base do imposto de renda, a partir da conceitu
agdao ampla de renda tributdvel. O Relatdorio Carter - "Report of
the Royal Comission on Taxation" - que analisou a estrutura tribu
tiria canadense e recomendou uma série de inovagodes em 1966, pro-
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pds o conceito de renda tribut@vel abrangente e indicou como me-
lhor alternativa a inclusao, na base de cadlculo do imposto,de to
da a renda monetaria auferida no exercicio fiscal, incluindo as
realizagoes de ganhos de capital e até os acréscimos patrimoni-
ais a titulo gratuito. E esta orientacdo que predomina nos pai-
ses de tradigido juridica anglo-saxdnica.

Esta opgaoc pela técnica mais moderna tem sido a esco~
lhida no Brasil, atravé@s da tendéncia a ampliar a abrangéncia da
base de cdlculo do Imposto de Renda, consclidando-se desde mea-
dos da década de setenta, quando o conceito econdmice de ganho dé
capital foi incorporado ao conceitoc legal de "renda e proventos
de qualquer natureza". Deve-se lembrar que, dentro de uma pers-
pectiva histbrica, trata-se t3c somente de recuperar o sentido
primeiro do tributo, visto que, gquando o imposto foi criado atra
vés da Lei ne 4.625 de 1922, esta definia: "Fica instituido o Im
posto Geral sobre a Renda que sera devido anualmente por toda pes
soa fisica ou juridica residente no territdrio do Pais, e incidi
ra em cada caso, sobre o conjunto ligquido dos rendimentos de qual
guer origem". Apesar desta ampla definigao de base tributaria,al
guns rendimentos e ganhos de capital deixaram de ser tributados,
por isengdes expressas ou pela ndo regulamentagao. Apenas recen-
temente esta situagdo comegou a reverter.

Deve-se assinalar que o conceito de "ganho de capital"
e sua diferenciagdo dos "rendimentos de capital" apenas recente-
mente, na década de sessenta, foi introduzido na legislagao tri-
butdria internacional. A regulamentagdaoc da inclusao dos ganhos
de capital realizados na alienagdo de imdveis e de participagoes
societdrias na declaragdo anual do contribuinte pessoa fisica, a
pesar de se permitir a opgdoc pela tributagdo exclusivamente na
fonte, inauguram esta orientagao no Brasil. A partir dai a legis
lagdo ordindria vem incorporando constantemente & base de calcu
lo do IRPF diversas modalidades de ganhos de capital, mas permi-
te ainda que varias destas fragoes de renda nao componham a base
tributdvel. Neste amplo espectro estao os ganhos reais de capi-
tal na compra e venda de agoes em Bolsas, os ganhos reais obti-
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dos em Bolsa de Mercadorias, o8 ganhos auferidos na venda de par-
ticipagoes socletarias mantidas por mais de cinco anos, etc.

Além disso, sendo verdadeiro gue algumas excegdes se
justificam, como a nao incidéncia do imposto de renda navenda de
inica residéncia do declarante, existem outras gue nao tém, apa-
rentemente, gqualguer 1l6gica. B o caso especifico do ganho especu-
lativo através de transagoes em Bolsa de Mercadorias ou mesmo a
fragao de lucro imobilidrio obtido na compra e venda de curto pra-
zo, com finalidade especulativa.

A primeira recomendagdac gue se faz & de gue todo ganho
de capital real e realizado seja tributado na declaragac anual de
renda do contribuinte pessoa fisica. Ou seja, dentro da tendéncia
gue vem se formando de tributagao dos ganhos de capital no Brasil,
aqueles ganhos realizados gue ndo compoem ainda a base tributavel
devem ser incluidos, mantidas apenas as excegOes gque objetivem me
lhor adequar a legislaqﬁo aos principios de justiga fiscal.

Em segundo lugar, propde-se a inclusdao na tabela  pro-
gressiva de todos os rendimentos e ganhos de capital tributados
exclusivamente na fonte ou que podem optar pela allquota proporci
onal, mantido o recolhimento como simples antecipag¢ao de imposto,
compensdvel na declaragao. O sistema de tributacgdo exclusiva na
fonte sera reservado apenas para os rendimentos e ganhos de capi-
tal de beneficiarios domiciliados no exterior.

A fundamentacao destas proposigoes se prende 3 necessi-
dade de recuperacgaoc da progressividade efetiva do tributo, anteri
ormente referida. Neste sentido, deverao compor a base todos os
ganhos de capital apurados na venda de imdveis ou participagdes
societarias, nao apenas parte destes ganhos, como disciplina a a-
tual legislagdo. As excegdes que a lei atualmente prevé, por exem
plo a isengdo para alienagdo de participagdes mantidas por maisde
cinco anos, deverao ser revistas.

A inclusao de todos os ganhos de capital na tabela pro-
gressiva justifica-se principalmente porque, como foi referido an
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teriormente, tais ganhos tendem a ser maiores nas camadas superio
res de renda, © que tem acarretado desvios na aliquota efetiva,
neutralizando em parte a progressividade do imposto. Além disso a
legislacdo em vigor privilegia estes ganhos em relagido aos rendi-
mentos do trabalho e alguns de capital, como aluguéis. Permanecem
isentos de tributacdo progressiva, por exemplo, os seqguintes ren-
dimentos e ganhos de capital: lucro na alienacdo de bens mbveis,
lucro em operacdo de Bolsas de Mercadorias, lucro nanegociacdo de
acdes cotadas em Bolsa, a parcela do lucro ndo tributado na venda
de participac¢do societaria, a parcela do lucro imobilidrio ndotri
butado, 50% da diferenca entre o lucro efetivo e 0 tributavel da
Cédula "G", e ainda, os rendimentos de dividendos e desdgios refe
rentes a investimentos incentivados.

A Tabela II.8 apresenta resultados preliminares de simu
lagdes realizadas para estimar os efeitos daeventual incorporagio
destes ganhos de capital 3 base de imposto. Eles revelaram a possibi
lidade de aumentar aarrecadacac do IRPF emmails de vinte por cento.

