UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO M\
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS B

- FACULDADE DE DIREITO DO RECIFE

UFPE PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO PPGD

TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA E TAX DESIGN:
UMA PROPOSTA DE SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO OTIMO

ROBERTO GOMES DE ALBUQUERQUE MELO JR.

Recife
2018



ROBERTO GOMES DE ALBUQUERQUE MELO JR.

TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA E TAX DESIGN:
UMA PROPOSTA DE SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO OTIMO

Tese apresentada ao Programa de Pos-
Graduacdo em Direito do Centro de Ciéncias
Juridicas/Faculdade de Direito do Recife da
Universidade Federal de Pernambuco, como
requisito parcial para obtencdo do titulo de
Doutor em Direito.

Area de concentragdo: Transformacdes do
Direito Publico.

Linha de pesquisa: Estado e Regulacao.

Orientador: Professor Doutor Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti.

Recife
2018



Catalogacéo na fonte
Bibliotecario Josias Machado CRB/4-1690

M528t Melo Junior, Roberto Gomes de Albuquerque
Teoria da tributacdo 6tima e tax design: uma proposta de sistema tributario
brasileiro 6timo / Roberto Gomes de Albuquerque Melo Jr. — Recife, 2018.
144 1., il., figs., grafs., tabs.

Orientador: Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti.
Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco. CCJ. Programa

de Pds-Graduagdo em Direito, 2018.
Inclui referéncias.

1. Tax Design. 2. Taxacéo. 3. Tributos. 4. Impostos. 5. Politica fiscal. 6.
Reforma Tributaria. 7. Direito e economia. 8. Direito Tributario — Brasil. 9.
Direito publico. 1. Cavalcanti, Francisco de Queiroz Bezerra (Orientador). II.

Titulo.
343.8104 CDD (22. ed.) UFPE (BSCCJ2019-06)




ROBERTO GOMES DE ALBUQUERQUE MELO JR.

TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA E TAX DESIGN:
UMA PROPOSTA DE SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO OTIMO

Tese apresentada ao Programa de Pds-
Graduacgdao em Direito do Centro de Ciéncias
Juridicas / Faculdade de Direito do Recife da
Universidade Federal de Pernambuco, como

requisito parcial para obtencdo do titulo de
doutor em Direito.

Aprovada em: 16 / 02 / 2018.

BANCA EXAMINADORA

Professora Doutora Luciana Grassano Gouvéa de Melo (Examinadora Interna)
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)

Professor Doutor Marcos Antonio Rios da Nébrega (Examinador Interno)
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)

Professor Doutor Jodo Hélio da Farias Moraes Coutinho (Examinador Externo)
Universidade Catdlica de Pernambuco (UNICAP)

Professor Doutor Raymundo Juliano Rego Feitosa (Examinador Externo)
Universidade Catdlica de Pernambuco (UNICAP)

Professor Doutor Luiz Felipe Monteiro Seixas (Examinador Externo)
Universidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA)



Aos meus pais.
A Cristine.
A Mel e ao Matheus.



AGRADECIMENTOS

Ao meu orientador, Prof. Dr. Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, pelo suporte
conferido para a concretizacdo deste trabalho e, principalmente, pelo exemplo ético
permanente.

Ao Professor Doutor Marcos Anténio Rios da Nobrega, pelo continuo estimulo ao desafio e
pelas valiosas recomendacdes de leitura, durante os anos de mestrado e doutoramento junto a
Universidade Federal do Pernambuco.

A Professora Doutora Luciana Grassano Gouveia Mello, pelas inestimaveis recomendagdes
de estudo, leitura, pesquisa e aprimoramento deste trabalho, bem como pelo compromisso
com a manutencéo da tradicdo de pesquisa e estudos de direito tributario na Escola do Recife
e mais, pelo ininterrupto engajamento com os programas de Pos-Graduacdo da Faculdade de
Direito do Recife.

Ao Professor Doutor Raymundo Juliano Rego Feitosa, orientador do curso de mestrado, e
continuo incentivador da pesquisa em Direito, e ao Professor Doutor Jodo Hélio de Moraes
Coutinho que, com seu exemplo, promove uma busca permanente pela capacitacdo dos
quadros fazendarios.

Ao Professor Doutor Daniel Shaviro, da New York University, pelo encorajamento em fazer
despertar a importancia da aplicacdo da teoria tributaria 6tima na ciéncia juridica, e paciéncia
ao transmitir os conceitos indispensaveis a teoria.

A Fordham Law School, por proporcionar toda a estrutura necesséaria de pesquisa como
pesquisador visitante.

A Prefeitura do Recife, por proporcionar a liberagio necessaria a pesquisa.

Ao amigo Igor Alexandre Felipe de Macédo, pela generosidade e incentivo e, especialmente,
ao, além de amigo extremamente caro, Professor Doutor Luiz Felipe Monteiro Seixas, pelas
excepcionais sugestbes de leitura, recomendacfes de pesquisa, observagdes de
aprimoramento desta tese e, acima de tudo, por partilhar sua amizade em uma deliciosa
convivéncia nos anos de doutorado.

A Carminha e a Rafaela, pela atencdo, gentileza e carinho permanentes dedicados ao
Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade Federal de Pernambuco.



\Jote RECOW
(771 7 be
RENDAZ
s
CAaN }UNCA 4
S S
voe
e MU
CoHAE
<s 4
@bﬁ]«b

e L

B e, ....uuu S Pt m..
e mmsEemr L FoeqER TR o pa Dt ad
DATTTATIY, ST B T e M e e



RESUMO

A presente tese constitui estudo exploratorio sobre a aplicabilidade da teoria da tributagéo
Otima aos contextos e andlises do Direito Tributario. Nesse sentido, pretende examinar se a
aplicacdo da teoria da tributacdo 6tima pode trazer contribuic6es significativas para o estudo
dessa area do Direito, em especial no desenho do sistema tributario brasileiro. Para tanto, o
trabalho propde-se a cumprir trés tarefas. A primeira refere-se a apresentacdo dos conceitos
basicos e ferramentas analiticas da teoria da tributacdo Otima, por meio tanto de uma
abordagem tedrica da disciplina quanto pela apresentacdo de exemplos envolvendo questfes
juridicas e ndo juridicas. A segunda busca explicitar, analisar e apontar as caracteristicas do
sistema tributério brasileiro. Por fim, a terceira tarefa que a tese se propde é verificar, através
de estudos de caso, a possibilidade do uso dos métodos e ferramentas analiticas apresentados
nos capitulos anteriores no sistema tributario brasileiro. Os paradigmas principais da teoria da
tributacdo 6tima sdo apresentados e discutidos, e a tese conclui que a analise da teoria oferece
contribui¢bes fundamentais enquanto ferramenta analitica a disposicdo do tributarista para o
desenho de um sistema tributario 6timo para o Brasil, apesar das limitacdes e dificuldades

envolvidas na sua aplicacéo.

Palavras-chave: Teoria da tributacdo 6tima. Modelagem de sistemas tributarios. Sistema

tributario brasileiro étimo.



ABSTRACT

This thesis is an exploratory study on the applicability of optimal taxation theory to the
contexts and analysis of tax law. In this sense, it seeks to examine whether the application of
optimal taxation theory can bring significant contributions to the study of this area of law,
particularly in Brazilian tax system design. To this end, the study aims to fulfill three tasks.
The first refers to the presentation of the basic concepts and analytical tools of optimal
taxation theory, using both a theoretical discipline and examples involving legal and not legal
issues. The second aims to analyze, to clarify and to appoint the Brazilian tax system
characteristics. Finally, the third task that this thesis proposes is to verify, through cases, the
possibility of using the methods and analytical tools presented earlier in the Brazilian tax
system. Some of the key paradigms of optimal taxation theory are presented and discussed,
and the dissertation concludes that the analysis of optimal taxation theory offers important
contributions as analytical tool available to a tax lawmaker for a Brazilian optimal tax system

design, despite the limitations and difficulties involved in its implementation.

Keywords: Optimal taxation theory. Tax design. Brazilian optimal tax system.



RESUME

Cette theése est une étude exploratoire sur I'applicabilité de la théorie de la taxation optimale
au contexte et a analyse du droit fiscal. En ce sens, il cherche a examiner si I'application de la
théorie de la taxation optimale peut apporter des contributions significatives a I'étude de ce
domaine du droit, en particulier sur une conception pour le systéme fiscal brésilien. A cette
fin, I'étude vise a remplir trois taches. La premiere se réfere a la présentation des concepts de
base et des outils analytiques de la théorie de la taxation optimale, en utilisant a la fois une
discipline théorique et la présentation d'exemples impliquant des questions juridiques et non
juridiques. La seconde vise a clarifier, analyser et montrer les caractéristiques du systéeme
fiscal brésilien. Enfin, la troisieme tache que la these se propose est de Vérifier, par des études
de cas, la possibilité d'utiliser les méthodes et outils analytiques présentés plus tét dans le
Droit Fiscal. Certaines paradigmes clé de la théorie de la taxation optimale sont présentés et
discutés, et la thése propose que l'analyse de la théorie de la taxation optimale peut offrir des
contributions importantes en tant qu'outil d'analyse disponible au législateur pour une
conception fiscale optimale pour le Brésil, malgré les limitations et les difficultés rencontrées

dans sa mise en ceuvre.

