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RESUMO: O presente artigo tem por objetivo analisar a estrutura do Sistema Tributario
Brasileiro, expor a participagao e as caracteristicas dos tributos sobre bens e servigos existentes
no pais e confrontar a estrutura atual com o art. 145 §1°e o art. 3°I e II, da Constituicao Federal,
que estatuem, respectivamente, o principio da capacidade contributiva e os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil de, dentre outros, construir uma sociedade
justa e reduzir as desigualdade sociais. Baseada na literatura existente sobre tributacdo e
equidade, destacando o modelo de tributacdo 6tima, e por meio da comparacdo dos dados
estatisticos de diferentes paises publicados por organizacdes internacionais, a analise busca
investigar se a tributacdo indireta brasileira, quantitativa e qualitativamente, se relaciona com a
desigualdade social no pais, que, como sera exposto, ¢ uma das mais acentuadas do mundo.
PALAVRAS-CHAVE: Tributagdo Indireta. Desigualdade Social. Tributo sobre Bens e
Servicos. Teoria da Tributagio Otima. Principio da Capacidade Contributiva.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the structure of the Brazilian Tax
System, expose the participation and the features of the taxes on goods and services existing in
the country and compare the present structure with what is established in the art. 145 §1° and
the art. 3° I e II of the Federal Constitution, respectively the ability to pay principle and the
Federative Republic of Brazil fundamental objectives of, among others, building a fair society
and reducing the social inequality. Based in the existing literature about taxation and justice,
highlighting optimal tax model, and by comparing the statistical data from different countries
published by international organizations, the analysis seeks to investigate if the Brazilian
indirect taxation, quantitatively and qualitatively, contributes to social inequality in the country,
which is one of the highest in the world, as will be explained.

KEY-WORDS: Indirect Taxation. Social Inequality. Tax on Goods and Services. Optimal Tax
Theory. Ability to Pay Principle



INTRODUCAO

O Brasil tem uma alta carga tributaria e um dos maiores Produto Interno Bruto (PIB) do
mundo!. Sendo assim, o Estado brasileiro ¢ um dos que mais arrecada recursos financeiros no
mundo?, porém, ao mesmo tempo, a qualidade de vida média da populagdo estd longe de ser

d d lh Estud 3 Brasil ¢ i
mensurada como uma das melhores. Estudos recentes’ mostram que o Brasil é o pais com o
ior indice de retorno* de bem-estar 3 lagdo pelos tribut d tri i
pior indice de retorno* de bem-estar a populagdo pelos tributos pagos, dentre os trinta paises

com as maiores cargas tributarias do mundo.

Os tributos podem ser diretos ou indiretos, os primeiros sdo os que o contribuinte legal
do tributo, a quem a lei atribuiu a obrigacgdo de recolher, ¢ 0 mesmo que arca financeiramente
com seu custo. Os segundos, geralmente incidentes sobre a venda de bens e servicos, a pessoa
que recolhe o valor correspondente ao Estado ndo ¢ necessariamente quem arca com ele, ja que
o valor pode recair sobre o pre¢o passado ao consumidor final (a depender do mercado
tributado). Nesse caso, o valor do tributo cobrado serd o mesmo independentemente do

consumidor.

A carga tributaria brasileira tem uma alta proporcdo de tributos indiretos. A forma de
tributacdo indireta ¢ comumente considerada como sendo injusta, por ndo serem pessoais. O
que serd analisado nesse trabalho ¢ se essa propor¢ao tem alguma relagdo com a desigualdade
social existente no pais. O sistema tributdrio ainda apresenta distor¢des e uma complexidade
que acaba muitas vezes por impactar negativamente mais as camadas sociais com menos poder
aquisitivo, que ndo t€m estrutura econdmica para conseguir se esquivar das adversidades
impostas. Além disso, existem diversos motivos alheios ao sistema tributdrio que também
podem contribuir com a desigualdade social de um pais, como politicas publicas distributivas
falhas ou insuficientes, desvio de recursos publicos de suas finalidades precipuas ou a propria
composi¢ao dos gastos publicos.

Nao sera aqui apontada a relagdo de causalidade que existe entre a composi¢do ou
caracteristicas da carga tributaria e o quadro de desigualdade no Brasil, apenas serd investigado

se entre eles aparenta haver alguma correlagdo. Procurar mensurar a contribui¢do individual

! O Brasil tinha 0 9° maior PIB em 2016, de acordo com o Fundo Monetario Internacional.

2 A arrecadagio total do governo ¢ o produto da carga tributéria vigente pelo PIB no periodo.

3 Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT), 2018, referente aos anos de 2011 a 2017.

* O indice de retorno considerado no estudo foi a relagdo entre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e
carga tributaria total do pais no ano analisado.



isolada de uma possivel causa da desigualdade de renda no pais ¢ um objetivo de dificuldades

profundas e ndo serd o objeto desse trabalho.

Para se chegar a alguma evidéncia serd utilizado a literatura existente sobre o tema,
extensa em apontar para a falta de equidade na forma de tributagdo indireta, pesquisa
documental de dados de 6rgdos oficiais do governo brasileiro e de organizacdes internacionais
relevantes, além da técnica estatistica de regressao linear simples entre os dados colhidos de
diferentes paises sobre tributacao e desigualdade social para visualizar se ha alguma tendéncia

notavel entre essas duas variaveis nos valores apresentados pelos paises em conjunto.
1. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO E OS TRIBUTOS INDIRETOS

1.1 O SISTEM TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Estado existe para prover bem-estar social. Para atingir esse objetivo ele precisa obter
recursos financeiros. Existem duas formas para isso: o Estado explorar seu proprio patrimonio
através de atividade econdmica, geralmente em condigdes de igualdade com os particulares, ou
o Estado usa seu poder de império e obriga o particular a contribuir com o recurso que lhe ¢é
cobrado, seja por tributos ou multas. O pais pode determinar qual serd a concepg¢ao que quer ter
de Estado, um Estado grande e atuante ou um Estado minimo, onde a exploracdo de atividade
econdmica pelo Estado torna-se excepcional. A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) no caput
do art. 173 diz que, “ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de
atividade economica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos imperativos da
segurang¢a nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”’, demonstrando
assim a inten¢do do constituinte originario de tornar excepcional a atividade econdmica por
parte do Estado brasileiro, tornando, indubitavelmente, o tributo como sua principal forte de

obtengdo de recursos°.

O Brasil, desde a Proclamagdo da Republica, em 1889, passou por diversas reformas
tributdrias, buscando, sobretudo, descentralizar os recursos para respaldar o novo sistema
federativo implantado. A primeira reforma que separou as competéncias tributarias entre os
entes subnacionais foi a Constituicdo de 1934, mas a que mudou mais radicalmente o sistema

foi a criacdo do Codigo Tributario Nacional (CTN) em 1966, que ainda estd vigente. “Pela

® De acordo com o portal da transparéncia, 88% da receita corrente realizada pela Unido em 2018 tiveram
como origem os tributos.



primeira vez os tributos foram organizados de acordo com sua base econdmica, sendo divididos
em quatro categorias: comércio exterior; patrimdnio e renda; producdo, circulagdo e consumo

de bens e servigos; e impostos especiais™.®

Tributo €, de acordo com o art. 3° do CTN, “toda prestacdo pecuniaria compulsoéria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada™. O sistema
tributario brasileiro atual estd estatuido no Titulo VI da CF/88 e ¢ complementado pelo CTN,
leis especificas, tratados internacionais, decretos e resolu¢des do Senado Federal. O CTN
dispde que os tributos sdo impostos, taxas e contribui¢des de melhoria. Como a CF/88 traz
ainda a presengca dos empréstimos compulsorios e das contribuigdes especiais, muitos
doutrinadores e o Supremo Tribunal Federal (STF) os consideram na defini¢do de tributo. No
calculo da carga tributaria total geralmente sdo contabilizados apenas os impostos e as
contribuigdes especiais. As taxas® e contribuigdes de melhoria sdo tributos que precisam de
contraprestacdo estatal especifica relativa ao contribuinte para existir e ser cobrado. Ja os

empréstimos compulsorios sdo restituiveis e de carater excepcional.