TABELA 11.8

VARIACOES NOS PRINCIPAIS ITENS DA DECLARACAC ANUAL DO IRPF COM A INCLUSAO
A BASE DE CALCULO DE GANHOS DE CAPITAL ATUALMENTE NAD TRIBUTAVEIS
(EXERCTICIO 85 - ANO-BASE 84)

TTa)

Imposto DeV'IdO Tota QQOO(B)QOOC-olloonol-coal.o.o-l.-..oao.ol.oo + 2],4%

Imposto Liquido Devido Total g tesencsssarnnnasesss + 21,8%
Impostoapagar‘ EIE I B BB B B I B IR B RN RE BN B RN B RN NN N CNCRE B NN R RN R BN N N N RN N NN B N NN +]24’0%
ImpOStoa Rest'ltU'”‘( ) L R A A R R R I R R N N N N N N R - 2’6%

Estimativas Preliminares.

0BS.: a) Aumento no montante do imposto devido calcuiado nas declaracoes, caso
fossem incorporados 0s rendimentos atualmente isentos.

b) Crescimento do valor do imposto devido calculado nas declaracoes, 13-
qu1doidaq reducdes por investimento permitidas, i.e., valor do debito dos con-
tribuintes.

¢) Aumento do imposto que devera ser pago pelos contribuintes cujos debi
tos calculados foram superiores aos montantes retides na fonte como antecipagdo.

d) Reducdo no volume das restituicoes referentes aos contr1bu1ntesque1n
veram um montante de imposto retido na fonte, como antecipacio, superiores ao
valor 1iquido devido calculado na dec1aracao.

NOTA: O Imposto devido pelos declarantes que estavam isentos, passando a con-
tribuintes com abrangenc1a do I.R., est& incluso em c).

INPES, 105/87



46

Com esta maior abrangéncia da base de cdlculo do impos
to, varios declarantes atualmente isentos ou com restituigao are
ceber passariam a ter imposto a pagar. Além disso, & bastante pro
vivel que as aliquotas efetivas se aproximem das nominais. Este
fato, em si mesmo, representa uma melhoria na eqliidade do siste-
ma, na medida em que a estrutura de aliquotas nominais obedece a
uma razoavel progressividade.

Por outro lado, os efeitos globais da tributagado exclu
siva de fonte em relagdoc 3 progressividade do IRPF vém sendo cong
tantemente alterados com a propria utilizagdo do instrumento txi
butdrioc enguanto mecanismo de politica econdmica. Vale recordar
que ao longo do exercicio de 86, tais modificagOes ocorreram va-
rias vezes.

A partir de 1983, o Imposto de Renda exclusivo na fon-
te incidente sobre rendimentos e ganhos de capital passou a ser
importante item da arrecgdagao do imposto. Como foi expresso an-
teriormente, este mecanismo interfere na progressividade do im-
posto, seja pelo incremento da carga direta sobre as camadas bai
xas e médias de renda, com aliquotas efetivas inferiores asde fon
te, seja por estas allquotas serem inferiores &s maiores allquo-
tas nominais da tabela progressiva.

Apds a Lei 7.450/85 e Resolugdes posteriores do Conse-
lho Monetario Nacional, este segundo efeito foi minorado, e em
alguns casos invertido, uma vez que para estes vigoraram durante
o exercicio de 86 allguotas exclusivas de fonte idénticas & mai
or aliguota nominal do IRPF.

Vale lembrar que tails fatos prejudicam em parte as si-
mulagoes efetuadas para estimar o efeito da inclusdo dos rendi-
mentos tributados exclusivamente na fonte & base de ci@lculodoim
posto de renda progressivo, apresentados na Tabela II.9.Is£opo£
que os dados econdmico ~fiscais utilizados foram baseados em ali
quotas de fonte vigentes no ano de 1984, em certos casos, bastan
te inferiores as atuais.
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TABELA I1I.9

VARIAGOES NOS PRINCIPAIS ITENS DA DECLARACAC ANUAL DO IRPF
COM A INCORPORAGAC DOS RENDIMENTOS ATUALMENTE TRIBUTADOS EX
CLUSIVAMENTE NA FONTE & BASE DE CALCULO DO IRPE

(EXERCICIO 1985, ANO-BASE 1984)

Imposto Devido Total ..e.eeserensevesassnssvcanavscnsness + 13,4%
Imposto Liquido Devido Total ......vcevvevsnscnnncneesss + 13,6%
Impostoapagar ' I R I N N I I N O R Y IR T I I R R IR I N B I N B N B B B I I I S +30’5%

IMposto @ ReStitulr ... vivicrecccennnnssoesvosvocnseneees + 1,4%

Estimativas Preliminares

Pode-se observar que a imposigao progressiva dos rendi=-
mentos atualmente tributados exclusivamente na fonte por aliguo-
tas'proporcionais, terd o efeito de elevar a carga tributaria so-
bre as pessoas fisicas em 13,6%.

Nota-se também, neste caso, efeito similar ao observado
para os ganhos de capital. Contribuintes isentos na declaracgao,
por recolherem imposto exclusivamente na fonte, ao terem tais ren
dimentos gravados progressivamente na declaragao, mesmo compensan
do o tributo anteriormente pago, passarao a ter imposto a pagar.

0 efeito conjunto da inclusao de ganhos de capital isen
tos e dos rendimentos tributados exclusivamente na fonte, com o
devido abatimento do imposto anteriormente recolhido como mera an
tecipagdo, pode ser observado na Tabela II.10.
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TABELA II.1l0

EFEITO CONJUNTO DA INCORPORAGCAO DE- GANHOS DE CAPITAL ISENTOS
E DOS RENDIMENTOS TRIBUTADOS EXCLUSIVAMENTE NA FONTE X BASE
DE CALCULO DO IMPOSTO DE RENDA DE PESSOAS FISICAS

{Exercicio 1985,

Ano-Base 1984)

RENDIMENTOS TRIBUTA

ITENS DAS DECLARACOES GANHOS DE DOS EXCLUSIVAMENTE EFEITO
CAPITAL CONJUNTO
NA FONTE

Renda Liquida + 6,8% + 5,0% + 11,8%
Imposto Devido + 21,4% + 13,4% + 35,3%
Imposto Liguido Devido + 21,8% + 13,6% + 35,9%
Imposto a Pagar + 124,0% + 30,5% + 169,8%
Imposto a Restituir - 2.6% + 1,4% - 1,7%

FONTE: Estimativas preliminares
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Observando o conjunto destes resultados, pode-se verifi
car que o efeito da incorporagao das duas categorias de rendimen-
tos & base do IRPF resultaria em um aumento na renda ;iquida
de 11,8% e no imposto liquido de 36%. Ou seja, apesar da base de
célculo do imposto ser ampliada em cerca de 12%, em funcdo da in-
corporagdo dos ganhos de capital isentos e dos rendimentos tribu-
tados exclusivamente na fonte, o imposto liguido devido aumenta-
ria trés vezes mais. Este fato se explica, evidentemente, pelaprd
pria progressividade intrinseca a este tributo.