Mots-clés: Théorie de la taxation optimale. Conception fiscale. Systéeme fiscal brésilien

optimale.
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1 INTRODUCAO

“Taxation is the price which we pay for

civilization.’

Oliver Wendell Holmes, Jr.

“We shall deal with our economic system as it is,
and is may be modified, not as it might be if we had
a clean sheet of paper to write upon; and step by
step we shall make it what it should be.”

Woodrow Wilson.

“O verdadeiro cientista, por mais especializado que
seja, deve ser um amador. Necessita amar o seu

objeto de estudo.’

José Souto Maior Borges

A escolha do design apropriado para um sistema de tributacdo (e transferéncia de
recursos através da tributacdo para os menos favorecidos) é uma das decisdes de politica
publica mais importantes que os governos tomam. Afinal, nos paises da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), as receitas fiscais totais absorvem na
ordem da metade da renda nacional. Nos paises em desenvolvimento, as proporgdes séo um
pouco menores, mas isso se deve principalmente a menor importancia das transferéncias
como fonte de despesas do governo a serem financiadas. A propor¢do de bens e servigos
desviados pela tributagdo do setor privado nas economias em desenvolvimento é substancial.

Uma das maneiras que o estado intervém no sistema econémico é atraves do seu
poder coercitivo de cobranca de impostos. Porém, de que forma o poder coercitivo deve ser

exercido e também intervir na economia de uma forma que a interferéncia ndo cause
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distorcBes na alocacdo de recursos da sociedade? Sem ddvida, a maneira a qual o sistema
tributario de um pais € desenhado pode causar diversas consequéncias a uma economia.
Autores desde Adam Smith, em A Riqueza das Nac¢des (1776), sugerem caracteristicas que
devem ser respeitadas para a formagdo de um sistema tributério adequado.

Mas seria possivel que o Estado, em determinadas situacGes, desenhasse um sistema
tributario inadequado e que causasse problemas a economia? A resposta é sim. Tanto que no
Brasil, autores como Afonso et al. (1998), Araujo e Ferreira (1999), Werneck (2002), Maciel
(2003), Paes e Bugarin (2006), dentre outros, realizaram — e realizam - estudos que mostram
muitas falhas no sistema tributario em relacdo ao ideal pregado pela teoria da tributacao
6tima, o que indica a necessidade de modificacfes em nosso sistema.

Inimeras sdo as varidveis que informam a escolha de um sistema tributério,
incluindo varidveis politicas, a opinido publica, a influéncia burocratica, complexidades
administrativas, tecnologia da informacdo e, por Obvio, ideias extraidas de consideracfes
tedricas. Percebe-se, pois, que a politica fiscal deve necessariamente ser informada por
algumas ideias e principios, e é inconcebivel que a analise fiscal oferecida pela teoria da
tributacdo 6tima ndo desempenhe um papel importante. Vale destacar que uma conexao deste
nivel ndo é direta. Em vez disso, é bastante sutil. As ideias germinadas por analises
normativo-fiscal sempre auxiliaram a formulacdo de politicas por especialistas. Algumas
dessas ideias desafiam a forma como os sistemas de tributacdo sdo projetados e propdem
alternativas. Exemplos recentes incluem a ado¢do mundial quase universal do imposto sobre
o valor agregado, o uso de créditos fiscais reembolsaveis e diversas reformas dos sistemas
fiscais de empresas. Outras ideias oferecem releituras de instrumentos normativos que ja
existem em sistemas tributarios, e que merecem ser mantidos, como exemplificativamente o
tratamento tributario de poupanca para aposentadorias e investimentos em capital humano.
Mesmo quando propostas especificas ndo surgem de um estudo teorico, é possivel oferecer-se
uma maneira de examinar o problema para os formuladores de politicas.

Esta tese propde oferecer a analise normativa fiscal o estudo da tributagdo o6tima, uma das
teorias que, junto com a tributacdo equitativa® e da troca fiscal®, oferece a base tedrica para a

construgdo dos modernos sistemas tributarios no mundo.

! A tributagdo equitativa dominou as discussdes nas décadas de 50 e 60, quase chegando a alcancar a
unanimidade entre os estudiosos das financas — inclusive, é a teoria consagrada no Cddigo Tributario
Nacional, e prevé que cada pessoa contribuird na receita tributaria de acordo com sua capacidade de
pagamento. Para a determinacéo dessa contribui¢do, devem ser seguidas duas regras: (a) o tratamento
deve ser igualitario no sentido horizontal — as pessoas na mesma situacdo econdmica devem ser
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A analise tributaria a luz da teoria da tributacdo 6tima evoluiu durante o ultimo
meio século, embora os trabalhos seminais tenham aparecido ha trés déecadas antes. Durante
esse periodo, a andlise Otima da tributacdo cresceu exponencialmente, com algumas
inovagdes significativas ao longo do caminho, especialmente as de Diamond e Mirrlees
(1971), Mirrlees (1971), Atkinson e Stiglitz (1976), Stern (1982) e Stiglitz (1982). A
tributacdo Gtima passou por um longo periodo de refinamento desde sua abordagem inicial, e
nos ultimos anos comecou a ser confrontada com novos desafios tedricos, como resultado de

estudos em diversas areas, como economia comportamental® e experimental, economia

tratadas de forma igual; e (b) o tratamento deve ser também igualitario no sentido vertical — as
pessoas em situacdo econdmica diferente devem ser tratadas de forma diferente. Dessa maneira,
apresentam-se duas tarefas a serem cumpridas: encontrar a medida adequada para aferir a situacdo
econdmica individual e, com base nessa medida, construir a formula para a "correta" diferenciacéo
vertical da tributagdo (Brimmerhoff, 2007, p. 233). Como a capacidade de pagamento efetiva é
impossivel de ser medida, trata-se, em primeiro lugar, de escolher os melhores indicadores para essa
capacidade, que serdo, simultaneamente, as fontes e as bases para a tributacdo. Primeiramente, decide-
se, portanto, o que tributar. Com a escolha desses indicadores, fica praticamente definida a
composicao qualitativa do sistema tributario. No segundo passo, determina-se com o a tributacdo sera
estruturada. Nesse caso, 0s objetivos serdo a fixacdo da aliquota ou do conjunto de aliquotas e o
estabelecimento de regras especiais.

A renda pessoal é considerada como o melhor indicador da capacidade de pagamento de uma pessoa.
O patriménio e o consumo completam o quadro dos indicadores (Neumark, 1970, p. 137-141).

2 Ao contrario das outras teorias que tratavam especificamente do problema da eficiéncia do modelo
tributério, buscando otimizar bases de incidéncia em face da necessidade de financiar a atividade do
Estado, mas manter o bem-estar social e a justica fiscal, a teoria da troca fiscal revelou uma
preocupacdo com a legitimidade do poder de tributar e com a possibilidade de um comportamento
malevolente dos representantes do povo em assembleias.

A grande preocupagdo, antes da eficiéncia tributéria, fundava-se nas teorias de John Stuart Mill sobre
a democracia representativa. Afinal, segundo Mill, estudar os governos constitucionais exige que se
considere a maxima de que o poder politico sera abusado com o fito de promover o interesse privado.
Desta feita, o foco da analise da troca fiscal sdo os limites constitucionais, que servem ao fim de
controlar as tendéncias naturais dos representantes do Estado — o Leviatd, de Hobbes.

Em termos estruturais ndo ha uma preocupacao com o desenho do sistema tributario em si; o grande
problema é definir as bases e qualificar as estruturas de limitagdo ao poder de tributar. Dessa forma,
os limites da tributagéo forcariam o Estado a maximizar as bases de incidéncia, aumentando a receita
sem massacrar o contribuinte constitucionalmente protegido.

O grande problema desse modelo tedrico é a abstracdo que dele decorre e a necessidade de revisao
constitucional massiva de tempos em tempos, 0 que geraria uma instabilidade sistémica. De fato, o
controle dos eventos futuros é tdo incerto quanto a eficiéncia do modelo imposto sem o fator
empirico, que sO serd observado quando o modelo for posto em préatica. Em outras palavras, a teoria
da troca fiscal tenta prever o inimagindvel, protege o contribuinte e espera que as limitacOes
constitucionais ao poder de tributar levem o Estado a criar um modelo de tributagdo eficiente,
simplesmente pelas rédeas que lhe foram impostas. (Moraes, 2017, p. 50-51).

® A Economia Comportamental é um campo de pesquisas relativamente recente, proveniente da
incorporacdo, pela economia, de desenvolvimentos tedricos e descobertas empiricas no campo da
psicologia. A esses se somaram, mais recentemente, as contribuigdes da neurociéncia e de outras
ciéncias humanas e sociais. Parte-se de uma critica a abordagem econémica tradicional, apoiada na
concepedo do “homo economicus”, que € descrito como um tomador de decisdo racional, ponderado,
centrado no interesse pessoal e com capacidade ilimitada de processar informagGes. Essa abordagem
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politica*, escolha social®, economia da felicidade® e analise macroecondémica dinamica. Parte
do objetivo desta tese sera rever a evolucdo da teoria da tributacdo Otima e como € sua

aplicacdo a esses novos paradigmas.

tradicional, que hoje tende a persistir apenas como padrdo normativo, considera que 0 mercado ou 0
préprio processo de convergéncia ao equilibrio sdo capazes de solucionar erros de decisdo decorrentes
de uma racionalidade limitada.