De acordo com a Receita Federal do Brasil (RFB), a Carga Tributaria Bruta (CTB) ¢
definida como a razdo entre a arrecadacao total de tributos de todos os niveis de governo e o
Produto Interno Bruto (PIB) a precos de mercados. A CTB brasileira atingiu 32,43% em 2017
de acordo com os dados da RFB’. Ao longo desse trabalho serd tomado como referéncia os
dados da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para facilitar
a comparabilidade e fazer com que todos os paises analisados tenham uma fonte de dados em
comum e padronizada. Para calcular a carga tributaria bruta de cada pais e identificar as
diferentes fontes economicas das receitas tributarias, utilizar-se-4 a codificagdo de quatro
digitos recomendada pela OCDE. De acordo com essa organizagdo, a CTB brasileira de 2017

foi de 32,3%.

Dentre os paises ndo considerados desenvolvidos, o Brasil ¢ o segundo com a maior

carga tributaria do mundo, ficando atrds apenas de Cuba, que tem um modelo de Estado

®OLIVEIRA, Fabricio a. A Evolucio Tributiria e do Fisco Brasileiro: 1889- 2009. Texto para Discussio IPEA,
n. 1469, p. 1 - 69. Janeiro de 2010.

7 Sem possibilidade de julgamentos pessoais.

8 Algumas taxas federais sdo contabilizadas, em 2017 elas representaram 0,34% da CTB brasileira.

9 A informagdo da RFB ¢ gerencial, da arrecadagio bruta, sem abater restituigdes e compensagdes.



comunista. Além de Cuba, apenas alguns paises desenvolvidos da OCDE tem uma carga
tributaria maior que a do Brasil, porém apresentam retornos para a populagdo mais

significativos e, consequentemente, indicadores econdmicos € sociais mais positivos.

O grafico 1 apresenta comparativo das cargas tributdria totais dos principais paises da
América Latina. Percebe-se que o Brasil, apesar de ter indicadores sociais parecidos com a

maioria desses, tem uma CTB bem superior 4 média do continente e similar a dos paises mais

desenvolvidos da OCDE.

Gradfico 1: Arrecadagdo Total/Produto Interno Bruto em 2017.
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

A atual alta CTB brasileira se deve, em grande parte, ao projeto de um Estado de bem-
estar social que a CF/88 instituiu, prometendo uma ampla rede de protecdes sociais aos
cidaddos, em que o Estado proveria, por exemplo, educagdo e saude gratuita a todos e garantiria

uma ampla gama de direitos e garantias fundamentais.

Em 1988 a CTB era de 23,4%, em 2001 atingiu 31,5%, mantendo-se razoavelmente

constante desde entdo, atingindo a maxima de 33,7% em 2007.



Grdfico 2: CTB Brasileira de 1988-2017.
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apresentadas nos governos Collor, Itamar, FHC e Lula “ao fato de tais projetos terem procurado

trazer conformagdo global ao sistema, o que parecia ndo ser interessante aos congressistas.”!?

Além de ser alta, o sistema tributario brasileiro apresenta diversas distor¢des, que
acabam gerando incentivos individuais ndo desejados pela coletividade. Como por exemplo, o
fato de importantes impostos serem de arrecadagdo dos estados e municipios gera disputa entre
eles, e muitas vezes esses governos subnacionais atraem investimentos para o seu territorio com
base em isenc¢des concedidas ilegalmente, o que acaba por ferir os cofres publicos indiretamente
(guerra fiscal). Ha outras consequéncias advindas dessas distor¢des, como a “pejotizacdo”!! ou
outras formas de elisdo fiscal'2. O sistema tributario brasileiro é ainda complexo, fruto de um
emaranhado de mudancas feitas sucessivamente ¢ as vezes sem conectividade, resultado do
choque de forcas de interesses no momento em que foi aprovada. H4 um niimero muito grande
de tributos, legislagdes, regras e excegdes. Isso traz um alto custo de conformidade para

apurac¢ao dos tributos devidos, o que faz as empresas brasileiras serem as que mais gastem horas

10 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Uma Teoria do Tributo. 1 ed. Ed. UniFMU. 2005. p. 138.

1 Situagdo em o empregador simula com seu empregado uma relagdo comercial enquanto se trata de uma relagdo
de emprego, nela, o empregado aparece como uma pessoa juridica prestadora de servigos a empresa e tem por
objetivo fazer com que o empregador se esquive de encargos trabalhistas e minimize o imposto de renda retido
na fonte e os encargos sociais do empregado.

12 Mudanga legal de conduta do sujeito passivo visando a ndo incidéncia tributaria ou menos gravosa, ainda que
incorra em custos adicionais, mas que serdo compensados pela menor tributagao.



no mundo para cumprir com as exigéncias da legislacdo tributaria ao longo do ano — 1958

horas'?, impactando a produtividade nacional.

Essas distor¢des e complexidades acabam muitas vezes por penalizar de forma mais
gravosa as empresas de menor porte, o que contribui também para a desigualdade de tratamento
e de renda. Por exemplo, essas empresas nao recebem os incentivos fiscais para se assentarem
em certa regido e nem tém setores de contabilidade equipados o suficiente para fazerem

planejamentos tributarios mais eficientes.

O gréfico 3, extraido da plataforma Our World in Data, relaciona a carga tributaria de
paises de todos os continentes com seu PIB per capita em délares americanos. Nota-se uma
forte correlagdo positiva entre elas e que o Brasil tem uma CTB alta, tipica dos paises
desenvolvidos, mas um nivel de renda similar a de paises com cargas tributarias muito mais

baixas.

Grafico 3: Carga Tributaria X PIB Per Capita, 2017.
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13 Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), Doing Business e empresas, 2019.



O gréfico 4, de dispersio, relaciona os dados da CTB de certos paises com seus Indices
de Desenvolvimento Humano (IDH), inclui apenas o Brasil e os paises da OCDE. Nota-se a
correlacdo positiva entre as duas varidveis nesses paises. Apesar do IDH ndo mensurar
diretamente o nivel e a qualidade do gasto do governo em atividades que tragam
desenvolvimento para o pais como educagdo, saude, infraestrutura, etc., percebe-se a
disparidade da CTB brasileira com seu IDH, comparativamente a esses paises, o Brasil, por
exemplo, tem um IDH parecido com o do México, mas uma CTB muito superior, em

contrapartida, tem uma CTB parecida com do Reino Unido, mas um IDH bem inferior.

Grafico 4: IDH X CTB, 2015.
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A tabela I abaixo discrimina a receita por fonte de tributo e por ente federado em 2017.

Tabela | - Carga Tributaria Bruta - 2017

Participacao %

Total (A+B+C) 100,0
Uniao (A) 68,0
Orcamento Fiscal 24,3
Imposto de Renda (IR) 18,2
Pessoa fisica 1,4
Pessoas juridicas 54
Retido na fonte 11,4
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) 2,2
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) 1,6

Imposto sobre comércio exterior (Il +IE) 1,5
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Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR) 0,1
Taxas federais 0,3
Demais 0,3
Orgamento da Seguridade Social 35,2
Contribuigao para Previdéncia Social 16,7
Contribuigao para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) 10,4
Contribuigado Social sobre o Lucro Liquido (CSSL) 3,3
Programa de Integragao Social e de Formagao do Patriménio do 2,8
Servidor Publico (PIS/Pasep)
Contribuigdo do Servidor Publico (CPSS) 1,6
Outras contribuigdes sociais 0,5
Demais 8,6
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) 6,1
Contribuigao de Intervengdo no Dominio Econémica (CIDE) 0,4
Salario educagao 0,9
Sistema "S" 0,9
Outros 0,3
Estados (B) 25,7
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) 20,7
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) 1,9
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagao (ITCMD) 0,3
Previdéncia estadual 1,1
Outros 1,6
Municipios (C) 6,3
Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) 2,7
Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU) 1,8
Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) 0,5
Previdéncia municipal 0,5
Outros tributos 0,8

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB)

1.2 TRIBUTOS INDIRETOS

A classificagdo dos tributos em diretos e indiretos tem origem na economia classica.
Stuart Mill e os fisiocratas (séc. XVIII) consideravam que:

“O imposto ¢ direto quando aquele que paga ¢ quem o suporta
definitivamente, enquanto o indireto é quando quem paga ao fisco
desempenha apenas o papel de intermediario e se limita a adiantar o imposto
que sera desembolsado pelo verdadeiro contribuinte.”'*

AMARAL, Luiz. Da Repercussio Econdomica e da Repercussio Juridica nos Tributos, 1992, p. 68.
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Para Ricardo Alexandre (2019), “sdo indiretos os tributos que, em virtude de sua
configura¢do juridica, permitem translagdo do seu encargo econdmico-financeiro para uma

pessoa diferente daquela definida em lei como sujeito passivo™!.