Com as medidas propostas &€ possivel se aumentar a carga
tributdria do IRPF em mais de um tergo, melhorando a eqfiidade
na incidéncia do imposto, visto que os rendimentos e ganhos de ca
pital passardo a ter tratamento igual ao dispensado aos rendimen-
tos do trabalho.

2.3.2. O sistema de integracao parcial na tributagao de pessoas

juridicas e fisicas

Propbe-~se a integracao parcial dos sistemas de tributa-
¢do das pessoaé fisicas e juridicas, onde o lucro efetivamentedis
tribuido ndo mais serad tributado na empresa, sendo obrigatoriamen
te incorporado pelo acionista ou cotista, pessca fisica, a base de
calculo de seu imposto para a necessdria incidéncia da tabela pro
gressiva. Mantem-se a sistematica de recolhimento antecipado na
fonte, por ocasido da distribuicdo dos dividendos ou quotas em di
nheiro, antecipagado compensavel na declaracao.

Recomenda-se, portanto,

. manter a integracdo total apenas para as micro epeque

nas empresas, de acordo com a legislacdo vigente;

" . adotar a integragdo parcial para as demais empresas,

ou seja, a fracdo dos lucros distribuidos niao sofrera
a incidéncia do IRPJ;
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. manter o atual sistema de tributag¢do exclusiva na fon
te para os acionistas domiciliados ou residentes no
exterior,

Para se estabelecer a coeréncia na tributacao da renda
do capital, tendo em vista a proposta de tributacdo progressivade
dividendos e ganhos de capital na declaragdo anual das pessoas fi
sicas, & necessdrio se implémentar a integragao parcial do IRPJ
e IRPF,.

Na sistematica atual, conforme visto anteriormente, os
lucros distribuldos sao ‘duplamente tributados na pessoa fisica e
na pessoa juridica. Em compensac¢de, os ganhos de capital obtidos
com a alienag¢do de agdes e participa¢des societdrias, em grande
parte, nao sao tributados.

Com a proposta de tributagdo progressiva na declaragio
anual de todos os rendimentos e ganhés de capital, a dupla tribu-
tagdo dos lucros distribuidos deve ser revista para se manter a
neutralidade do sistema sobre as decisOes do investidor. Se a in-
tegragdo parcial ndoc for adotada, os réndimentos do capital deris
co, na forma de dividendos e bonifica¢des em dinheiro, serido mais
penalizados que os demais retornos de aplicacées de capital.

Discussdes académicas vém sendo travadas sobre aexistén
cia ou n3o de bi-tributac¢do na sistemdtica classica de imposigéo
do lucro empresarial, sem obter-se um consenso.

Pela Otica da doutrina do Direito Tributario, as diver-
géncias conceituais manifestadas seriam irrelevantes, namedida em
que, formalmente; o fato econdmico ou o fato gerador da obrigacao
tributaria pode ser distingﬂiéo (0 lucro na pessoa juridica eo di
videndo percebido), bem como o sujeito passivo (de um lado a em-
presa que gerou o lucro, de outro, o sdclo ou cotista pessoa fisi
ca ou pessoa juridica).

Embora seja esta a tradicional forma de tributagao na
legislacdo brasileira, com a recente exce¢do das micro e pequenas
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empresas onde o sistema é de integracdo total, historicamente néo
foi o Gnico regime de tributagdo do lucro empresarial noBrasil. A
legislacdo nacional anterior a 1922 tributava apenas os dividendos
na pessoa fisica do sdcio. Tais modifica¢bes na sistematica impo-
sitiva se deveram mais a necessidades operacionais de arrecadacéo
do que a uma doutrina tributdria universalmente aceita. O que, em
Gltima instancia, justifica a proposta de integragdo parcial é a
necessidade de tratamento homogéneo aos rendimentos de capital.
Chama-se a atencdo para o fato de o sistema de integracao parci-
al, com a necessaria tributacdo progressiva dos dividendos e ga-
nhos de capital na pessoa fisica do sbécio, ser o regime de tribu-
tagdo proposto pela concepcdo de Imposto de Renda em bases abran-
gentes. '

A integragdo parcial, na forma proposta, ndo representa
de fato uma inovacao na tributacao do imposto de renda no Brasil.
Até a Lei 154/47, observa-se que © lucro distribuido pelaspessoas
juridicas a pessoas fisicas e tributado progressivamente nao com
punha a base do IRPJ. Nota-se também gque teoricamente a discus
s30 econdmica da bi-tributagdo do lucro emp}esarial continua uma
questdo em aberto. Quanto a doutrina do Direito Tributario, dadaa
nitida separa¢io entre os fatos geradores, a guestdo tem interes-
se secundario.

A proposta de integragao parcial, portanto, funda-se em
decisdo de politica econdmica, no sentido de incentivar o capital
de risco. De outra parte, como medida de politica fiscal, traz ne
cessariamente a tributagdo progressiva este tipo de rendimento de
capital, equalizando o tratamento dado pela incidéncia direta ato
dos os fluxos de renda.

Vale notar que a integracdo parcial devera provocar adi
minuigao dos encargos tributirios das pessoas juridicas e, em con
seqgfiéncia, podera ser um instrumento suplementar para aumentar o
capital de giro das médias e grandes empresas.

Cabe ressaltar ainda que o sistema de integrag¢ao parci-
al na forma proposta, desde gque eficientemente acompanhadc pela
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administracdo fiscal, ndo significara necessariamente uma diminui
¢do na arrecadagdo tributaria,

De fato, as simulag¢des preliminares realizadas apresen-
tam resultados que contestam a inevitabilidade de perda de arre-
cadagdo no conjunto do Imposto de Renda.