Em contraposicdo a essa visdo tradicional, a Economia Comportamental enxerga uma realidade
formada por pessoas que decidem com base em habitos, experiéncias pessoais e regras praticas
simplificadas; aceitam solucdes apenas satisfatorias; tomam decisdes rapidamente; tém dificuldade de
conciliar interesses de curto e longo prazo; e séo fortemente influenciadas por fatores emocionais e
pelas decisdes daqueles com os quais interagem. Na busca de um maior realismo no entendimento das
escolhas individuais e dos processos de mercado em que se manifestam, 0s economistas
comportamentais tentam incorporar a seus modelos um conjunto heterogéneo de fatores de natureza
psicoldgica e de ordem emocional, conscientes ou inconscientes, que afetam o ser humano de carne e
0ss0 em suas escolhas diarias (Avila; Bianchi, 2015, p. 15).

* Economia politica é a ciéncia que estuda as relacdes sociais de producdo, circulacio e distribuicdo
de bens materiais que visam atender as necessidades humanas, identificando as leis que regem tais
relagbes. O termo foi originalmente introduzido por Antoine de Montchrestien em 1615 em seu livro
"Tratado de Economia Politica", com o objetivo de transpor para a atividade estatal as ideias e 0s
principios da Economia. Nesse livro, 0 autor aborda temas como monopdlio, protecdo para a
indUstria, trabalho, etc. O nome passou a ser utilizado para o estudo das relagdes de producéo,
especialmente entre as trés classes principais da sociedade capitalista ou burguesa: capitalistas,
proletérios e latifundiarios. Em contraposi¢cdo com as teorias do mercantilismo e, posteriormente,
da fisiocracia, nas quais o comércio e a terra, respectivamente, eram vistos como a origem de toda a
riqueza, a economia politica propés (primeiro com Adam Smith) a teoria do valor-trabalho, segundo a
gual o trabalho é a fonte real do valor. No final do século XIX, o termo economia politica foi
paulatinamente trocado por economia, usado por aqueles que buscavam abandonar a visdo classista da
sociedade, repensando-a pelo enfoque matematico, axiomatico e valorizador dos estudos econdmicos
atuais e que concebiam o valor originado na utilidade que o bem gerava no individuo.

Atualmente o termo economia politica é utilizado comumente para referir-se a estudos
interdisciplinares que se apoiam na economia, sociologia, direito e ciéncias politicas para entender
como as instituicdes e os contornos politicos influenciam a conduta dos mercados. Dentro da ciéncia
politica, o termo se refere principalmente as teorias liberais e marxistas, que estudam as relagdes entre
a economia e o poder politico dentro dos Estados. Economia politica internacional é um ramo da
economia que estuda como o comércio, as finangas internacionais e as politicas estatais afetam o
intercdmbio internacional e a politica monetéariae fiscal (Economia politica. In: Wikipédia: a
enciclopédia livre. Disponivel em: < https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia_pol%C3%ADtica>
Acesso em:; 15 fev 2018).

® Ateoria da escolha social estuda como as preferéncias individuais se agregam para formar uma
preferéncia coletiva. A teoria da escolha social remonta a publicacdo por Condorcet do paradoxo da
votacdo. A formulagdo moderna da teoria se deve aos trabalhos de Kenneth Arrow, Social Choice and
Individual Valuese o Teorema da impossibilidade. Arrow buscou elementos da teoria do voto e
da economia do bem-estar, generalizando-os. O método consiste em formular algum conjunto
de axiomas, aparentemente razoaveis para a escolha social como requisitos de uma funcédo de bem-
estar social para capturar diferentes aspectos do problema de agregacéo e derivar implicacfes. Os
muitos resultados de impossibilidade nos primeiros estudos indicaram que muitas premissas
(intuitivamente desejaveis) eram incompativeis entre si.

Outra monumental contribuicdo de Kenneth Arrow foi a chamada teoria da escolha social. A partir de
sua tese de doutorado, que posteriormente se converteu em livro, Arrow (1951) provou, com
aplicacdo de l6gica matematica pura, que, assumindo que os individuos sdo racionais nas suas
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De outra parte, percebe-se claramente que os sistemas de tributacdo em todo o
mundo também evoluiram ao longo do ultimo meio século, com tendéncias amplas que se
espalnam de pais para pais. As semelhangas superaram as diferencas. Houve adogdo
generalizada de sistemas de impostos sobre o valor agregado, em muitos casos substituindo
altamente complexos sistemas de tributacdo de vendas de bens e servico. A tributacdo pelo
valor agregado tende a ser ampla, incluindo quase todos os bens e servicos, e com uma
aliquota proxima a uniforme, embora com excec¢Bes importantes. Além do imposto sobre o
valor agregado, s&o utilizados em regra outros dois tipos de impostos de base ampla:
tributacéo de renda e folha de pagamento.

Os impostos e transferéncias de renda sdo o principal veiculo para se abordar e
alcancar objetivos redistributivos, e o fazem, em regra, através de estruturas tributérias
progressivas. No entanto, percebe-se que as estruturas de tributacdo se tornaram mais
uniformes ao longo do tempo. A literatura traz exemplos de experimentacdo em alguns paises
de estruturas de aliquotas praticamente uniforme, e em outros estruturas de tributacdo com
diferentes aliquotas que se aplicam a diferentes fontes de renda. Um modelo comum sempre
lembrado é o modelo de imposto de renda dual originério dos paises nérdicos, no qual uma
estrutura tarifaria progressiva é aplicada aos lucros e transferéncias, e uma taxa fixa para a

renda do capital.

escolhas, sempre que estas estejam bem estabelecidas, 0 mesmo ndo ocorreria com a sociedade,
entendida como a simples soma dos comportamentos individuais.

Desse modo, o chamado “teorema da impossibilidade de Arrow” implica que o resultado tanto das
eleicdes majoritarias, quanto de escolhas que afetem a toda a sociedade, poderia ser insatisfatorio,
mesmo que leve em consideracdo as preferéncias de cada um de seus integrantes. Excluindo-se a
possibilidade de que haja uma ditadura, o teorema implica, no fundo, que, a racionalidade das
escolhas individuais ndo é suficiente para assegurar que 0 mesmo ocorra em termos coletivos.

® A Economia da Felicidade investiga os fatores por tras da felicidade das pessoas, usando nio apenas
conceitos e ferramentas da economia, mas também da sociologia, da ciéncia politica, e,
especialmente, da psicologia. Os estudos em Economia da Felicidade sdo fundamentalmente
empiricos e baseados em pesquisas de opinido sobre o nivel de felicidade das pessoas: a relacdo entre
as caracteristicas econdmicas, sociais e demogréficas — entre outras — e o nivel de felicidade reportado
pelos entrevistados € analisado estatisticamente, para que se compreenda o que torna alguns
individuos mais felizes do que outros (com técnicas de econometria, por exemplo).

Apesar de novo, 0 campo conta com contribui¢fes de académicos importantes. Varios estudos em
Economia da Felicidade se baseiam em trabalhos de vencedores do Prémio Nobel em economia,
como Daniel Kahneman, Amartya Sen e Gary Becker. O professor Bruno Frey, um dos principais
expoentes da area, € listado entre os cinquentas economistas mais influentes do mundo, a frente de
macroeconomistas conhecidos. Assim, o0 ramo vem se consolidando como uma area emergente, cada
vez mais distante de ser apenas uma mera curiosidade.
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Essas tendéncias e as principais reformas politicas ocorridas ndo apenas na Europa e
Estados Unidos (Comissdo Real sobre a Tributacdo de Lucros e Rendimentos de 1955 no
Reino Unido, Comissdo Real de Impostos de 1966 no Canad4, os Planos do Tesouro dos
EUA para a Reforma Tributéria Béasica em 1977, o Relatério Meade de 1978 no Reino
Unido, o Painel Consultivo do Presidente sobre Reforma Fiscal Federal em 2005 nos EUA, a
Henry Review de 2010 sobre o Futuro Sistema Tributario da Australia, o Relatério Mirrlees
de 2011 do Comité no Reino Unido sobre Reforma do Sistema Tributario para o século XXI,
etc.) como no Brasil, em especial o desenvolvimento do tratamento tributario simplificado
que estabelece normas gerais relativas ao tratamento tributario diferenciado e favorecido a ser
dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte no &mbito da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, mediante regime Unico de arrecadacdo, inclusive
obrigacdes acessorias (Simples Nacional), somados a necessidade de se oferecer pensamentos
de ultima geracdo sobre a politica tributaria para formulacéo de recomendacdes politicas, faz
com que se apresente um momento oportuno para um balanco do papel que a teoria da
tributacdo 6tima tem desempenhado ao estabelecer os principios subjacentes as reformas
tributérias no passado e nas avalia¢Bes dos desafios futuros.