Embora essa classificacdo, baseada em critérios econdmicos, seja consolidada na
doutrina e jurisprudéncia de diversos sistemas juridicos no mundo, alguns doutrinadores
afirmam que essa classificacdo ndo teria sentido, j& que a incidéncia de um tributo a quem ¢
legalmente responsavel por recolhé-lo sempre pode ter repercussdo econdmica em terceiros. O
imposto de renda retido na fonte, pode exemplo, poderia ser considerado indiretamente
repercutido ao empregador. Além disso, considerando apenas os tributos sobre o consumo, o
onus financeiro pode variar drasticamente entre os produtores/vendedores e os consumidores
em situacoes diferentes. Mesmo se tratando de incidéncia tributaria idéntica, no caso concreto,
dependendo das condig¢des do mercado (concorrencial, monopolizado, etc, ou seja, a relagdo
das elasticidades-pre¢o da demanda e da oferta'®) e das caracteristicas do bem, o resultado pode
ser diverso. O repasse do encargo tributdrio ¢ muitas vezes impossivel de ser contabilizado,
uma vez que os pre¢os mudam em reacao ao tributo, além da prépria dinamicidade com que os

precos sdo ajustados no mercado.

Malgrado as criticas, a classifica¢do ¢ usada para diversas finalidades, inclusive analisar
a progressividade de um sistema tributario. A tributagdo direta incide sobre a renda, riqueza,
ganhos ou patrimdnio da pessoa diretamente identificada, ja a indireta incide sobre a producdo
e venda de mercadorias ou prestacdo de servigos, podendo abranger um amplo conjunto de
transacdes, nessa o contribuinte de direito, aquele que pratica a venda da mercadoria ou presta
0 servigo, nao ¢ o contribuinte de fato, que € o que arca com o valor do imposto embutido, e

que consequentemente ndo tem sua capacidade econdmica pessoal aferida.

O sistema de tributacdo indireta no Brasil ¢ composto por diversos tributos que foram
divididos em diferentes bases de incidéncia: circulagdo de mercadorias, prestagdo de servicos,
receita, faturamento e producdo industrial. Com a Constituicdo Federal de 1988, a
descentralizacdo das financas publicas, iniciada nos anos 80, foi ampliada. A competéncia para

instituicdo e arrecadacdo dos impostos foi distribuida a todos os entes federativos e foi instituido

BSALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 13. ed. Ed. JusPODIVM, 2019, p. 117.

6 Apenas no caso extremo de mercado em que a curva de demanda é completamente ineléstica (situagdo em que
o consumidor compra a mesma quantidade do bem independentemente do pre¢o) o consumidor arcaria com a
totalidade do 6nus de um tributo sobre um certo bem e servigo.
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sistema de transferéncias obrigatdrias de recursos para entes subnacionais menores. Apesar de
ter havido também uma descentralizac¢ao das politicas publicas, em especial nas areas de satde
e educagdo, o governo central perdeu bases economicas. Sua reacao foi entdo criar ou valorizar
os tributos ndo partilhaveis!’, como as contribui¢des sociais, isto €, aqueles que ndo tém
percentual destinado ao FPE!® e/ou ao FPM!. Dentre esses tributos destacam-se as
contribui¢cdes do Programa de Integracao Social (PIS) e para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins).?° De competéncia da Unido, elas incidem sobre o faturamento das empresas,
sendo entdo embutidas no prego do produto ou servigo final, recaindo assim de forma

cumulativa com os impostos existentes sobre o consumo.

Sao considerados impostos indiretos: o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo
de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunica¢ao (ICMS) que foi atribuido aos estados, o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS) atribuido aos municipios e, de competéncia da Unido, o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e os incidentes sobre o comércio exterior (Imposto de Importagdo — Il e
Imposto de Exportacao — IE). Quanto as contribui¢des PIS e Cofins, embora considerados como
tais em pesquisas de tributagdo sobre o consumo, ndo ha consenso de sua classificagdo em
diretos ou indiretos, nesse trabalho as duas sempre estdo incluidas nos dados sobre a tributagdo
indireta brasileira. A Receita Federal do Brasil ainda considera as taxas federais, a CIDE sobre
Combustiveis e outras contribui¢des sociais ¢ economicas, além dos efeitos cumulativos. Para
a RFB, a tributacdo indireta brasileira em 2017 representou 48,44% do total, mas, como ja dito,

para efeitos de comparagdo internacional serdo usados os dados da OCDE.

Essa segmentagdo da base de incidéncia traz problemas ao sistema quanto a
sobreposi¢des entre eles, a restituicdo de créditos acumulados pode se tornar invidvel e as

legislagdoes federais, estaduais e municipais se confundem e trazem mais trabalho ao

7 Além de alguns néo serem submetidos aos principios da anualidade e ndo cumulatividade e terem quoérum menor
de aprovagao no Congresso.

8Fundo de Participagdo dos Estados.

¥Fundo de Participa¢do dos Municipios.

20Destaca-se também a Contribuig¢do Sobre o Lucro Liquido (CSLL) que tem a mesma base de célculo do Imposto
de Renda sobre Pessoa Juridica (IRPJ). A CSLL ¢ um tributo direto também cumulativo em que nao ha a partilha
para os fundos citados.
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contribuinte. Além da propria falta de visibilidade que os cidaddos tém sobre os tributos pagos,

o que dificulta o exercicio da cidadania.?!

A proporcionalidade na divisdo da arrecadagdo nacional ¢ um entrave para se
implementar um Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) unificado em todo territdrio nacional
atualmente. O IVA vem sendo utilizado na maioria dos paises desenvolvidos no mundo.

22 «¢ um imposto cobrado em todas as etapas do processo de produgio

Segundo Bernardo Appy
e comercializagdo, garantindo-se, em cada etapa, o crédito correspondente ao imposto debitado
na etapa anterior”, a utilizagdo do IVA da eficiéncia ao sistema, torna o tratamento dado as
operac¢des mais uniforme e simples de fiscalizar. Além disso, como visto na tabela I, o ICMS ¢
o imposto de maior arrecada¢do no Brasil (20,7% da CTB), apesar de vir perdendo forga?®,
sendo o Brasil um dos poucos exemplos do mundo em que a arrecadagdo de um imposto do
tipo IVA se faz por uma esfera subnacional de governo. Diferentemente do que ocorre hoje
com o ICMS, o IVA ndo teria aliquotas diferenciadas por estado, traria facilidades na devolucao

de créditos acumulados na cadeia produtiva e geraria menos obrigagdes acessoOrias ao

contribuinte para cumprimento da legislagao tributéria.

Segundo os dados da OCDE, utilizando a codificagdo padronizada de quatro digitos, a
tributacdo sobre bens e servi¢os no Brasil representou, em 2017, 40,47% da carga tributaria
total, sendo o principal componente do sistema tributdrio brasileiro. Acima da média dos paises
da OCDE, como mostra o grafico 5, referente ao ano de 2016. Essa codificacdo divide as bases
econdmicas tributdrias em seis, as cinco presentes no grafico a seguir e a base (6000) referente
a outros tributos que ndo se encaixam nas cinco bases principais, como sua participacio ¢é

inexpressiva, nao foi considerada.

Perceba que as contribuicdes da seguridade social (2000), os tributos sobre a folha de
pagamento e salarios (3000) e sobre a propriedade (4000) sdo similares no Brasil e na OCDE.

A grande diferenga estd na propor¢do dos tributos sobre a renda, lucros e ganhos de capital

21 Indicadores de Equidade do Sistema Tributario Nacional. Relatorio de observagio n° 1. Brasilia. 2009. p.
9.

220 economista Bernardo Appy foi secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda e é autor de uma
reforma tributaria para, dentre outras medidas, se implementar o IVA no pais, a proposta ainda ¢ discutida no
Congresso Nacional.