Utilizaram-se quatro métodos de estimativa que chegam a
resultados distintos.Todavia, a forma com que estdo dispostos os
dados econdmicos fiscais disponiveis, n3o permite que se aponteum
deles como nitidamente superior aos outros. Os resultados apresen
tados na Tabela II.ll sdo provenientes da metodclogia que se con-
sidera que melhor exprime o efeito global da integracdo parcial,
apesar de subestimar tanto as provdveis perdas de arrecadacdo re-
ferentes as pessoas juridicas, guanto os ganhos nas pessoas flsi-

cas.,
TABELA II.ll
INTEGRACAQ PARCIAL DO IRPJ E DO IRPF:
ESTIMATIVA DA PERDA DE ARRECADACAC NA PESSOA JURIDICA
E GANHOS NA PESSOA FISICA
(Exercicio 1985, Ano-Base 1984)

VARIACAO RELATIVANA PF " 8 & & 4 K 5 B0 0 ¢ F F e d SRS S RS +4'10%
VARIACAO RELATIVANA PJ ....l..l.......li.l....ll.ll....l-1,23%

EFEITO CONJUNTO " EEEEEEEEEENRE T I I N A A A R RS R R N N R N R I N R N B ] +0'73%

Estimativas preliminares,

A explicacdo para tais resultados reside no fato de as
aliquotas efetivas das pessocas jurldicas pesquisadas e da tributa
¢d0 exclusiva na fonte sobre dividendos, estarem abaixo das ali-
quotas médias, na tabela progressiva, da maioria dosacionistas en
contrados na amostra utilizada.

Dai, a anterior afirmacdo de que a integragdo parcial,
para ser implementada sem causar perda de arrecadagdo global no
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sistema do Imposto de Renda, implicard em desenvolver mecanismos
administrativos fiscais eficientes, bem como pressupde a inexistén
cia de agdes e cotas ao portador nao identificado. Deve-se regis-
trar também que, nos paises onde a integracdo parcial tem sido in
troduzida, inexistem tais tipos de participa¢do societaria.

Fica claro, portanto, gue a proposta de integragaoc par-
cial do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas e das Pessoas Fisi
cas exigira certas inovacgOes legislativas e principalmente admi-
nistrativas, comoc também as demandardao as demais propostas de am-
pliagdao da base do imposto de renda.

Certas conseqgliéncias administrativas e operacionais po-.
dem ser esbogadas, desde gque implementado este conjunto de propo-
sicBes relativas a atual tributacao da renda.

A administracdo fiscal da Unido vem passando  por fase
evolutiva que tem permitido uma efetiva gestdo e controle do lan-
camento do Imposto de Renda, principalmente apés o advento do pro
cessamento informatizado do langamento de tributos federais. A mo
dernizagao provocada por tais processos tempossibilitado o acompa
nhamento da arrecadacgaco do imposto recolhido na fonte, inclusive
em setores cujo dinamismo e velocidade de operacgdes impossibili-
tavam uma gestdo efetiva. Neste caso, enquadram-ée tipicamente as
transagdes no mercado financeiro de curtissimo prazo.

£ correto, portanto, gue a tendéncia & utilizagdo ampla
do recolhimento do imposto de renda na fonte venha sendc intensi-
ficada, como pode ser observado através das continuas alteracoes
da 1egisla¢§o tributaria. Estes mecanismos devem ser necessariamen
te preservados e sempre que possivel estendidos. As proposigdes
de extingcdo da tributagdo exclusiva de fonte para ganhos e rendi-
mentos de capital bem como a integrac¢do parcial do IRPJ e IRPF pre
servam o recolhimentc na fonte engquanto instrumento essencial a
gestdo tributiria federal.

A modificacdao sugerida se refere apenas ao estatuto ju-
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ridico, no sentido de equalizar o tratamento legal da renda prove
niente da aplicag¢ao de capital aquele resultante do trabalho assa
lariado ou autdnomo, Desta forma, o tributo antecipado serd sem-
pre compensdvel na declaragdo anual do contribuinte. As excegdes

serao, a principio, somente as que se referem acs contribuintes re
sidentes ou domiciliados no exterior.

A evolucdo da sistemdtica do recolhimento na fonte pas-
sa necessariamente.por disposigles legais inovadoras, no sentido
de ampliar os dados econdmico ~fiscais essenciais i efetiva ges-
tdo do imposto de renda.'Nesse sentido, cabe indicar certas medi-
das que devem ser adotadas; em especial, a criagdo de normas que
concernem aobrigatoriedade de prestacao regular de informagdes pe
las Bolsas, Financeiras, Corretoras e.demais institui¢des do mer-~
cado financeiro, que as possuem para seu proprio controcle e dos
respectivos clientes contribuintes. Estas informag¢des tornam-sees

senciais para o efetivo acompanhamento do imposto antecipado.

Quanto & determinacdo do ganho de capital, é relativamen
te simples, em alguns casos, como na obtengdo do lucro imobilii-
rio de curto prazo, desde que se escolha um bom indicador de vari
agao nominal de ativos. Existem certos ganhos, porém, cuja deter-
minagao € bastante complexa; por exemplo, a apuragio das mais va-
lias obtidas na compra e venda de ag¢des em Bolsa de Valores. Solu
¢Oes encontraveis nas diversas legislacdes internacionais sio mo-
delos experimentados que podem ser dteis na escolha das melhores
opcSes. Uma destas possibilidades € a cotagdo média do dUltimo tri
mestre das diversas ag¢des que compdem a carteira dos contribuin-
tes, que se constitul em referencial com operacionalidade relati-
vamente simples,

A venda de participac¢do societaria ndo cotada em Bolsa
de Valores ja encontra solugdo operacional diséiplinada a partir
do DL n? 1.510/76. A revisdo da isengdo concedida para a¢des pos-—
suidas por mais de cinco anos nio revoga, mas agrava certos pro-
blemas praticos surgidos. Deve-se recordar que as bonificagdes em
acdo acompanham a data de emissﬁo das acées principais. Desta for
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ma, se por um lado pode-se até justificar a néo incidéncia quando
estas bonificagdes resultarem da simples corregdoc monetaria do a-
tivo das empresas em face da inflacdo, € inegdvel que se transfor
mam em ganhos de capital realizados e nao tributados quando de sua
venda, se forem provenientes de incorporac¢do de lucros reais. Se-
ria talvez conveniente, em consegliéncia, que se diferencie ambos
os tipos de bonificacOes. Sera certamente oportuno que se revogue
a isencdo tributdria concedida as mais-valias obtidas nacessdo de
quaisquer participa¢bes societarias mantidas por prazo superior a
cinco anos, reservando-a apenas para adaptagdo & capacidade de pa
gamento do contribuinte, como pede ocorrer nascessbes societarias
de micro e pequenas empresas.