Ora, mesmo com a tendéncia acima discutida, ndo se deve afastar-se da ideia que
um sistema de tributacdo é geralmente considerado como equilibrado quando possui varios
atributos desejaveis: os tributos devem ser previstos de forma que tratem os individuos de
maneira justa (equidade), que minimizem a interferéncia nas decisdes econdmicas
(eficiéncia), e ainda de forma que ndo imponham custos indevidos aos contribuintes ou a
administracao tributaria (simplicidade). Nesse sentido, uma maneira pela qual a0 menos
alguns desses atributos foram (e sdo continuamente) analisados € através da tributacdo 6tima.

No entanto, como qualquer teoria, a tributacdo 6tima tem limitacGes praticas e,
portanto, deve ser aplicada com muito cuidado. Esta tese destina-se a indicar tanto as
vantagens como limitacGes da tributacdo ideal, como guia para a elaboracdo de politicas de
tributacéo.

Assim, o objeto geral da tese corresponde a um exame critico da teoria da tributacao
6tima, com o escopo de analisar as caracteristicas, 0s modelos, a eficiéncia, a funcionalidade,
as aplicacOes praticas e a possibilidade de implementacdo de seus conceitos ao sistema
tributario brasileiro, principalmente no que diz respeito a aspectos redistributivos. Dentre 0s
objetivos especificos, tem-se: i. a apresentacdo das principais caracteristicas do desenho de

um sistema tributario; ii. identificar 0s aspectos conceituais e histéricos que levam um
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sistema tributario a causar distor¢des na economia de um pais; iii. investigar os fundamentos
e objetivos das teorias de desenho de sistemas tributarios (tax design); iv. avaliar o atual
sistema tributério brasileiro, com enfoque mais proximo na anélise dos seus efeitos
redistributivos; v. discutir a estrutura atual da arrecadacdo, as caracteristicas marcantes e
progressividade do sistema tributario brasileiro; vi. realizar analise comparativa da tributacéo
da renda e do consumo (bens e servicos) no sistema tributario brasileiro e nos paises da
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE); vii. apresentar as
caracteristicas da teoria da tributacéo 6tima, identificando-se o que é um tributo 6timo e um
sistema tributario 6timo; viii. expor a metodologia utilizada pela teoria da tributacdo 6tima
para a tributacdo da renda, do consumo (bens e servicos) e da transferéncia da riqueza; ix.
analisar criticamente as aplicacOes praticas da teoria da tributacdo 6tima; x. avaliar se o atual
estagio de desenvolvimento da teoria da tributagdo Otima permite concluir pela sua
aplicabilidade; xi. analisar a atual proposta de reforma tributaria apresentada pela Comisséao
Especial para andlise, estudo e formulacBes de proposicdes relacionadas a Reforma
Tributéria; e xii. propor um modelo de sistema tributario brasileiro 6timo.

A metodologia empregada no trabalho utilizard, de inicio, pesquisa de cunho
bibliografico e documental, com énfase no estudo interdisciplinar envolvendo o Direito
Tributario, o Direito Econdmico, o Direito Constitucional, a Economia, a Ciéncia das
Finangas, a Economia do Setor Pablico, a Analise Econdmica do Direito e, de forma especial,
a Teoria da Tributacio Otima.

A tese sera desenvolvida em trés capitulos bem definidos, trabalhados nesta ordem:
no capitulo inicial, apresenta-se conceitos do desenho de sistemas tributarios (tax design),
com o objetivo de se identificar e avaliar sistemas tributarios ideais. Seré entdo avaliado o
sistema tributdrio brasileiro, suas caracteristicas, a atual segmentacdo econémica de
arrecadacao, e seus vieses de progressividade e regressividade.

O método utilizado sera o de abordagem indutivo, partindo de premissas particulares
para a generalizacéo.

A segunda etapa apresenta uma visdo geral da evolucdo da teoria da tributacdo
Otima, das principais licdes oferecidas pela teoria para a politica tributaria e os desafios
futuros. Observa-se, assim, as ideias basicas de tributacdo Otima e se responde a questdes
como 0 que é 0 ponto de otimizacdo, 0 que estd sendo otimizado e quais as restrigdes
consideradas na modelagem. A pesquisa prossegue agora para analisar a otimizacdo de

aspectos especificos de um sistema tributario: a tributacdo da renda, de bens e servicos e da
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transferéncia de riqueza, indicando as fragilidades da teoria e analisando a possibilidade de
aplicacdo em nosso pais, a partir de estudo da implementacdo de suas conclusdes em outros
sistemas tributérios.

Esta segunda etapa é de cunho teorico, e sera realizada, através da técnica de pesquisa
bibliogréfica, apds breve escorgo histérico, um levantamento das técnicas de utilizacdo da
teoria da tributacdo 6tima. Nesse ponto, vale ressaltar, como o faz Jeffrey Alexander (2000,
p. 13), que a teoria é crucial. De fato, partindo da defini¢cdo que teoria € uma generalizagédo
separada do particular, uma abstragdo separada do caso concreto, buscar-se nesse estudo
investigar se as conclusbes acerca da tributacdo Gtima possuem o rigor cientifico para
identificarem uma teoria.

Para alcancar o objetivo, seré utilizado o método hipotético-dedutivo, aprofundando-
se nos conceitos da tributacdo 6tima, confrontando-os com teses contrérias e verificando as
demais alternativas de enquadramento. Ter-se-a em mente 0 método hipotético-dedutivo
como definido por Karl Popper (1997, p. 74) a partir de criticas a inducdo, procurando-se
evidéncias empiricas para falsear hipdteses. Vale destacar que o autor precitado traz a
coexisténcia de trés mundos: o fisico, o da consciéncia e o dos conteldos objetivos dos
pensamentos. Neste Ultimo € que se encontram as ciéncias. Afirma, assim, que o modo como
novos fatos e teorias incrementam informacfes mais proximas da verdade, fazem a
retroalimentacdo entre a captacdo dos dados e a producgdo do pesquisador, implicando no
crescimento do conhecimento objetivo.

Karl Popper (1997, p. 139) sustenta, no mesmo sentido, que a racionalidade humana
dar-se-ia devido a sua capacidade descritiva e argumentativa através da linguagem, o que
torna possivel o desenvolvimento do conhecimento objetivo e sua respectiva critica. Parte do
pressuposto da falibilidade do homem e afirma que, da mesma forma, teses conterdo erros,
razdo pela qual se deve ser critico quanto as mesmas, de forma a poder-se corrigi-las
continuamente.

Para Karl Popper (1997, p. 387), deve haver uma preocupacdo em demarcar a ciéncia
através do método da verificabilidade com relacdo aos fatos, considerando que a ciéncia seria
construida com base na refutabilidade das suas teses. Em sintese, o estado da ciéncia €
sempre provisorio e a descoberta de novos fatos ndo confirma a teoria — é dizer, ndo
determina ser a mesma verdadeira ou correta, mas apenas corrobora com a mesma.

Mas esta segunda etapa vai alem da reflexdo tedrica. Apds analisar-se as diferentes

técnicas de eleicdo de tributos 6timos, dar-se-&4 destaque especial ao desenho de um sistema
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tributario 6timo com preocupacdes redistributivas, e ndo apenas do ponto de vista da
eficiéncia econémica.

Vale lembrar, neste ponto, Thomas S. Kuhn (1996, 344) e os conceitos de
objetividade, juizo de valor e eleicdo de teoria, para entdo enumerar as caracteristicas de uma
boa teoria: a precisdo, a coeréncia, a amplitude, o fato de ser simples e por fim fecunda. Dai
trata 0 autor dos critérios de eleicdo de uma teoria, apresentando dois: a coeréncia e a
simplicidade. Inicia, entdo, estudo acerca das teorias astrondmicas para exemplificar a eleicdo
feita por Kepler da teoria copernicana e concluir que toda eleigdo individual entre teorias
rivais depende de uma mistura de fatores objetivos e subjetivos, ou de critérios compartidos e
critérios individuais.

Dai a preocupacdo desta tese em eleger com seguranca cientifica o melhor critério
tedrico de aplicacdo de técnicas sugeridas pela teoria da tributacdo Otima, levando em
consideracdo os problemas de comunicacdo de partidarios de teorias diferentes na eleicdo de
uma teoria de sistema tributario ideal. Da comparacdo dos diferentes modelos, nascerd a
seguranga para uma possivel indicacdo da forma mais adequada ao nosso sistema.

Uma outra etapa do estudo se deparard com a andlise das limitagdes da teoria da
tributacdo 6tima. Com efeito, por tratar-se de um modelo, como todo e qualquer modelo parte
de contencdes da realidade, é de se indagar se a teoria da tributacdo étima possui, no atual
estagio de seu desenvolvimento, robustez suficiente para a implementacdo de suas
conclusoes.