20 ICM (antiga versdo do ICMS), que nio alcangava petroleo, gas e combustiveis, energia elétrica, minerais e
servigos de telecomunicagdes e transportes, arrecadava sozinho em 1968 31% da CTB. Devido a tendéncia das
economias modernas, em que as mercadorias se tornam cada vez mais intangiveis e perdem espago para servigos
de alto valor agregado, se o ICMS continuar restrito a apenas mercadorias tradicionais tende a seguir perdendo
espago no sistema tributario.
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(1000), que na OCDE ¢ a principal base, e na propor¢ao dos tributos sobre bens e servicos
(5000), que na carga brasileira ¢ superior a média da OCDE e ¢ a principal base econdmica de

receitas tributarias do pais.

Grdfico 5: Discriminagdo da Carga Tributaria Bruta por base econémica de Receita.

Total, 2000 Social security contributions (SSC), Tax revenue as % of total taxation
Total, 3000 Taxes on payroll and workforce, Tax revenue as % of total taxation

Total, 5000 Taxes on goods and services, Tax revenue as % of total taxation
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

Conhecido como tributo regressivo, o entendimento predominante na literatura sobre
tributacdo € que a tributagcdo sobre bens e servigos ¢ uma forma pouco justa, pouco equanime
de se arrecadar recursos financeiros dos cidadaos, ja que o valor pago ¢ o mesmo para todos os
agentes que adquirirem o bem ou servi¢o. Devido ao peso dos tributos indiretos, o grau de
regressividade do sistema tributario brasileiro ¢ consideravel, diferentemente dos sistemas

tributdrios mais avangados, que sdo baseados predominantemente nos tributos diretos.

O grafico 6, também extraido do site Our World in Data, demonstra a propor¢do de
tributos sobre bens e servicos percentualmente do PIB com o percentual de propor¢do de
tributos sobre as rendas. O Brasil em 2017 apresenta quase o dobro de carga tributaria sobre
bens e servicos (13,2% do PIB) que sobre as rendas (7,0% do PIB). Ja nos Estados Unidos, a
arrecadagdo com tributos sobre bens e servigos equivale a apenas 4,3% do seu PIB e a receita

com tributacdo das rendas do contribuinte, 12,4%, quase trés vezes mais.
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Grafico 6: Tributos sobre Bens e Servigos em 2017 X Tributos sobre a Renda em 2013.

Taxes on income vs. taxes on goods and services, 2017
Total taxes on income (individual and corporate) vs. total taxes on goods and services (including VAT and sales
taxes). Each dot on the plot is a different country, and world regions are color-coded.
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2. O PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E A JUSTICA FISCAL

O principio da capacidade contributiva estd presente em todo ordenamento juridico

1”24

tributdrio que pretenda ser justo, “¢ postulado universal de justiga fiscal”**, “tem como

fundamento axiologico o principio da isonomia?

e, no Brasil, “¢ um direito fundamental que
busca contrabalancear o dever fundamental de arcar com o custo do Estado e a capacidade de
cada individuo de arcar com esse custo.”?®. Adam Smith, ja em 1776, estabeleceu os quatros
principios gerais que deveriam nortear um sistema tributéario justo, o primeiro deles se referia

ao que hoje se conhece por principio da capacidade contributiva:

I. Os suditos de cada Estado devem contribuir o maximo possivel para a
manuten¢do do Governo, em propor¢do a suas respectivas capacidades, isto &,
em propor¢do ao rendimento de que cada um desfruta, sob a protecdo do
Estado (....); II. O imposto que cada individuo é obrigado a pagar deve ser fixo

ZMACHADO, Hugo de Brito, Temas de Direito Tributario, Revista dos Tribunais. Sdo Paulo. 1994. cit., p. 9.

ZCarvalho, Paulo de Barros, Revista de Direito Tributario — Cadernos de Direito Tributario, p.150.

ZDUTRA, Micaela Dominguez, Tributacio e Direitos Fundamentais: Conforme a jurisprudéncia do STF e do
STJ. Parte 1. Artigo 10, p.287.
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e ndo arbitrario. A data do recolhimento, a forma de recolhimento, a soma a
pagar, devem ser claras e evidentes para o contribuinte e para qualquer outra
pessoa (...); III. Todo imposto deve ser recolhido no momento ¢ da maneira
que, com maior probabilidade, forem mais convenientes para o contribuinte
(...); IV. Todo imposto deve ser planejado de tal modo, que retire e conserve
fora do bolso das pessoas o minimo possivel, além da soma que ele carreia
para os cofres do Estado (...)*’

A teoria da tributacdo Otima, que serd vista na proxima se¢do, se relaciona
explicitamente com o primeiro e o ultimo desses principios citados por Adam Smith, que

estampam, respectivamente, a necessidade de equilibrio entre equidade e eficiéncia no sistema.

A expressao foi utilizada pela primeira vez na Declara¢do dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 em que a Assembleia Nacional francesa declarou em seu art. 13° “Para a
manuten¢do da forga publica e para as despesas de administracdo ¢ indispensadvel uma
contribuicdo comum que deve ser dividida entre os cidaddos de acordo com suas

possibilidades.” Na atualidade consta no rol de direitos de diversas constitui¢des®s.

No Brasil, tem-se a primeira mengdo ao principio na Constitui¢do de 1824 em seu art.
175, que dispunha: “ninguém sera isento de contribuir para as despesas do Estado em proporcao
dos seus haveres”. A Constitui¢do Federal de 1946 trouxe em seu art. 202: “Os tributos terdo
carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme a capacidade
econdmica do contribuinte.” O velho principio desaparecera de nossa Constituicdo na Emenda
Constitucional n°® 18 de 1965, ndo sendo lembrado também na Constituigdo de 1967,
ressurgindo apenas no art. 145 §1° da CF/88, onde ainda se encontra atualmente: “Sempre que
possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administracao tributéria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio,
os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”. Apesar de apenas os impostos
estarem expressos nesse inciso, a abrangéncia do principio no atual ordenamento juridico, de

acordo com diversos julgados no STF, pode alcangar outras espécies tributarias®,

27 SMITH, Adam. A Riqueza das Nagdes. Livro Quinto, Capitulo II, segunda parte.

28Na Constitui¢do italiana (art. 53), espanhola (art. 31.1), portuguesa (art. 104, 1), argentina (art. 28), chilena
(art.10), grega (art. 3°), suica (art. 41), bulgara (art. 94), entre outras.

29%“Todos os tributos submetem-se ao principio da capacidade contributiva, a0 menos em relagio a um de seus trés
aspectos (objetivo, subjetivo e proporcional), independentemente de classificagdo extraida de critérios puramente
econdmicos.” — Joaquim Barbosa.
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especialmente as taxas®®. O referido inciso ainda condiciona a aplicagdo do principio a sua
exequibilidade, dependendo das caracteristicas do imposto, ou da necessidade de utiliza-lo com

finalidades extrafiscais.

O que possibilita avaliar a capacidade contributiva do cidaddo ¢ sua capacidade
econdmica, segundo Luciano Amaro: “A capacidade econdmica aproxima-se, ainda, de outros
postulados, que, sob angulos diferentes, perseguem objetivos andlogos e em parte coincidentes:
a personalizagdo, a proporcionalidade, a progressividade e a seletividade”.?! Onde ndo houver
riqueza ¢ inutil instituir tributos, a capacidade contributiva abrange o patrimoénio e os
incrementos patrimoniais do individuo, seus rendimentos e suas despesas. Porém, existem
situacdes em que pode haver capacidade econdmica, mas ndo existir a contributiva, devida a
propria dinamica econdmica que compromete o alcance de certas rendas. Nao existe capacidade
contributiva antes de satisfeitas as necessidades elementares de existéncia do individuo e
tampouco em quantidade que possa prejudicar as atividades econdmicas ou que retire o direito
de propriedade, respeitando-se sempre os direitos fundamentais, a razoabilidade e o principio

de vedacdo a tributagdo confiscatoria.