Em relacdo ds ag¢des ao portador, identificado,estas nio
tém comprometido a liquidez e a velocidade de circulacdo dos pa-
péis, ao contradrio das a¢des ou titulos nominativos, ecriam-se as
condicbes necessidrias para uma efetiva administracdo fiscal. Pos-
sibilidade tecnicamente bem menos vantajosa,em termos administra-
tivos, seria a manutencdo das acbes ao portador nao identificado,
cujos rendimentos seriam tributados na fonte 3 maior aliquota no-
minal da pessoa fisica, com a opcdo de compensagdo na declaracdo
anual, com a obvia identificacdo do contribuinte. Cabe recordar,
no entanto, que esta (ltima alternativa dificultaria sensivelmen-
te a gestdo eficaz de um tributo sobre o patrimdnio liguido pesso
al, como registrado na Subsecdo 1.3.1.

2.3.3., Beneficios e incentivos fiscais
a) elaboragdo de um orcamento de gastos tributarios

Para tornar transparentes os subsidios concedidos pelo
governo através da legislagdo tributdria, quantifica-los e identi
ficar propdsitos e beneficidrios, € fundamental a elaboracdo deum
Orcamento de Gastos Tributarios. Este dimensionarad asperdas de ar
regadacéo decorrentes de favores fiscais, classificando-as por im
postos, finalidade de politica, setores beneficiados e categorias
eqonémicas, de forma semelhante ao orcamento fiscal classico.
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Além de dar transparéncia e propiciar maior racionalida
de no uso de recursos piiblicos, a existéncia de um orcamento de
gastos tributirios oferece maiores garantias de preservagiao do Sis
tema Tributario Nacional. Como na maioria dos palises membros da
OCDE, sua apresentag¢do obrigatdria, discussdo e votagdo parlamen—
tar, em conjunto ao orcamento fiscal, constituir-se-a em rigido
controle & criacido casuistica de beneficios fiscais. A implementa
¢io de novos gastos de cunho econdmico ou social, sob a forma de
subsidio tributdrio, terd de ser explicitada e quantificada, dis-
cutida e aprovada pelo Congresso.

O controle dos gastos tributdrios proporcionade por es-
te orcamento, ndc apenas tornam mais democrdticasas decisdes dedig
péndios fiscais, mas também sera fundamental como instrumento de
planejamento do governo.

A existéncia de um orcamento de gastos tributarios per-
mitira também que eventuais disfungdes e inoperdncias sejammais fa
cilmente descobertas. Através deleserd possivel a avaliacdo obje-~
tiva entre incentivos e heneficios fiscais, de um lado, e gastos
diretos, de outro, para atingilr objetivos semelhantes, permitindo
se empreender uma politica fiscal mais harmdnica.

0 Orcamento de Gastos Tributédrios, em si mesmo, ndo ell
minard as distorg¢des causadas pela concessao de incentivos e bene
ficios fiscais 3 eqttidade do sistema, mas serd instrumento basico
para sua ampla e democrdtica revisao.

b) criacdo de um Fundo de Desenvolvimento Regional

Propde-~se a criagdo de um Fundo de Desenvelvimento Re=
gional - FDR que, a partir de critérios de reparticao a serem ne
gociados, transferird recursos para o FINOR e o FINAM. Esses re-
cursos serdo destinados aaplicagao emprojetos privadosde investimen
to agropecudrio e industrial nas Regides Norte eNordeste, através de
linhas especiais de crédito e de ﬁarticipacéo acionaria, no caso
das empresas organizadas sob a forma de S.A; de capital aberto. Os
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atuais Fundos de Investimento se transformarao em fundos rotativos
crescentes onde o retorno dos investimentos e os juros dos finan-
ciamentos seriam reaplicados, ampliando cada vez mais a capacida-
de deles em promover o desenvolvimento regional.

Serdo extintas as dedugSes do IRPJ para aplicacdo no
FINOR e no FINAM, mag o setor privado interessado em investir no
Nordeste e na Amazdnia continuaria contando com importante apoio
governamental. As isencdes do imposto de renda por dez anos dadas
as empresas que se instalarem na regi&o com projetos aprovados de
vem ser mantidas. Através de linhas de financiamento com prazosde
amortizacdo e caréncia vantajosos e taxas de juros reduzidas, mi-
cro, pequenas e médias empresas que hoje pouco ou nada se benefi-
ciam do FINOR e do FINAM, através do sistema de capital de risco,
poderiam ser efetivamente apoiadas e estimuladas.

0 Fundo de Desenvolvimento Regional podera ser composto
de 15% do total da arrecadacgao do IRPJ ou de umapercentagem menor
da arrecadacdo total do IR, o gque garantird um volume de recursos
proximo ao qﬁe atualmente & destinado ao FINOR e FINAM.

Propbe-se ainda que a SUDAM e a SUDENE sigam com a tare
fa de planejamento do desenvolvimento regional e determinagac das
prioridades de investimento, cabendo ao BASA e ao BNB maiores res
ponsabilidades no gue diz respeito ao controle cadastral dos bene
ficisrios, andlise dos projetos e sua fiscalizagdo.

Esta proposta prende-se a observacao dos freglientes ca-~
gos de disfuncdes, inopera@ncias e irregularidades na aplicagdo de
recursos publicos através dos incentivos fiscais ao desenvolvimen

.- s %
to regional, bem como de um diagnostico de suas causas.