Jodo Mauricio Adeodato (1996, p. 279) ressalta a problematica da teoria do
conhecimento relativa a concepc¢do de que a relacdo entre a linguagem humana e as coisas do
mundo reduzir-se-ia a uma convencdo que os homens estabelecem de forma arbitraria. No
entanto, aponta que tal arbitrariedade ndo implica que cada ser humano determine
subjetivamente a relacdo entre a lingua e 0 mundo exterior, pois 0 uso corrente das palavras
diante das coisas apresenta uma objetividade convencional.

Dando prosseguimento, aborda Jodo Mauricio Adeodato a ontognoseolosia de Miguel
Reale, refletindo sobre a distingdo entre “conhecer segundo conceitos e pensar segundo
ideias” (1996, p. 286), ilustrando a interpretagdo de Miguel Reale no tema conjetura, a qual é
colocada como o ato gnoseoldgico legitimo. Sublinha Jodo Mauricio Adeodato entdo que
conjeturar ¢ uma tentativa de pensar além daquilo que é conceitualmente verificavel,

mostrando que esta (a conjetura) € mais ampla que a analogia, a probabilidade e a intuicéo.
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Dai que, a partir do conceito de conjetura como um modo de pensar que vai além da
experiéncia, ter-se-a a conjetura das limitacdes a teoria da tributacdo 6tima como inicio de
um conhecimento mais firme, a certeza mesmo peculiar das ciéncias, e sua adequacdo ao
momento brasileiro.

Por fim, o capitulo Il traz as diversas modelagens de reforma tributaria apresentadas
em nosso pais, com destaque a atual proposta de reforma tributaria apresentada pela
Comissdo Especial para anélise, estudo e formulagdes de proposicdes relacionadas a Reforma
Tributéria. Esta etapa vale-se dos diferentes conceitos desenvolvidos nos capitulos
antecedentes para empreender um exame critico da teoria da tributacdo 6tima a partir do
ferramental do Direito e Economia, discutindo, em sua primeira parte, a relacdo conflituosa
de interesses em todo e qualquer sistema tributério, para, a final, verificar a possibilidade de
um sistema tributario brasileiro 6timo.

Esta fase final € a sintese de um substrato de conhecimento tedrico mais maduro, em
que se observa 0 momento e a forma com que a teoria da tributacdo étima pode ser aplicada,
além de descobrir que parametros aplicados ao emprego da tributacdo 6tima levam a atingir
0s objetivos de uma tributacdo justa, onde se encontre uma efetiva distribuicdo de renda.

Nesta fase da pesquisa, chegar-se-a, entdo, ao questionamento do modelo atual de
sistema tributario, as possibilidades de reforma e um desenho de sistema tributario sob a ética
da teoria da tributacdo 6tima.

Nestes termos se coloca a funcionalidade da analise, que observard, ainda, a doutrina
de Jurgen Habermas (1996, p. 469), segundo o qual uma metodologia da compreensdo nas
ciéncias sociais remete a questdes de uma teoria da acdo orientada ao entendimento.
Considera que enquanto os participantes refletem sobre as a¢cdes comunicativas, no minimo
se orientam ao entendimento.

Jurgen Habermas (1996, p. 461) ressalta a problematica da compreensdo enfrentada
pelo cientista dos fenémenos sociais, que da carga de subjetividade a pesquisa, haja vista ter
de compartilhar com o objeto de estudo um saber pretérito advindo de sua qualidade de
membro. Aduz Jirgen Habermas que na coleta de dados, o cientista é obrigado a participar da
vida social, inclusive porque para descrevé-los deve entendé-los, ocorrendo um processo de
retroalimentacdo entre a compreensdo e a produgdo do pesquisador.

Das conclusdes de Jirgen Habermas extrair-se-a o cuidado necessario para identificar
os diferentes matizes de um sistema tributario, sem descurar das licbes de Humberto R.

Maturana e Francisco J. Varela (2001, p. 32), que entendem haver individualidade na
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percepcao dos fatos, concluindo que a simples captacdo de algo traz a marca indelével de
nossa estrutura.

Nesse sentido, vale ressaltar, ainda, a reflexdo de Humberto R. Maturana e Francisco
J. Varela (2001, p. 38), ao afirmar que ndo se pode excluir-se do dominio cognitivo, e, pois,
utilizar-se de uma teoria do conhecimento que mostra como o fenbmeno do conhecer (a
teoria da tributacdo Otima) gera a pergunta que leva ao conhecer (0os modelos de tributos
6timos séo o melhor desenho de um sistema tributario, em particular para 0 nosso pais?).

Por ultimo, fundamental destacar que ndo se busca abandonar modelos de sistemas
tributarios. Como todas e quaisquer evolugdes, ndo se deva abandonar passos anteriores, e
sim supera-los. Superar ndo é abandonar — pelo menos ndo no sentido utilizado por José
Souto Maior Borges. Sobre isso, explica Souto Maior Borges (2009, p. 265) que superar “nao
significa renegar o passado recente, apagar - Ihe os sulcos deixados nos caminhos, abandonar
as trilhas percorridas. Superacdo que se ndo confunde sequer com o passo a frente, porque
somente € possivel com a mirada retrospectiva, o passo atras”. Nenhum abandono, portanto:

um incremento.



27

2 TAX DESIGN E SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

A tributacdo certamente tem um custo. E impossivel ter 40% ou mais da renda
nacional em tributos - como fazem as economias mais avancadas - e ndo se ter grandes
impactos econémicos. A maioria dos sistemas tributarios influencia fortemente o
comportamento das pessoas, e todos reduzem o bem-estar daqueles que sofrem seu 6nus. O
desafio para o desenho de um sistema tributario é alcancar objetivos sociais e econdémicos,
limitando os efeitos colaterais de reducdo do bem-estar social. Para entender como um
sistema tributario pode ser planejado para minimizar esses efeitos, importante identificar
diretrizes sobre como se julgar um sistema tributario e como identificar seus efeitos sobre o
bem-estar, a distribuicdo de renda e a eficiéncia. Esse serd um dos objetos deste capitulo.

Serd apresentada ainda a modelagem do sistema tributario brasileiro, desde sua

génese até 0 momento atual, indicando-se suas principais caracteristicas.
2.1 TAX DESIGN. AVALIANDO-SE UM SISTEMA TRIBUTARIO

Como se identificar um bom sistema de impostos? Uma alternativa é verificar a
existéncia de determinadas caracteristicas. Um dos primeiros autores a buscar certas
propriedades desejaveis em um sistema tributario foi Adam Smith, que destacou, ainda em

1776, quatro principios (1996, v. 2, p. 282 e 283):

i Os individuos devem contribuir para a receita do estado na proporcdo de suas

capacidades de pagamento, ou seja, em proporcao aos seus rendimentos;

ii. O tributo a ser pago deve ser certo e nao arbitrario, e o valor a ser pago e a forma

de pagamentos devem ser claros e evidentes para o contribuinte;

iii. Todo tributo deve ser arrecadado da maneira mais conveniente ao contribuinte; e

iv. Todo tributo deve ser arrecadado de forma que implique menor custo possivel

para o contribuinte, além do montante arrecadado pelo estado com o tributo.

De acordo com Siqueira et al. (In: AVARTE e BIDERMAN, 2004, p. 74) a tributacdo
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6tima’ relaciona-se claramente com o primeiro e o Gltimo principios. Seu objetivo é analisar
como uma dada receita pode ser arrecadada pelo governo a um custo minimo para a
sociedade, considerando as diferencas existentes entre os contribuintes e a capacidade
contributiva de cada um.

Ter um bom sistema tributario, para James Alm (1996, p. 117), significa manter uma
carga tributaria justa com um minimo de distorcdes tributarias. Ja Barry Elkin (1989, p. 7)
destaca que equidade, eficiéncia e simplicidade séo aspectos determinantes na avaliacdo de
sistemas tributérios. De acordo com o autor, equidade tem um aspecto horizontal
(contribuintes com mesma capacidade devem pagar 0 mesmo imposto) e um vertical
(contribuintes com maior capacidade de pagamento devem pagar mais imposto), enquanto a
eficiéncia requer um sistema desenhado de modo a ndo distorcer decisfes de producao,
consumo, poupanca ou investimento de individuos e empresas, ou seja, 0 sistema ndo deve
provocar distor¢es nos agentes econdmicos, e simplicidade é a caracteristica de um sistema
tributario claro, em que os contribuintes usem as regras sem incorrer em custos nao
razoaveis, bem como possam compreender as implicagcdes tributarias de qualquer curso de
acdo. A simplicidade € imprescindivel para facilitar a gestdo tributéaria.

Sistemas tributarios complexos podem gerar altos custos sociais para a sociedade.
Sobre essa problematica, Joel Slemrod e Shlomo Yithaki (1996, p. 173), argumentam que
custos sociais da tributacdo sé@o gerados em funcdo dos excess burdens, ou seja, custos
administrativos e custos de conformidade suportados pela sociedade no processo de transferir
poder de compra dos contribuintes para o governo. Tais custos incluem aprovar e administrar
a legislacdo, custos involuntarios de conformidade, deadweight losses® e gastos causados
pelas atividades dos contribuintes no sentido de reduzir a carga tributéria, como evasao,
planejamento tributario e mudar para outras alternativas de consumo menos onerosas
tributariamente, mas menos atrativas. Todos os fatores que afetam o custo social fazem parte

de um modelo proprio dos custos de tributacdo, e afetam a estrutura dos sistemas tributarios.