A progressividade na tributag@o direta no Brasil existe expressamente na Constitui¢do
Federal para trés impostos: prevé que o Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza
(IR) “sera informado pelos critérios da generalidade, universalidade e da progressividade, na
forma da lei”, que o Imposto sobre propriedade territorial rural (ITR) “sera progressivo e tera
suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manuteng¢do de propriedades improdutivas” e
que o Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) “podera ser progressivo
em razao do valor do imovel e ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagao do imdvel”.
Contudo, essa progressividade ndo ¢ suficiente e cria uma diferenciagdo de capacidade
contributiva apenas entre as classes baixas e médias. O ITR e o [PTU tém, em geral, aliquotas
baixas, representam muito pouco da arrecadagao total (respectivamente 0,3% e 1,8% em 2017)
ndo tendo um impacto significativo na distribuicdo de renda. Ja o IR que, a principio, seria o
grande vetor de progressividade do sistema brasileiro, ndo faz esse papel, ndo coaduna com o

espirito do principio da isonomia. Sua aliquota cresce conforme o rendimento aumenta, mas até

30O STF j4 se posicionou defendendo a possibilidade da aplicagdo do principio da capacidade contributiva as
taxas, como por exemplo o RE 177.835/PE quanto & taxa da CVM e o RE 232.393/SP que considerou
constitucional a afericdo da metragem da area construida do imével para aplicagdo de aliquotas diferenciadas na
taxa de coleta de lixo.

31AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20. ed. Ed. Saraiva. 2014, p.165.
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certo ponto. H4 poucas faixas de rendimentos, apenas 5, e a aliquota mais alta ¢,
comparativamente a outros paises, baixa (27,5%) e atingida muito rapidamente (R$ 4664,68
mensal), fazendo com que a aliquota efetiva®? de quem ganhe 10 mil reais mensais seja em
geral parecida com quem ganhe 50 ou 500 mil reais mensais. Em paises desenvolvidos hd um
escalonamento muito maior, nos EUA a ultima faixa se dd para rendimentos anuais acima de
500 mil ddlares e a aliquota final ¢ de 37%, na Alemanha a ultima aliquota chega a 47,5% e na
Suécia a 61,85%. Além disso, e esse € o ponto mais grave no Brasil, o IR s6 incide sobre certos
rendimentos tributaveis e a distribui¢ao de lucros e dividendos por empresas a pessoas fisicas,
que sdo grande parte dos rendimentos dos mais ricos, ainda sdo isentos. No topo da pirdmide
social brasileira (quem ganha acima de R$ 281 mil mensais) a fatia isenta chega a ser de
67,69%*. O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), existente em outros paises, € previsto na
Constituicao Federal de 1988 para instituicdo pela Unido, mas nunca foi regulamentado. O
grafico abaixo demonstra a irracionalidade do sistema, mostrando que a capacidade
contributiva do IR se efetiva até certa quantia de renda, ndo participando os mais ricos desse

“contrato social”.

320 célculo da aliquota efetiva é dado pela ponderagio do percentual da renda do individuo pertencente a cada
faixa de renda com a aliquota correspondente na faixa, incidindo apenas sobre os valores que ultrapassam a faixa
da aliquota anterior.

¥3Dado extraido pela RFB referente ao ano de 2016.
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Grafico 7: Faixa de Renda X Aliquota Efetiva do Imposto de Renda, considerando todos os

rendimentos e ndo so os tributaveis.
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isoladamente, ¢ possivel danos colaterais para a propria arrecadagdo e para a equidade que
resulte em distor¢des maiores do que as ja existentes”. Por exemplo, a fendmeno da
“pejotizagdo” ¢ uma realidade no Brasil resultante de um efeito colateral devido aos altos

encargos previdencidrios, trabalhistas e do imposto de renda.
2.1 A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA NA TRIBUTACAO INDIRETA

A capacidade contributiva deve ser aferida em relacdo a todo o conjunto do sistema
tributario implantado e ndo em relagdo a um tributo isolado. Grande parte da dificuldade em se
atingir uma abrangéncia global do principio da capacidade contributiva em um sistema
tributario se d4 em relagdo a tributagio indireta. Os impostos indiretos sdo reais**, ndo pessoais,

consideram a situagdo material do objeto ou da operagdo alvo de tributagdao, ndo levam em

34Existem impostos reais que sdo diretos, como aqueles que incidem sobre o patrimonio, que, apesar de ndo levar
em conta as caracteristicas pessoais de seu possuidor, sdo diretos, ja que é possivel identifica-lo. Além disso,
existem bens que, dado a incidéncia tributaria, podem ser considerados mercadoria ou patrimonio a depender do
momento, como por exemplo um carro, no momento que ¢ vendido na concessiondria ele ¢ uma mercadoria,
incidindo tributos indiretos, quando passar a pertencer a alguém sera patrimonio, incidindo tributos diretos. Essa
pratica ndo ocorre em todos os paises e ¢ contestada no Brasil.
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consideragdo as condigdes pessoais do individuo que adquiri o bem ou servigo. Nao ha consenso
na discussdo sobre a adogdo de progressividade na tributacdo sobre o consumo, muito vai
depender do tipo de tributo adotado, das particularidades do pais analisado e do custo
administrativo associado. O consumo, assim como o patrimoénio, na medida do valor de seu
dispéndio e da presuncao de pertencimento de um certo bem a determinado estrato social, pode
demonstrar as disponibilidades econdmicas do individuo. “A tributagdo, como fendémeno de

massa, depende de generalizagdes, probabilidades, esteredtipos e presungdes.”

A depender da importancia social do bem consumido, diversa podera ser a aliquota do
tributo incidente, podendo haver minoragdes em alimentos bdésicos, itens de primeira
necessidade, remédios ou servicos hospitalares e aliquotas mais elevadas sobre bens tidos por
supérfluos ou de luxo. Porém, falhas de mercado podem comprometer a eficacia da
seletividade. Se tratando, por exemplo, de um mercado monopolista, a renda gerada pela
concessao de isencdo pelo governo em determinado item pode ser totalmente absorvida pelo
ofertante e ndo beneficiar o consumidor do bem.

E possivel também utilizar um sistema de transferéncias para compensar o consumidor
de baixa renda, esse sistema no Brasil poderia se basear, por exemplo, no Cadastro Unico do
Governo Federal para formar uma espécie de crédito, contabilizando o valor dos tributos pagos
pelo cadastrado nas operagdes de consumo de certos bens considerados essenciais. Tratar-se-ia
de ndo influéncia do governo na precificacdo dos bens, mas de utilizacdo de transferéncias
sociais. Essa hipotese, contudo, apresenta limitagdes operacionais derivadas da complexidade

fiscalizatoria que seria necessdria para sua correta implementagao.

E importante salientar que a seletividade estipulada em um tributo indireto, com
aliquotas diferenciadas que buscam reduzir ou incentivar o consumo de certos bens ou servigos
que tragam externalidades negativas ou positivas a sociedade ndo vai necessariamente de
encontro com a progressividade?’. Nela, cumpri o Estado com sua fung¢do alocativa, indutora
de comportamentos, mas ndo necessariamente com sua funcdo distributiva. A imposi¢ao de
aliquotas altissimas do IPI para o alcool e cigarros ou do ICMS nos combustiveis visa cobrir 0s

custos sociais negativos que esses produtos trazem, como gastos maiores com a saude da

35 HENSEL, Albert. Derecho Tributario. Ed. Marcial Pons.

38SAMPAIO, Maria da Concei¢do. Economia do Setor Piblico no Brasil. 7. Tiragem. Ed. Elsevier. 2004, p.
198-199.

37“Ndo ha tributo progressivo quando as aliquotas s3o diferenciadas segundo critérios que ndo levam em
consideracdo a capacidade contributiva.” RE 414.259 AgR, rel. min. Eros Grau.
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populacdo, ndo trazer equidade ao sistema tributario brasileiro. A tributacdo extrafiscal que
vise, por exemplo, proteger o meio ambiente como interesse da coletividade, mediante a
aplicagdo de um imposto Pigouviano®® ou buscar desestimular comportamentos potencialmente
nocivos, mediante tributos especiais (excise taxes) podem ajudar a promover a justica social,

mas nao especificamente a justiga fiscal.