No FINOR-Industrial, constatou-se que a indiistria incen
tivada reproduziu os padrdes prevalecentes de concentracao espaci

* -
Relatdrioc da Comissdo de Avaliacao de Incentivos Ficais - COMIF
SEPLAN, Brasilia, 1986.
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al das atividades econdmicas visto que aproximadamente 70% dos pro
jetos, dos investimentos e do total dos incentivos fiscais foram
destinados as indistrias dos trés principais estados nordestinos:
Bahia, Pernambuco e Ceara. A Bahia, em face da implantacdo do pd-
lo petroquimico de Camagari, vem se destacando como principal es-
tado industrial da reqido. Os investimentos industriais incentiva
dos contribuiram, portanto, para a manutencao do perfil das desi-
gualdades intra-regionais de renda,

No que diz respeito ao FINAM, entre os 946 projetos com
incentivos fiscais existentes até setembro de 1985, 327 pertenciam
ao Setor Industrial. Uma avaliac¢do feita com base em um trabalho

de campo sobre amostra de 52 projetos industriais observou que ape.

nas 17 estavam em funcionamento normal, estando os demais com sé-
rios problemas de capacidade ociosa ou com as atividades paralisa
das.

No FINAM-Agropecuario, a maioria dos projetos é de pecu
aria de corte, ou de cria e recria de gado bovino. Uma amostra de
projetos analisada em pesquisa do IPEA/SUDAM/BASA para oRelatdrio
da COMIF constatou que a producdo e venda de cabegas de gado em
1984 representava apenas 15,7% da producdo anual prevista nos pro
jetos.

Com o objetivo de corrigir as virias distorgdes observa
das, um importante passo foi tomado recentemente através do Decre
to 93.607 de 24/11/86, que estabeleceu critérios mais rigidos de
concessao e controle de recursos financeiros provenientes de incen
tivos fiscais no ambito do FINOR, FINAM e FISET (Fundo de Investi
mento do DL-1376/74).

Apesar destas recentes alteracgdes introduzidas, o FINOR
e o FINAM muito provavelmente continuardo sofrendo com a mi utili
zagao de recursos, projetos fracassados'ou ineficientes. Isto por
que a razao principal para as ineficiéncias e disfun¢des observa-
das & uma consegliéncia da forma como éstéo montados eétes progra-
mas de desenvolvimento regional, nao se tratando apenas de uma
questdo de maior rigor na aprovacio e fiscalizacdo dos projetos.
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Como 05 recursos financeiros do FINAM e do FINOR témori
gem em incentivos fiscais e sdo destinados a projetos dosetor pri
vado, eles ndo sdo vistos como dinheiro publico por grande parte
dos agentes econdmicos envolvidos. Para a maioria das empresas do
pPais, optar para a aplicagdo no FINOR ou no FINAM de parte de seu
imposto de renda é apenas um ritual, pois para elas os recursos
s80 recolhidos a um banco com destino ao governo. Trata-se de uma
aplicacdo com baixissimo custo de oportunidade.

Para as empresas que resolvem investir em projetos pro-
prios na regido a situacdo é outra. Para elas & possivel financi-
ar parte de seus projetos com recursos que de outra forma seriam
destinados em sua totalidade ao governo. Trata-se de um ‘"capital
de risco" recebido gratuitamente. Além disso, podem contar com um
"gdcio” (FINAM ou FINOR) disposto a aportar capital de risco em
propor¢ao elevada sem exigir uma participacao ativa nas decisbes
do negdcio. Os Fundos Regionais sdo pouco exigentes porgue, naver
dade, os recursos nio sdo seus, mas pertencem dquelas empresas que
fazem a opgdo para destinar parte de seu imposto ao FINAM ou ao
FINOR, gue apenas os administra. Como, em funcido de sua origem, es
tes recursos tém um custo de oportunidade muito baixo para seus
proprietérios, estes, de uma maneira geral, também nao se preocu-
pam com a administracdo dos Fundos.

2 principio, para um projeto funcionar & preciso,eviden
temente, se dispor do capital necessario, e de eficiéncia para se
minimizar os naturais riscos que gqualguer empreendimentc novo com-
porta. Quando um capitalista com pouco capital e, consegtlentemen-
te, assumindo poucos riscos se une a um sb6cio majoritdrio  pouco
exigente. os resultados freqlientemente ndo sdo bons em termos de
eficiéncia.

O risco é inerente ao sistema capitalista e sb a efici-
éncia pode minimizd-lo. Na sistematica atual dos Fundos de Inves-
timentos Regionaié,é minimo o risco para osdcio empreendedor, tan
to em termos de perdas financeiras como sancgdes, no caso de umpro
jeto malogrado, de tal forma que a ousadia e a ma fé tornam-se
freqtientes.
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A reversdo desta situagdo ocorreria caso 0srecursos gue
hoje sdo apenas administrados pelo FINOR e FINAM se transformassem
em recursos publicos orgamentarios, destinados as agéncias de de~
senvolvimento regional gue teriam a incumbéncia de zelar para que
o auxilio que prestassem aos setores prioritérios da inicilativa
privada tivesse seu retorno assegurado. Desta forma se ampliaria
de maneira crescente a capacidade do governo de promover o desen-
volvimento das regiﬁes mais carentes do Pais.

Além disto, se o apoio aos empreendedores nestas regides
fosse dado em sua maior parte sob a forma de linhas de financiamen
to preferenciais, n8o apenas © retorno do auxilio governamental
seria mais facilmenie garantido, como um maior grau de risco se~
ria introduzido, estimulandouma melhor gestdo dos projetos aprova
dos. O aporte de capital de risco através dé participac¢des socie-
tarias das agéncias de desenvolvimento regional deve se limitar a
situacOes excepcionais, e apenas para empresas de capital aberto
desde que exista a possibilidade de um efetivo acompanhamento da
gestdo do empreendimento.

¢) extingdo do Fundo de Investimentos Setoriais - FISET

Propbe-se a extingdo do FISET como um todo, tanto noque
se refere ao apoio ao reflorestamento, guanto ao turismo e & pes-
ca, tendo em vista ndo se considerar mais a via do incentivo fis-~
cal como a mais adequada ao estimulo destes setores.