” A teoria da tributagio 6tima sera desenvolvida no proximo capitulo.

8 Explica Paulo Caliendo (2009, p. 127) que a carga fiscal pode ofender a neutralidade do sistema e se
constituir em um custo distorcivo do sistema de precos de uma determinada economia. Os agentes
privados irdo incluir, assim, entre suas variaveis na escolha de uma decisdo econdémica o peso da
tributacdo. Exemplificativamente, uma empresa do Simples Nacional podera deixar de faturar nos
ultimos meses do ano para ndo ter um faturamento incompativel com regime tributério diferenciado,
simplificado e favorecido previsto na Lei Complementar n.° 123, de 2006, e perder o Simples
Nacional no préximo exercicio. Tais conceitos serdo desenvolvidos no préximo capitulo.
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De outra parte, e ainda analisando as recomendacdes de Adam Smith, concordam
Mirrlees et al. (2011, p. 22) que suas diretrizes merecem um suporte quase universal, mas ndo
séo abrangentes o suficiente se se busca efeitos distributivos. Assim, apresentam os autores

0s objetivos de um sistema tributério para um determinado resultado distributivo:

I. os efeitos negativos de um sistema tributario sobre o bem-estar e a eficiéncia
econdmica devem ser minimizados;

ii.  custos administrativos e de compliance: permanecendo-se niveis de arrecadacdo
idénticos, € preferivel um sistema tributario que custe menos para arrecadar;

iii. justica em um sentido além do fiscal. Por exemplo, equidade de procedimento,
recusa de discriminacdes e equidade em relacdo as expectativas legitimas;

iv. transparéncia - um sistema tributario que as pessoas possam entender é preferivel a

um que impde regras de "sigilo"®.

Continuando, expGem Mirrlees et al. que os sistemas tributarios simples, neutros e
estaveis sdo mais propensos a alcangar esses resultados do que os sistemas complexos, nao-
neutros e com mudancas frequentes.

No entanto, a simplicidade, a neutralidade e a estabilidade sdo desejaveis porque
promovem esses resultados finais, e ndo isoladamente.

Por outro lado, um bom sistema tributario ndo devera apenas limitar os efeitos
negativos sobre a eficiéncia. Sera também um sistema que promova o bem-estar econémico
ao lidar com externalidades que surgem quando individuos ou empresas nao percebem os
efeitos de suas agdes sobre os outros. Tributos podem afetar esse comportamento alterando
incentivos para certos tipos de comportamento, por exemplo quando determinada atividade
poluente é tributada mais fortemente para reduzir a quantidade total de poluicao.

Importante observar que as caracteristicas indicadas por Mirrlees et al. consideram um
desejado resultado distributivo. Entdo, compreender um sistema tributario a partir de seu

impacto na distribuicdo de renda (ou bem-estar) é claramente central. Esta € a restricdo mais

% <. the negative effects of the tax system on welfare and economic efficiency— they should be

minimized; ii. administration and compliance costs—all things equal, a system that costs less to
operate is preferable; iii. fairness other than in the distributional sense—for example, fairness of
procedure, avoidance of discrimination, and fairness with respect to legitimate expectations; iv.
transparency—a tax system that people can understand is preferable to one that taxes by ‘stealth’”
(Mirrlees et al., 2011, p. 22).
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importante no design do sistema tributario apontada pelos autores, para entdo se verificar
aspectos de eficiéncia, equidade e transparéncia, e outros efeitos positivos que um sistema

tributério pode ter em corrigir falhas no mercado como externalidades.

2.2 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Avaliar-se-a o atual sistema tributario brasileiro, com enfoque mais proximo na
analise dos seus efeitos redistributivos. Em um primeiro momento serd feita breve
apresentacdo de sua formacdo, para entdo discutir-se sua estrutura e componentes, estrutura

atual da arrecadacdo, as caracteristicas marcantes e sua progressividade.

2.2.1 A Formagdo do Sistema Tributario Brasileiro

A Republica brasileira herdou do Império boa parte da estrutura tributaria que esteve
em vigor até a década de 30. Sendo a economia eminentemente agricola e extremamente
aberta, a principal fonte de receitas publicas durante o Império era 0 comércio exterior,
particularmente o imposto de importacdo que, em alguns exercicios, chegou a corresponder a
cerca de 2/3 da receita publica (MORAES, 1973, p. 43). As vésperas da proclamacio da
Republica, este imposto era responsavel por aproximadamente metade da receita total do
governo.

A Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891 adotou, sem maiores modificacGes, a
composicdo do sistema tributario existente ao final do Império. Porém, tendo em vista a
adoc¢do do regime federativo, era necessario dotar os estados e municipios de receitas que
Ihes permitissem a autonomia financeira. Foi adotado o regime de separacdo de fontes
tributarias, sendo discriminados os impostos de competéncia exclusiva da Unido e dos
estados. Ao governo central couberam privativamente o imposto de importacdo, os direitos
de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios e telégrafos federais;
aos estados, foi concedida a competéncia exclusiva para decretar impostos sobre a
exportacdo, sobre imdveis rurais e urbanos, sobre a transmissdo de propriedades e sobre
industrias e profissdes, além de taxas de selo e contribuigbes concernentes a seus correios e
telégrafos. Quanto aos municipios, ficaram os estados encarregados de fixar os impostos
municipais de forma a assegurar-lhes a autonomia. Além disto, tanto a Unido como os

estados tinham poder para criar outras receitas tributarias.
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Durante todo o periodo anterior a Constituigdo de 1934, o imposto de importacao
manteve-se como a principal fonte de receita da Unido. Até o inicio da Primeira Guerra
Mundial, ele foi responsavel por cerca de metade da receita total da Unido, enquanto o
imposto de consumo correspondia a aproximadamente 10% da mesma. A reducao dos fluxos
de comércio exterior devido ao conflito obrigou 0 governo a buscar receita atraves da
tributacdo de bases domésticas. Cresceu entdo a importancia relativa do imposto de consumo
e dos diversos impostos sobre rendimentos, tanto devido ao crescimento da receita destes
impostos - definitivo no primeiro caso e temporario no segundo - como a reducdo da
arrecadacdo do imposto de importacdo. Terminada a guerra, a receita do imposto de
importacdo tornou a crescer, mas sua importancia relativa continuou menor que no periodo
anterior (em torno de 35% da receita total da Unido na década de 20 e inicio dos anos 30),
como explica Ricardo Varsano (1996, p. 3).

Na orbita estadual, o imposto de exportacdo era a principal fonte de receita, gerando
mais que 40% dos recursos destes governos. Cabe notar que este imposto era cobrado tanto
sobre as exportagdes para 0 exterior como nas operacOes interestaduais. Outros tributos
relativamente importantes eram o imposto de transmisséo de propriedade e o imposto sobre
industrias e profisses. O ultimo era também a principal fonte de receita tributaria municipal,
secundado pelo imposto predial.

A Constituicdo de 1934 e diversas leis desta época promoveram importantes
alteracfes na estrutura tributaria do pais, deixando-o em condi¢Ges de ingressar na fase
seguinte da evolucdo dos sistemas tributarios, aquela em que predominam 0s impostos
internos sobre produtos. As principais modificacbes ocorreram nas Orbitas estadual e
municipal. Os estados foram dotados de competéncia privativa para decretar o imposto de
vendas e consignacdes. Quanto aos municipios, a partir da Constituicdo de 1934, passaram a
ter competéncia privativa para instituir o imposto de licencas, o imposto predial e territorial
urbano, o imposto sobre diversdes publicas e o imposto cedular sobre a renda de imdveis
rurais, além de taxas sobre servigos municipais.

Outra importante inovacao da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de impostos
entre diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como o0s estados mantiveram a
competéncia para criar outros impostos, além dos que lhes eram atribuidos privativamente,
mas tais impostos seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadacéo a

Unido e 20% ao municipio de onde originasse a arrecadacdo. Também o imposto de
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industrias e profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadacdo repartida entre estados e
municipios (Varsano, 1996, p.4).

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937 pouco modificou o sistema tributério
estabelecido pela Constituicdo anterior, bem como a Constitui¢do de 18 de setembro de 1946.
Esta ultima mostra, entretanto, a intencdo de aumentar a dotacdo de recursos dos municipios.
Dois novos impostos sao adicionados a sua area de competéncia: o imposto sobre atos de sua
economia ou assuntos de sua competéncia (imposto do selo municipal) e o imposto de
industrias e profissdes, pertencente anteriormente aos estados, mas ji arrecadado em parte
pelos municipios.

Os municipios, também a partir de 1946, passam a participar de 10% da arrecadacao
do IR e de 30% do excesso sobre a arrecadacdo municipal da arrecadacgéo estadual (exclusive
imposto de exportacdo) no territério do municipio, bem como do imposto Unico sobre
combustiveis e lubrificantes, energia elétrica e minerais do pais, de competéncia da Unido.