3. A TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA

Embora a renda seja, sem duvida, dividida de forma desigual, as pessoas divergem sobre
se o governo deve implementar politicas distributivas. A economia do bem-estar social diz que
o bem-estar geral da sociedade influencia o bem-estar individual. A lei da utilidade marginal
diz que a utilidade (satisfacdo) individual com um bem aumenta conforme se pode consumir
mais dele, mas que a utilidade pessoal marginal (quanto uma unidade a mais desse bem trara
de satisfagdo a mais para a pessoa) ¢ cada vez menor. O individuo que adquire seu primeiro
carro certamente terd muita satisfacdo com ele, e, caso venha a comprar seu segundo carro terd
um prazer ainda maior, mas essa satisfagdo adicional que o segundo carro proveu sera menor
que a satisfacdo adicional que o primeiro carro provera em relagdo a quando ele ndo tinha
nenhum. Ou seja, duas pessoas que adquirem um carro cada tém uma soma de satisfagdo maior
que a satisfa¢do individual de uma pessoa que adquiriu os dois carros sozinha. Partindo desse
raciocinio, se as rendas sdo desiguais e a soma das utilidades individuais pode ser aumentada
pela distribui¢@o de renda, ¢ possivel que o bem-estar geral seja maximizado com distribui¢des
de renda especificas. Essa teoria considera todos os individuos egoistas, se considerarmos que
certos individuos de alta renda sdo altruistas, a distribui¢do de suas rendas pode ainda aumentar
a utilidade individual deles, podendo vir a ser essa distribuigdo uma melhoria de Pareto.*”
Porém, essa hipotese ¢ uma exce¢ao, a teoria da utilidade marginal decrescente pressupde que,
na auséncia de coercdo, as pessoas contribuirdo menos que o necessario para se atingir a

maximiza¢do do bem-estar geral.*’ Por isso é necessario intervengdo estatal, para coagir as

30 nome ¢é uma referéncia ao economista Arthur Pigou, que era favoravel a implanta¢do de impostos corretivos.
E um tributo aplicado a uma atividade de mercado que gere externalidades negativas, seu objetivo é igualar o
custo marginal privado com o custo marginal social, criando uma forma do produtor pagar pela externalidade
ndo pecuniaria que foi criada, for¢ando-o a reduzir a quantidade produzida.

390 6timo de Pareto é uma situagdo que ndo se pode realocar os recursos da economia de forma a aumentar o bem-
estar de um individuo sem prejudicar a de pelo menos um outro, se ¢ possivel uma melhoria de Pareto ¢ porque
se pode melhorar a situagdo de alguém sem piorar a de qualquer outro.

40ROSEN, Harvey S. e GAYVER, Ted. Finangas Piblicas. 10. ed. Ed. AMGH Ltda. 2015, capitulo 12.
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pessoas a contribuirem, de acordo com suas capacidades, para o atingimento da maximizagao

do bem-estar geral.

Entretanto, um imposto afeta diretamente a eficiéncia do mercado, ja que os precos e as
quantidades de equilibrio sdo modificados, faz com que a produgdo seja reduzida, cria um peso
morto (quando o custo da tributagdo para a sociedade ¢ maior que a receita fiscal arrecadada)

na economia e diminui a renda nacional.

Se ha um certo consenso que a existéncia de um Estado capaz de implementar politicas
publicas distributivas, que descentralizam os recursos ou criam maior igualdade de
oportunidades entre os cidaddos, ¢ essencial na busca de uma sociedade mais equanime e
sustentavel, a forma como sera dividida entre os residentes a fatura dessa existéncia ndo €

trivial.

Qualquer sistema tributario no mundo introduz distor¢des na economia de seu pais. Para
ser possivel uma tributagdo 6tima, que ndo impacte as escolhas dos agentes econdmicos,
mantenha a eficiéncia da economia no 6timo de Pareto, ndo altere o preco de equilibrio das
mercadorias e ainda produza redistribuicdo de renda, seria necessario que os tributos levassem
em consideragdo as caracteristicas pessoais intrinsecas dos cidadaos, como a idade, altura ou
outro esteredtipo, ja que, como essas ndo podem ser alteradas, ndo existe a possibilidade de o

contribuinte modificar suas a¢des visando minimizar o tributo devido.

Por exemplo, o governo, utilizando um banco de dados publico com as informagdes
estatisticas das caracteristicas inerentes de cada cidaddo daquele pais e suas respectivas rendas,
gerar-se-ia indicadores para valorar o potencial que certa caracteristica isolada tem em gerar
renda ao seu possuidor. Inversamente proporcional a valoragao do potencial total do individuo,
seriam mensuradas as aliquotas ideias individualmente aplicaveis. Para que essa valoragdo nao

trouxesse injusticas, o banco de dados deveria ser atualizado instantaneamente.

Entretanto, além da, ainda, invidvel implementacao, essa forma de mensuragdo poderia

trazer implicagdes sociais e éticas inimaginaveis.

Caso nao existisse preocupagdo com a equidade social o governo poderia implantar um
imposto de montante fixo per capita (lump sum), em que todos os cidaddos contribuiriam
exatamente igual, independente de caracteristicas pessoais. Esse tributo também ¢

perfeitamente eficiente, j4 que o produto da arrecadacdo independe do comportamento dos
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individuos. A preferéncia das sociedades em geral por tributos distorcidos em vez dos lump

sum acaba demonstrando o importante valor que a equidade tem em diversos paises.

Sendo assim, descartando-se a primeira opg¢do e sem abrir mao da redistribui¢do de
renda, os teoricos da tributagdo 6tima se viram diante da inevitdvel utilizagdo de tributos
distorcidos. A segunda op¢ao Otima passou a ser entdo um tributo que traga uma combinagao
equilibrada entre a equidade no sistema e a perda de eficiéncia causada pela distor¢do nas
escolhas dos agentes. H4, portanto, um trade off entre os objetivos desejados. Para avaliar a
capacidade contributiva do individuo o governo precisa valorar suas caracteristicas, mas s
consegue fazer isso de forma imperfeita, apurando caracteristicas observaveis como a renda,

patrimdnio ou consumo.

Diante do exposto, qual a melhor estrutura tributaria que um governo deve utilizar para
alcangar a combinacao equilibrada entre equidade e eficiéncia? A escolha de combinagao 6tima
vai depender de critérios subjetivos, que envolve julgamentos ideoldgicos, além das

preferéncias dos consumidores e a influéncia da realidade econdmica interna e internacional.

Um dos primeiros resultados*! sobre tributagdo 6tima foi desenvolvido por Ramsey
(1927)*, baseado em um modelo simples, Ramsey investigou qual era a melhor estrutura de
aliquotas consistente com a gera¢cdo de uma certa receita ao menor custo em termos de perda
de eficiéncia. Essa investigacdo considerava todos os individuos idénticos, portanto ndo se
preocupava com a desigualdade no sistema. Sua principal contribui¢do foi com a regra da
elasticidade inversa, que serviu de inspiracdo para estudos posteriores sobre a tributagdo
eficiente de mercadorias. Se a elasticidade pre¢o da demanda fornece a variagao da quantidade
demandada sobre dada uma variagdo minima no preco, fornece também a medida aproximada
da capacidade de um agente econdmico em escapar de um imposto. A regra diz que,
considerando que a demanda de um bem ¢ independente dos precos de outros bens (ndo ha
efeitos cruzados de precos), bens com demanda inelastica devem ser tributados com aliquotas
maiores. Em demandas ineldsticas, o aumento no pre¢o do bem decorrente da instituicdo de
certo imposto acarretard uma variagao proporcionalmente menor nas quantidades demandadas,

o que implica numa distor¢do menor, impactando menos na eficiéncia do sistema. Porém esses

1 Arthur Pigou, que foi professor de Ramsey, ja havia desenvolvido andlises sobre a tributagdo 6tima, concluindo
que tributos sobre bens poderiam ser usados para aumentar a eficiéncia de alocagdo de recursos em mercados
com presenca de externalidades.

“2RAMSEY, F. A contribution to the theory of taxation. Economic Journal. v. 37. 1927.
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bens sdo geralmente essenciais € ndo possuem substitutos proximos, o que onera ainda mais os

mais necessitados. A eficiéncia nesse caso vai contra a equidade.