A comprovada rentabilidade econdmica dos projetos de flo
restamento e reflorestamento, quando bem realizados, indica clara
mente que ndo sdo necessarios subsidios tributdrios para viabili-
zar esta atividade e sim uma politica de crédito semelhante & e-
xistente hd décadas para o plantio de café, por exemplo. O uso ex
cessivo de subsidios tem fomentado o desperdicio, as irregularida
des e a especulag¢do. Apenas em casos lsolados, principalmente quan
do os beneficiarios dos incentivos sdo os usudrios da madeira, co
mo no caso das siderlOrgicas e das indistrias de celulose e papel,
os resultados tém sido bons. O desmatamento das florestas naturais
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é assustadoramente crescente e os CasoSs de projetos de refloresta
mento incentivado mal localizados, abandonados ao ataque de pra-
gas ou com © periodo de corte ultrapassado sao, infelizmente, ca-
da vez mais numerosos.

A lucratividade do setor hoteleiro, o principal benefi
ciado com os incentivos fiscais do FISET-Turismo (cerca de 95%das
aplicacdes), mostra que também ndc hd mais sentido em a sociedade
brasileira subsidiar esta atividade quando as caréncias nacionais
sio tio grandes e os recursos plblicos disponiveis sdo escassos.A
criacdo por bancos oficiais, de linhas de crédito de longo prazo
para financiamento do setor privado de turismo, cujos projetos se
jam considerados pela EMBRATUR como de interesse para © desenvol-
vimento turistico nacional, & uma alternativa mais adequada para
a sociedade do que os subsidios tributarios.

A lamentavel situacdo da indastria da pesca € a sua ni-
tida deterioracdo apds a criacdo dos incentivos fiscais ao setor,
por si sO justifica a elimina¢do do sistema vigente. Dada a impor
tincia do setor e sua situacdo atual, ndo resta davida que deve
merecer a atencdo do governo. Comprovadamente, todavia, ndo se-
rdo os gastos tributadrios gue poderdao solucionar seus problemas.

d) transformaciio dos abatimentos da renda bruta em cré-
ditos do imposto

No que diz respeito aos gastos tributdrios no amhito do
Imposto de Renda - Pessoas Fisicas, mesmo que considerados deseja
veis, devem merecer uma profunda modifica¢ao guanto a sua forma
de concessao.

Propde-se a mudanca do sistema de abatimento da renda
bruta para o crédito contra o imposto devido, de um percentual
dos gastos efetuados pelo contribuinte em educagdc, saide, habita
cio, etc. Isto faria com que o subsidio tributario concedido fos-
se proporcional ao gasto do contribuinte com itens pré~determina~
dos, e ndo mais ponderados pela sua aliquota da tabela progressi-
va.
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Quando se permite que, por exemplo, os juros pagos na
compra de casa prdpria junto ao Sistema Financeiro da Habitagao
sejam abatidos da renda bruta do contribuinte pessoa fisica, ha a
intencdo de se subsidiar, através do sistema tributério, os mutud
rios do sistema. Os abatimentos das despesas com instrugdo, médi-
cos, dentistas e hospitalizag¢des, embora tenham como objetivo prin
cipal individualizar a capacidade de pagamento, tém também o efei
to de subsidio. O governo, através da redugao do imposto de ren-
da, estd pagando parte da conta do contribuinte referente a  vé-
rios itens de sua despesa.

No entanto, como estes beneficios s&o concedidos sob a
forma de abatimento da renda bruta, mas o subsidio real que o con
tribuinte recebe &, na verdade, a redugao no seu imposto a pagar,
uma séria distorgdo tem efeito, tendo em vista ser o IRPF um im-
posto progressivo. Como as aliquotas do imposto s30 crescentes em
fungdo da renda liquida do contribuinte, abatimentos da renda bru
ta de igual valor resultam em subsidios tributarios diferentes.
Os contribuin&gs ricos recebem um beneficio maior que os mais po-
bres, mesmo quando o valor do abatimento & igual para ambos.

£ ilusdrio, portanto, gque abatimentos da renda bruta de
igual valor correspondam a beneficios fiscais iguais, visto que a
redugido no imposto devido serd maior para os grandes contribuin-
tes, que s3oc submetidos a aliquotas mais elevadas. O subsidio tri
butdrio, pela sistemdtica atual, & diretamente relacionado nao a-
penas ao valor do abatimento, mas também & renda do contribuinte,

Com o sistema de crédito contra o imposto devido, esta
distorgdo seria minimizada, na medida em que uma igual despesa
com juros pagos na compra da casa propria, realizada por dois con
tribuintes com rendas diferentes, por exemplo, resultaria em um
beneficio de igual valor para ambos.

Independentemente de qualquer revisao quanto aos tipos
de despesas que devam ser beneficiados, ou de limites a serem es-
tabelecidos, o sistema de crédito contra o imposto & nitidamente
mais justo gque os abatimentos, e pode ser adaptado de forma
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a resultar em nivel de perda de arrecadagao igual ao do sistema
atual.

e) revisao dos beneficios fiscais na tributagao da ren-
da agricola

Para tornar mais eficiente a politica de estimulos fis-
cais & agricultura por intermédio do Imposto de Renda, propde-se:

. . limitar a opgao de se considerar como rendimento cedu
lar apenas 15% (quinze por cento) da receita bruta da
.- atividade aos pequenos contribuintes, para os quais
| este montante € determinado de forma estimada ou es-

critural simplificada;

. eliminar a redugao da base tributavel em 50% (cinglien
ta por cento) do resultado liquido;

. limitar o abatimento das despesas de custeio nao com~
%rovadas a 20% (vinte por cento) da receita bruta,exi
gindo~se comprovagao guando © percentual for superior
a este limite;

. reformular a tabela de coeficientes aplicadveis aos in
vestimentos, reduzindo-os significativamente e priori
zando aqueles diretamente ligados & produgao e seto-
res sociais previamente selecionados;

. limitar a reducgdo por investimentos a 50% ({cinglienta
por cento) do lucro apurado (resultado liguido 1);

. estender as empresas agricolas as modificagOes aponta
das nos dois itens anteriores.