A partir da década de 50, como explica Varsano (1998, p. 7), o governo brasileiro
comandou um esforco de desenvolvimento industrial, criando o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em 1952 e buscando atrair capital estrangeiro para o
pais, através de favores financeiros e cambiais e pela transformacdo do imposto de
importacdo em instrumento de protecdo a indistria doméstica. Em 1959, com a criagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) tem inicio o apoio sistematico
ao desenvolvimento regional.

O apoio a industrializa¢do e ao desenvolvimento regional gerou um crescimento das
despesas que ndo pode ser acompanhado pelo das receitas - 0 Sistema tributario mostrava
insuficiéncia, razdo pela qual sua reforma era vista como prioritdria nio sé para resolver o
problema orcamentario, como também para prover 0S recursos necessarios as demais
reformas.

Isso porque o pais experimentava, no inicio dos anos 60, taxas de inflacdo crescentes,
apesar dos resultados ainda satisfatorios da economia. Em 1961, o Produto Interno Bruto
havia crescido 8,6%, acompanhado de uma taxa de inflacdo de 33,2% (GREMAUD;
VASCONCELLOS; TONETO JR., 2007, p. 398) - um indice ja preocupante quando se
compara a medi¢do do ano anterior, que ja alcancara 30,5%. E lancado, em 1962, o Plano

Trienal, que objetivava combater o crescimento inflacionario e promover um crescimento
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proximo de 7% da economia naquele ano. Inspirada pela teoria monetarista'®, a estratégia era
impor uma contracdo monetaria, ja que fora diagnosticado que a causa do aumento de precos
seria excesso de demanda (OLIVEIRA, 2010, p. 30). Em 1962, o crescimento econdmico
alcangou 6,6% - valor préximo a meta estipulada - mas a inflacéo elevou-se para 49,4%. No
ano seguinte, contudo, evidenciou-se que o plano de recuperacdo ndo havia completado sua
incumbéncia — o crescimento do Produto Interno Bruto foi somente de 0,6%, com elevagéo
da inflagdo para 72,8% (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JR., 2007, p. 389).

No final de 1963, assim, foi criada a Comisséo de Reforma do Ministério da Fazenda
com a tarefa de reorganizar e modernizar a administracdo fiscal federal. Previa-se que 0s
fatos e informacg6es analisados levariam a uma expansdo das tarefas e até a revisdo global do
sistema tributario, sendo que os trabalhos da Comissdo ganharam impulso a partir da chegada
dos governos militares em margo de 1964. A Emenda Constitucional n.° 18, de 1965 e o
Caodigo Tributario (Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966) sdo os documentos legais que
marcam a reforma.

Além de bem-sucedida quanto ao objetivo de reabilitar as finangas federais, a Emenda
Constitucional n.° 18, de 1965 teve os méritos de ousar eliminar os impostos cumulativos,
adotando, em substituicdo, o imposto sobre o valor adicionado, a época em vigor apenas na
Franca, e de, pela primeira vez no Brasil, conceber um sistema tributario com objetivos
econdmicos.

Otavio Gouveia de Bulhdes, ministro da fazenda a época, apontou diversos motivos
para a Reforma Tributéaria de 1965 (TRISTAO, 2003, p. 37). O primeiro se referia & expansio
da carga tributaria incidente sobre a sociedade, de forma a permitir que o Estado aumentasse
a captacédo de recursos sem inflacionar. O segundo apontava a necessidade de reformulacéo

do sistema de modo que sua estrutura e seu modo operante colaborassem, tanto na

19 Monetarismo é uma teoria econdmica que defende que é possivel manter a estabilidade de uma
economia capitalista através de instrumentos monetarios, pelo controle do volume de moeda
disponivel e de outros meios de pagamento.

Foi a principal teoria de oposicdo ao keynesianismo. Até o século XX, foi respaldada pela "teoria
quantitativa do dinheiro" de Irwin Fisher, formalizando-se na equacdo onde o nivel geral de precos
equivalia a quantidade de dinheiro multiplicada por sua "velocidade de circulacdo” dividida pelo
volume de transacdes.

Os principais defensores do monetarismo, em épocas recentes, foram os economistas da Escola de
Chicago, liderados por George Stigler e Milton Friedman, ambos laureados com o Prémio Nobel da
Economia. Suas ideias sdo associadas a teoria neoclassica da formacdo de precos e ao liberalismo
econdmico. Adotam o fundamentalismo de livre mercado como sua ideologia e refutam e rejeitam o
Keynesianismo em favor do monetarismo; abominam qualquer regulamentacéo da economia em favor
de um laissez-faire quase absoluto.
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diminuicdo das desigualdades de renda nas varias regides, por meio de mecanismos que
compensassem as diferencas entre as bases econémicas e tributarias regionais, como
minimizassem as disparidades de renda entre os individuos. Para isto era necessario priorizar
a tributacdo direta impingindo a estrutura do sistema um carater mais progressivo, tributando
em maior grau os individuos de maiores rendas. O terceiro remetia a modernizacdo do
modelo tributario, de forma a permitir que os objetivos anteriores fossem alcancados,
adequando-se tributos cujos fatos geradores ndo eram claramente definidos, corrigindo
aqueles que, por apresentarem falhas técnicas, criavam distor¢cdes no sistema produtivo, e
criando-se tributos mais adequados ao novo modelo econémico.

Uma andlise do novo modelo tributario demonstra que os impostos indiretos foram
ampliados com a criagdo do Imposto sobre a Circulagéo de Mercadorias (ICM), estadual, que
introduziu a utilizacdo do critério do valor agregado em substituicdo as competéncias
cumulativas.

Uma comparacdo entre a estrutura tributaria anterior e o novo modelo de distribuicédo
de competéncias, apds a Emenda Constitucional n.° 18, de 1965, e da Reforma Tributéaria de
1965, aponta no sentido de que a nova estrutura é mais precisa na definicdo dos impostos a
partir de sua base econémica, estabelecendo mais claramente o campo de competéncia de
cada uma das trés esferas de governo.

Os impostos em cascata foram transformados em impostos sobre o valor adicionado,
substituindo o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) pelo ICM, e o Imposto de
Consumo (IC) pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e transferiu-se para a
competéncia federal tributos importantes para a politica econémica e social, como o Imposto
Territorial Rural (ITR) e o Imposto sobre Exportagdes (IE) (OLIVEIRA, 1995, p. 59).

Em 24 de janeiro de 1967, foi promulgada uma nova Constitui¢do brasileira. O seu
objetivo era criar uma Federacdo centralizada com as entidades federativas subordinadas a
Unido, nos seus aspectos de maior relevancia, incluindo, assim, no ambito federal, uma série
de competéncias que antes pertenciam a Estados e municipios.

A Constituicdo de 1967 dedicou dez artigos (18 a 28) a tributacdo, desdobrando-se
estes em mais de setenta. Todavia, como indicam Amed e Negreiros (2000, p. 286), a
alteracdo restringiu-se ao acréscimo de uma nova modalidade de tributo na esfera de
competéncia da Unido, qual seja, a de instituir impostos que ndo tivessem base de calculo e
fato gerador idénticos aos tributos ja instituidos legalmente. O mesmo se deu na Emenda

Constitucional n.° 1, de 1969 (artigos 18 a 26), que ndo promoveu maiores alteracdes do
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sistema, apenas no imposto relativo aos minerais no pais, que passou a incidir também sobre
a sua extracéo.

Em sintese, a Reforma Tributaria de 1965, a Constituicdo de 1967 e a Emenda
Constitucional de 1969, atribuiram ao Governo Federal todos os impostos relativos a politica
econdmica e o poder exclusivo de criar novos impostos. Reestruturaram os tributos em todos
os demais niveis de governos federativos, de forma a contemplar a Unido com receitas
relativamente mais altas (10 impostos para a Unido, dois para os estados e dois para 0S
municipios), ficando ainda, reservado a Unido aqueles tributos cuja arrecadacdo era mais
facil. Soma-se a isto a transferéncia para o campo de competéncia da Unido, do Imposto
sobre Exportacfes (IE), do Imposto Territorial Rural (ITR) e do Imposto sobre Operacbes
Financeiras (IOF), tidos como importantes instrumentos da politica econdmica.

O novo modelo ampliou, ainda, os impostos indiretos, com a criagdo do ICM
estadual, que introduziu a inovacdo do critério do valor agregado em substituicdo as
competéncias cumulativas. Um imposto sobre o valor agregado, isto é, sobre cada fase da
producdo de modo ndo cumulativo, aumenta a eficiéncia produtiva porque nédo incentiva a
verticalizagdo da economia.

Para compensar os estados e municipios pelas perdas sofridas em suas fontes de
recursos tributarios (foram mantidos apenas dois impostos para cada um destes entes
federativos), o artigo 28 da Constituicdo de 1967/69, dispds que a Unido distribuiria aos
estados, distrito federal e aos municipios — de forma proporcional a superficie, populacao,
producdo e consumo — 40% da arrecadacdo do imposto sobre producdo, importacao,
circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, e
60% da arrecadagdo do imposto sobre producdo, importacéo, distribuicdo ou consumo de
energia elétrica, e 90% da arrecadacdo com o imposto sobre extracao, circulacdo, distribuicdo
ou consumo de minerais no pais. Aos municipios foi garantida, ainda, a transferéncia do valor
arrecadado com o ITR incidente sobre imdveis situados no seu territorio.