Posteriormente, em 1971, Diamond e Mirrlees*® deixaram a teoria mais completa,
incorporando reflexdes sobre a equidade na tributagdo. O modelo desses autores considera
diferentes agentes econdmicos na economia, o que implica comparagdes interpessoais de bem-
estar. Consideram o bem-estar social como fun¢do dos niveis de utilidade dos individuos da
sociedade. Por hipdtese, admite-se que a sociedade tem um certo grau de aversdo a
desigualdade, sendo assim, os individuos com uma utilidade marginal da renda mais alta (que
tém menos renda, de acordo com a lei das utilidades marginais decrescentes) sdo mais
importantes na ponderag¢do da fun¢do de bem-estar social e, por isso, o tributo deve ser menor
sobre os bens consumidos por eles. Isso implica em reduzir a tributagdo de bens consumidos

por individuos de baixa renda, o que reflete o critério da equidade.

Esses dois modelos supdem que tributos sobre bens e servicos sdo 0s Unicos
instrumentos tributarios a disposi¢do do governo. Entretanto, a instituicdo de um imposto de
renda tem uma influéncia crucial no sistema. Utilizando as duas bases, o resultado classico na
teoria da tributagdo 6tima indica que, havendo um imposto de renda ndo linear, ou seja, com
escalonamento de aliquotas e considerando que a escolha de consumo dos individuos ndo
influencia sua oferta de trabalho, um tributo uniforme sobre mercadorias ¢ 6timo, ja que sera

eficiente e terd a falta de equidade compensada pela tributagao nao linear sobre a renda.

Aliquotas progressivas sobre o consumo afetam a neutralidade das decisdes econdmicas
além de trazer maior complexidade ao sistema enquanto aliquotas muito altas sobre a renda
desestimulam o aferimento de novas rendas e a oferta de trabalho, podendo comprometer a
producdo interna. Diante desse impasse, uma ponderagdo entre os dois instrumentos tributarios
devera ser feita. Se o governo utilizar apenas tributos sobre bens (uniformes) ndo havera
nenhuma equidade, se utilizar apenas tributos sobre a renda com aliquotas ndo lineares
(progressivas) acabara tendo que impor aliquotas altas demais para alcancar determinado nivel

de receita, causando ineficiéncia no sistema.

4 DIAMOND, P. A., MIRRLEES, J. A. Optimal taxation and public production: I/ Il. American Economic
Review, v. 6. 1971.
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Cristiano Carvalho, de acordo com a experiéncia econdmica internacional e as

contingéncias contemporaneas, lista cinco preceitos para um tributo ser considera 6timo:

a) grande base de contribuintes (quando maior a base, mais viavel ¢ o
estabelecimento de aliquotas menores), b) regras simples e objetivas
(visando evitar ou diminuir os “custos de conformidade”, que implicam
em “custos de transacdo”); ¢) incidéncia sobre produtos e servigos de
demanda inelastica (de baixa sensibilidade dos consumidores a
alteracdo de precos, favorecendo equilibrio entre oferta e demanda e
evitando o chamado “peso morto” ou ineficiéncia alocativa), d) ser
justo (ndo violando a isonomia), e) ter baixo custo administrativo (onde
o Estado ou a administragdo gastem o minimo possivel para administrar
o tributo).*

4. INDICE DE GINI E A TRIBUTACAO INDIRETA EM DIFERENTES PAISES

O indice ou coeficiente de Gini*® é um dos principais indices utilizados no mundo para
se medir a desigualdade social. Apesar de ser normalmente utilizado para calcular a
desigualdade de distribuicdo de renda, ele pode ser usado para calcular a desigualdade em
qualquer tipo de distribui¢do. Sua escala vai de 0 a 1, onde 0 corresponde a completa igualdade
de renda (todos tém a mesma renda) e 1 corresponde a completa desigualdade (um tnico
individuo tem toda a renda). A constru¢do matematica do indice ¢ baseada na “Curva de

Lorenz4°,

Muito util na comparagdo feita entre paises ou entre economias através do tempo,
apresenta certas desvantagens, como, por exemplo, ndo medir a desigualdade de oportunidades.
Além disso, deve-se saber que economias com indices iguais podem ter uma distribui¢do de
renda muito diferentes. Formas diferentes da Curva de Lorenz podem produzir a mesma razao.
Por exemplo, uma economia em que 50% da populagdo tenha toda a renda e as outras 50%
nenhuma, terd um indice apurado de 0,5. Esse mesmo indice serd encontrado em uma economia
que 25% da populagdo tenha 75% da renda e 75% da populacdo tenha 25% da renda restante.

Apesar dessas constatacdes, o indice de Gini €, dos que existem e que apresentam aplicacao

#CARVALHO, Cristiano. Analise Econdmica da Tributagio. In: Direito € Economia no Brasil. TIMM,
Luciano Benetti (Org). Sdo Paulo: Atlas, p. 158 e seguintes.

*Desenvolvido pelo estatistico italiano Corrado Gini e publicado em 1912 em “Variabilita e Mutabilita”.

46 Essa curva mostra quanto a curva real esta afastada da curva ideal no grafico, sendo essa, com inclinagio de
45 graus, representa que sempre “x” % de pessoas tem “x” % da renda.
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padronizada em diversos paises, o que melhor quantifica e compara o grau de desigualdade da

populagdo entre eles.

Nessa se¢do sera analisado se existe alguma correlagdo entre a composi¢ao da carga
tributdria dos paises e a desigualdade de renda de sua populagdo, especialmente avaliando se
existe alguma correlacdo entre a carga de tributos incidentes sobre bens e servigos € o indice de
Gini apurado nas nagdes. Serd trabalhado com as estatisticas oficiais disponibilizadas no site
da OCDE. Apenas 39 paises tinham disponiveis tanto os dados de tributacio como de
distribuigdo de renda (especificamente o Indice de Gini, j4 que existem outros indicadores),
portanto, os dados sao referentes unicamente a eles. Foi preferido trabalhar com dados de menos
paises do que relacionar dados de fontes diversas, o que poderia trazer algum descompasso a
pesquisa. Os paises analisados sdo os 36 membros da OCDE além de Brasil, Costa Rica e Africa
do Sul. O recorte histdrico para todos os dados sera de 2003 a 2017 e os dados finais se referem
a média aritmética dos dados desses quinze anos. Alguns paises ndo apresentaram dados de
Gini em todos os quinze periodos, seja pela periodicidade diferente de apuragdo ou porque se
aferiu apenas nos anos mais recentes. Apesar de poder trazer distor¢des, as auséncias de dados
em certos anos foram ignoradas e a média foi feita com os dados existentes para cada pais nesse
intervalo (2003-2017), tampouco havendo ponderagdo diferenciada aos anos mais recentes.
Essa escolha foi feita devido a maioria dos paises ndo apresentarem tendéncias definidas as
mudancas do Gini no tempo e, no geral, as médias gerais anuais ndo terem apresentado grandes

diferengas (desvio médio de 0,79%).

O grafico 8 apresenta a variag¢do dos indices de Gini de 36 paises*’ antes e depois da
tributagdo*®. A coluna em azul, no geral positiva, representa os dados de Gini depois da
tributacdo e a coluna em laranja, no geral negativa, a variagdo que ocorreu no Gini depois da
tributacdo em relacdo ao Gini apurado antes da tributacdo, ou seja, a maioria dos paises diminui
o Gini ap6s a tributagdo. A variacdo mais significativa acontece na Eslovénia, onde o Gini
diminui 17,7% depois da tributacdo, mas em nimeros absolutos ¢ a Irlanda que tem a maior
variagdo (-0,061 e 16,6%). A Suica ¢ o Unico desses paises que tem uma variacao positiva apos
os tributos, o que significa que seu sistema tributario aumenta as desigualdades no pais, sendo

literalmente regressivo. O Brasil, que além de ter a segunda maior desigualdade dentre os paises

47 México, Coréia do Sul e Turquia ndo apresentaram dados do indice de Gini antes da tributagio, apenas depois.
48 Ambos os dados dos indices ja sdo ap0s as transferéncias do governo.