No que diz respeito & tributagac privilegiada da renda
. agricola, varias modificagbes se mostram necessdrias. Além de ina
dequada como instrumento de incentivo ao investimento, a atual po
litica de estimulos fiscais por intermédio do imposto de renda
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tem distanciado o sistema tributdrio dos principios de eqliidade e
Justica distributiva.

A redug8o da base tributivel da cédula G em 50%, apds
todas as dedugles e redugbes incentivadas resulta em substancial
perda de arrecadagdo sem malores efeitos diretos ou indiretos so-
bre a produgdo ou produtividade. Os ganhos adicionais obtidos co-
mo resultado deste beneficio fiscal ndo tem sua reaplicagio garan
tida na propria atividade. Este representa apenas um prémic ex-post aos
contribuintes que obtiveram rendimentos da agropecuiria, com sé&-
rias implicagdes de justica fiscal.

A opgdo de tributagdo simplificada, que considera como
rendimento tributé@vel apenas 15% da receita bruta, sd tem sentido
em existir para aqueles pequenos contribuintes que nao dispSem de
meios para realizar uma escrituragdo contdbil reqular. Sua exten-
sdo a todos os contribuintes pode anular o efeito do estimulo fis
cal aos investimentos incentivados.

Dadas as peculiaridades do setor, sao fregllentes os ca-
S0s em que © contribuinte realiza despesas de custeio sem gue pos
sa comprova-las devidamente. Estas devem ser permitidas, dentro
de limites razoaveis para nao se estimular a fraude.

Os incentivos ao investimento na agropecuiria sido inefi
clientes na medida em gue a utilizagdo de multiplicadores muito ele
vados acaba anulando o seu efeito de estimulo, visto que poucos
investimentos ja sdo suficientes para reduzir a receita em seu 1i
mite maximo. Além disso, os principais itens de investimentos in-
centivados correspondem a gastos intensivos de capital, geralmen-
te inacessiveis aocs pequenos produtores. Estes, alids, na medida
em que sdo isentosou contribuempouco, quase ou nada sdcbeneficiados.

Assim, os coeficientes devem ser nao apenas reduzidos,
mas limitados a alguns poucos tipos de investimentos ligados éprg
dugao (construgao de silos e armazéns,“éompras de maguinas e im-
Plementos agricolas, etc ) ou d drea social (construgdo de escola
e moradias para os colonos, por exemplo). Os gastos de custeio
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(fertilizantes, defensivos, etc ) nao devem mais ser beneficiados
por coeficientes elevados. A dificuldade de comprovagao fisica de
sua efetiva utilizag@o permite fraudes contra o Fisco. Outras for
mas de estimulo ao uso de insumos modernos na agricultura podem
ser implementados fora do ambito do incentive fiscal.

Quanto as empresas agricolas, a tributagac do lucro com
uma aliquota de apenas 6% tem se mostrado iniitil como estimulo pa
ra se dotar de bases empresariais 0 setor agropecudrio. Como sao
elevados os beneficios ao agricultor pessoa-fisica e, por outro
lado, mesmo que a empresa agricola gquase nao pague IRPJ, guando
seus lucros sio distribuidos aos seus proprietérios, estes sdogra
vados normalmente no IRPF (c&dula F), € quase sempre mais conveni
ente explorar a atividade agropecuaria como individuo do que como
empresa. A proposta de redugao dos incentivos fiscais ao agricul-
tor pessoa fisica pode vir a estimular a criagdao de empresas ru-
rais.

As medidas propostas de revisi@o da tributagao da renda
agricola procuram elevar a contribuicdo fiscal do setor primario,
aumentar a eqgfiidade da tributagao da renda, tornar mais efetivos
e seletivos os incentivos ao setor e diminuir a evasao que ocorre
com o langamento de rendimentos de outras origens na cédula G do
IRPF.
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3. Sumario

As sugestdes apresentadas neste capituleo visando modifji
cacdes na tributagdo do patrimdnio e da renda compdem parte do e-
lenco de propostas para a Reforma do Sistema Tributdrio Nacional,
Devem ser wvistas, portanto, nao apenas individualmente, mas em
conjunto a outras constantes nos demais capitulos,

O elenco de medidas propostas visa & modernizacdo dosis
tema vigente, conforme exposto no Capitulo I. Esta atualizagdo, no
que se refere & tributagdo direta, passa pela ampliacdo das bhases
de incidéncia dos impostbs patrimoniais e pela maior rabrangéncia
do Imposto de Renda.

A criagdo de um tributo sobre o patrimdnio liquido das
pessoas fisicas e de um imposto sobre as sucessdes e doagdes, as-
sociados & dinamizagdo do Imposto Territorial Rural, certamente
respondera & necessidade de maior abrangéncia da imposi¢ado patri-
monial. Atualmente, este tipo de incidéncia restringe-se, prati-
camente, ao patriménio imobilidrio urbanc e @ propriedade de vel-
culos automotores.

Em relagdo a tributagdo da renda, as propostas apresen-
tadas objetivam principalmente ampliar as bases da imposigdo pro-
gressiva, de forma a aperfeigoar a incidéncia, tornando-a mais e-
guitativa. Nesta direg¢do situam-se as propostas de tributar os ga
nhos de capital atualmente isentos, de incorporar todos os rendi-
mentos pessoais & tributagdo progressiva e de rever os inimeros
incentivos fiscais existentes.

Este conjunto de medidas, uma vez adotado, certamente
reverteria o quadro atual da incidéncia da tributagdo progressiva
no Brasil. Esta, atualmente, baseia—mefundamentalménte na imposi-
¢do sobre os rendimentos do trabalho assalariado e autdnomo.

Muito embora, dentro de uma 6tica econdmica, tais medi-~

das possam ser consideradas como de importdncia equivalente, cabe
relembrar que, sob o ponto de vista juridico, sdo bastantes dis-

INPES, 105/87



[

67

tintas entre si. Algumas implicam alteragbes de natureza constitu
cional, enguanto outras apenas de legislagao ordinaria e até mes-
mo regulamentagdes administrativas. Em fungdo disso, privilegiou-
ge intencionalmente as medidas que dizem respeito a tributagdo pa
trimonial, visto que sdo apenas estas, no conjunto demodificac¢des
propostas neste capitulo, gue reguerem alteragbes constitucionais.
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