27

apurados, apresenta uma diminuic¢do timida apos a tributagdo, de apenas 4,4%. O grafico 8
mostra que a tributagio percentualmente diminui pouco o indice de Gini na média dos paises
analisados, em média 9,68% em relagdo ao indice antes da tributacdo, influenciando pouco na
equalizacdo da renda. Porém essa influéncia variou bem entre os paises (desvio médio de 4%)
e o que serd averiguado ¢ se ha correlagdo da composicdo do sistema tributario com essa
discrepancia.

Grdfico 8: Gini depois da Tributagdo e Variagdo entre antes e depois da tributagdo (Média de 2003-
2017).
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

O grafico 9 apresenta a proporcdo dos tributos indiretos (base econdmica 5000 da
OCDE) na carga tributaria total, o Brasil fica em terceiro dos paises analisados com a maior

propor¢ao.
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Grafico 9: (%) Tributagdo Indireta/Tributagdo Total (Média de 2003-2017).
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

Para medir a correlagdo entre as amostras das variaveis foi utilizado o coeficiente de
Pearson (7), que indica a forca da associagdo linear entre 2 variaveis, retornando valores entre
1 (para correlacdo perfeitamente positivas) e -1 (para correlagdo perfeitamente negativas),
sendo quanto mais proximo de 0 menos hd associacdo linear entre as duas variaveis. O
coeficiente apura o grau de inter-relagdo existente entre duas variaveis dada as variancias* de
cada uma. A correlagdo implica que, se uma varidvel muda, a outra também muda. Embora isso

possa indicar relacionamento de causa e efeito, este nem sempre € o caso.

> (x-0@-)
-0 -y

Sendo X€Y as médias das amostras.

Adiante serdo feitas correlagdes entre dados da tributacdo e da desigualdade de renda

nos paises considerados.

9 Medida de dispersdo usada para expressar o quanto um conjunto de dados ¢ desigual entre si, se baseando na
soma absoluta dos desvios em relagdo a média deles.
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O grafico 10 analisa a correlagdo da propor¢ao de tributos sobre bens e servigos com a
variagdo do indice de Gini antes e depois da tributagdo. O valor de » encontrado foi de 0,241, o
que indica uma correlagdo positiva entre eles, ou seja, quanto maior € a propor¢ao de tributos
indiretos na carga tributaria do pais, menor™ tende a ser a variagdo de Gini devido a tributagao,
ou seja, menor vai ser a contribui¢do do sistema tributario em equalizar a renda no pais. Valores
de r entre -0,3 e 0,3 sdo considerados baixos, logo a correlagdo apurada ¢ baixa. O que indica
correlacdo fraca entre as duas variaveis.

Grdfico 10: Tributa¢do Indireta/Tributagdo Total x Variagcdo de Gini antes e depois da Tributagdo
(Média de 2003-2017).
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

O grafico 11 apresenta a propor¢ao de tributos indiretos (base 5000 da OCDE) por
tributos diretos (apenas sobre as rendas, ganhos e lucros, a base 1000 da OCDE) em cada pais
e o grafico 12 analisa a correlacdo dessa varidvel com a varia¢do de Gini antes e depois da
Tributacdo. O Brasil tem também a terceira posi¢ao, demonstrando a pouca progressividade
tributdria brasileira frente ao mundo. A correlacdo apresentada no grafico 12 ¢ de 0,228, logo,
quanto maior a propor¢do de indiretos sobre diretos, menor tendera a ser a contribuicdo

distributiva do sistema tributario em vigor naquele pais.

>0 Em moédulo, e considerando apenas se houver variagdes negativas de Gini pos tributagao.
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Grdfico 11: (%) Tributagao Indireta/Tributagcdo sobre as rendas (Média de 2003-2017).
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Elaboragdo propria. Fonte primaria: OCDE.

O grafico 12 corrobora com o 10, ao ratificar a positividade e o nivel de grandeza da

correlacdo encontrada entre esses 36 paises.

Grdfico 12: (%) Tributagao Indireta/Tributacdo sobre as rendas x Variagdo de Gini antes e depois da
Tributagdo. (Média de 2003-2017).
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Grdfico 13: Tributacdo Indireta x Indice de Gini (Média de 2003-2017).
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Elaboragdo propria. Fonte primdria: OCDE.

No grafico 13 ¢ demostrado a dispersao entre o valor de Gini apds a tributagdo total e a
propor¢ao de tributagdo indireta do total, indicando uma correlagdo de 0,41, que ja ¢
interpretada como moderada. Esse valor, comparado com as correlagdes dos graficos 10 e 12,
indica que a correlacdo entre a composicdo da carga e a equidade no pais ¢ maior que a
correlacdo dessa composicdo com a contribuicdo trazida pela tributacdo a equidade. Ou seja,
mesmo que a tributagdo como um todo explicitamente ndo traga um impacto distributivo de
renda significativo em certo periodo em um pais, s6 de se adotar um sistema tributario com
menos tributos indiretos ¢ notdvel a tendéncia de haver uma maior equidade na renda da
populacdao. Uma das explicagdes da correlacdo ter sido maior no grafico 13 que nos 10 e 12 ¢
devido ao fato dos efeitos que um sistema tributario traz a dindmica social e de renda numa
populacdo serem percebidos apenas no longo prazo. Mesmo que um sistema tributario mais
justo altere pouco a distribui¢do de renda na medi¢ao do antes e depois da tributacdo em um
certo periodo, os dados mostram que o fato de um sistema tributario implantado ser considerado
mais justo provavelmente fara com que aquela sociedade se torne mais justa com o passar do
tempo, ainda que em algum momento os nimeros apontem que o sistema ndo traz impacto

algum a distribuic@o de renda naquele periodo calculado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A diferenca conceitual entre desigualdade e iniquidade estd justamente no
reconhecimento de que a desigualdade ndo implica necessariamente julgamento moral sobre as
diferengas encontradas na realidade social, enquanto as iniquidades apontam um juizo de valor

sobre as desigualdades que ndo deveriam existir, pois sdo injustas, desnecessarias € evitaveis.>!

Desigualdades constatadas em um sistema tributdrio devem ser consideradas como
iniquidades, j& que sdo fruto da acdo humana e apontam um juizo de valor sobre as escolhas

politicas feitas por aquela nagao.

Encontrar um ponto de equilibrio entre uma tributacdo equanime e eficiente ¢ um
desafio a todos os paises e sua posi¢ao estd sempre em mutacdo. As escolhas dependem da
realidade econdmica que se vive, das prioridades dos governantes e dos governados e do aparato

tecnoldgico que estéd ao alcance.

Um dos seus principais problemas da democracia atualmente ¢ a lentidao nas mudancgas
frente 4 dinamicidade dos acontecimentos. Os sistemas tributarios nao sdo alheios a isso. As
formas de consumo, meios de se angariar rendas ou relagdes de trabalho estio mudando

rapidamente, exigindo dos representantes do povo agilidade nas atualizagdes normativas.

O sistema tributario brasileiro, como foi exposto ao longo do trabalho, esta ultrapassado
e disfuncional, exigindo mudancas profundas. Mas a direcdo ¢ tdo importante quanto a
profundidade e qualquer movimento pode alterar o equilibrio entre eficiéncia e equidade em
nosso sistema. E claro que, como certamente o sistema est4 longe de ser eficiente, pode-se haver
melhorias de eficiéncia sem agravar ainda mais as desigualdades existentes, mas a

progressividade do sistema parece estar muito longe do ideal.

Como visto, os paises mais desenvolvidos e com maior equidade social tem, em geral,
a tributag¢do indireta em segundo plano, buscando inicialmente a equidade no sistema para
depois atingir a eficiéncia com a adog¢do, em sua maioria, de imposto indireto inico sobre o

valor agregado.

*! Indicadores de Equidade do Sistema Tributario Nacional. Relatorio de observagio n° 1. Brasilia. 2009. p.
13.
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E importante que o Brasil reformule as propor¢des de suas bases tributérias para
realmente cumprir com o principio da capacidade contributiva, dando um peso maior aos
tributos diretos; busque uma simplificag@o do sistema, diminuindo o nimero de total de tributos
para facilitar o cumprimento das obrigacdes tributarios pelos cidaddos; harmonize as
legislagdes tributdrias nacionais com o que hd de mais moderno no exterior, em especial os
paises da OCDE, mas sem deixar de se ater a sua realidade e seu objetivo fundamental de

erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais existentes no pais.
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