Para os Fundos de participacdo dos municipios e dos estados, o artigo 26 garantiu o
repasse de 10% do arrecadado com o Imposto de Renda (IR) e com o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).

Para se compreender sistemicamente o atual sistema, instaurado pela Reforma
Tributéaria de 1988, embutida na nova Constituicdo Federal, importante lembrar a conjuntura
politica de entdo. A nocdo de desconcentracgdo tributaria veio a pauta de discussées com forca

relevante, apoiada tanto pelos governos dos municipios e estados, como pela populagdo e
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pelos parlamentares, de um modo geral. Entendia-se que, por tras desta nocao, estava um
processo de ampliacdo da democracia e que, concedendo faculdades as esferas subnacionais,
o caminho tomado seria condizente com as mudangas politicas que transcorriam no pais,
como a volta das elei¢des diretas para presidente, que ocorreu em 1989.

Em resumo, depois de um longo periodo de concentracdo tributaria, o fim do regime
militar € acompanhado por pressdes dos entes federativos para que lhe sejam concedidas uma
maior autonomia financeira e ampliada arrecadacdo. A Constituicdo de 1988 €, assim, um
simbolo para tais pretensGes, pois configura uma nova estrutura tributaria, mais
desconcentrada e, ainda, mais voltada para as necessidades sociais brasileiras.

No entanto, VARSANO (1996, p. 12) explica que os atores que efetivamente
produziam a reforma ndo tinham, como em 1966, um amplo e profundo conhecimento
técnico em matéria tributaria. Os parlamentares eram atores politicos e, desta forma, o terreno
em questdo era bastante fértil para absorver os anseios de uma sociedade sufocada por quase
trinta anos com um regime que reduzia de forma aguda as liberdades politicas e individuais.

Ademais, os constituintes alargaram as responsabilidades do Estado, construindo um
modelo de Estado socialmente protecionista sob o uso do conceito de Seguridade Social.
Entretanto, a montagem da estrutura de financiamento das novas politicas - cuja realiza¢do o
Estado estava incumbido de cumprir - tinha regras distintas daquelas estabelecidas para os
impostos, 0 que gerou uma incompatibilidade entre as novas atribuices do setor publico e as
fontes de financiamento para tal. Nesse ambiente, foram definidas as bases do atual sistema.
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2.2.2 Caracteristicas, Estrutura e Componentes do atual Sistema Tributario Brasileiro

A estrutura tributéria de 1988 foi desenvolvida a partir do modelo tributéario de 1967,
com diversas alteracOes, entre elas a extingdo dos impostos Unicos de competéncia da Unido
(sobre combustiveis e lubrificantes, energia elétrica, transporte e comunicagdes e minerais),
cuja base de calculo foi incluida na base do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS), de competéncia dos estados. O imposto sobre transmissao de bens imoveis
e doacgOes foi subdividido, dando origem ao Imposto de Transmissdo de Bens Inter Vivos
(ITBI), de competéncia dos municipios, e ao Imposto sobre Causa Mortis e Doagoes (ITCD),
de competéncia dos estados. J& o ITR passou a ter a sua receita partilhada entre a Unido e o
municipio onde se localiza a propriedade rural, e houve a criacdo de dois impostos: o Imposto
sobre a Venda a Varejo de Combustiveis (IVVC), de competéncia dos municipios e extinto
em 1996; e do IOF sobre ouro, cujo produto da arrecadacdo é partilhado entre estados e
municipios.

Como visto supra, a Assembleia Nacional Constituinte, a despeito da amplitude do
debate que promoveu, ao fracionar a discussdo do papel do Estado por quase todas as
comissdes - enquanto em uma delas se desenhava, isoladamente, o sistema tributario -, criou
um sistema de financiamento insuficiente para o tamanho do estado implicitamente definido
nas diversas comissoes.

Por um lado, houve a preocupagdo em aumentar a receita de estados e municipios —
decorréncia da preocupacdo de redemocratizacdo e mesmo de uma busca pela efetivacdo da
autonomia financeiras desses entes -, 0 que fez com que os percentuais do produto da
arrecadacdo de IR e IPI destinados ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e ao Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) fossem, outra vez, progressivamente ampliados,
chegando, a partir de 1993, a 21,5 e 22,5%, respectivamente, atingindo hoje o FPM 24,5% da
arrecadacao, pela Unido, do IR e do IPI.

O montante transferido pelos estados para 0s municipios também cresceu
consideravelmente, tanto pelo alargamento da base do principal imposto estadual como pelo
aumento do percentual de sua arrecadacdo destinado aquelas unidades, de 20% para 25%.
Criou-se também uma partilha de IPI, cabendo aos estados 10% da arrecadagdo do imposto,
repartido em proporcao a exportacdo de produtos manufaturados. Desse montante, 25% séo
entregues pelos estados a seus respectivos municipios.

Em resumo, a Constituicdo de 1988, além de consolidar uma situacdo de desequilibrio
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do setor publico, concentrou certa insuficiéncia de recursos na Unido e ndo proveu 0s meios,
legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de descentralizacdo dos
encargos. Por isso, tdo logo ela foi promulgada, ja se reclamava nova reforma do Estado
brasileiro, como afirma VARSANO (1996, p. 16).

De fato, a perda de recursos disponiveis da Unido, resultante do aumento das
transferéncias e da eliminacdo de cinco impostos, cujas bases foram incorporadas a do ICM
para formar o campo de incidéncia do ICMS, requereria ajustes, 0 mais 6bvio dos quais - e
compativel com o objetivo de fortalecer a Federagdo - é a descentralizagdo de encargos.
Como esta ndo pode ocorrer instantaneamente, o projeto de sistema tributario da Comisséao
do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas da Assembleia Nacional Constituinte continha
uma disposicéo transitdria que criava um fundo para garantir recursos adicionais aos estados
e municipios durante o periodo de transi¢cdo, com o objetivo de organizar o processo de
descentralizacdo e assegurar a continuidade dos servicos nele incluidos.

Como a legislacdo complementar ndo foi elaborada, ficaram indefinidos os papéis de
cada um dos niveis de governo na prestacdo dos servigos, o que pode resultar em duplicagdo
de esforcos ou omisséo do estado nas tarefas que lhe cabe executar.

Por outro lado, no periodo pds-Constituicdo, o governo federal, para enfrentar o seu
desequilibrio fiscal e financeiro crénico, adotou sucessivas medidas para compensar suas
perdas, que pioraram a qualidade da tributacdo e dos servicos prestados. Na &rea tributéria
ocorreram a criacao de novos tributos e elevacao das aliquotas dos ja existentes, em particular
daqueles ndo sujeitos a partilha com estados e municipios. Alguns exemplos séo a criacdo da
contribuicdo, prevista na Constituicdo, incidente sobre o lucro liquido das empresas (1989), o
aumento da aliquota da Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
de 0,5% para 2% e também das aliquotas do imposto sobre operacgdes financeiras (1990), e a
criacdo do Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), mais um tributo
cumulativo (1993), que foi substituido pela extinta Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF) em 1996.

No entanto, o sistema tributario nacional, apesar de apresentar, em particular, alguns
tributos progressivos, no conjunto permaneceu regressivo'’. Ora, a teoria econémica abriga a
tradicional classificacdo dos tributos, segundo a incidéncia efetiva da taxacdo, em diretos e

indiretos. Na incidéncia direta o gravame financeiro imposto pelo Estado é direta e

1 Na tributacdo progressiva, a relagdo entre o tributo devido e a renda cresce quando a renda
aumenta. J& no caso regressivo, essa relacdo decresce. Na tributagdo proporcional, a relagdo entre o
tributo devido e a renda permanece constante com 0 aumento de renda.
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integralmente assumido pelo contribuinte, que tem sua renda reduzida pelo exato valor da
exacdo. Na incidéncia indireta, surge a figura de um intermediario — contribuinte de direito —
que, embora se encontre na obrigacdo de apurar e antecipar o pagamento do tributo devido,
ndo o suporta, pois tem a faculdade de reaver de outro agente econdmico — contribuinte de
fato — o valor repassado aos cofres publicos.

O tributo paradigmatico do primeiro caso — incidéncia direta — € o imposto de renda
das pessoas fisicas, em que o contribuinte recolhe ao erdrio uma fragdo de sua renda,
reduzindo seu bem-estar na propor¢do do montante subtraido. N&o é por acaso que as
politicas tributarias de cunho redistributivo se apoiam basicamente nesse imposto, pois fica
garantido, ao menos teoricamente, que o contribuinte ndo podera transferir a outrem a carga
tributaria que lhe é imposta. Portanto, uma vez definida — como é praxe em quase todos 0s
paises — uma estrutura progressiva de taxacdo — tabela progressiva de aliquotas —, garante-se
uma tributacéo progressiva em relacao a renda auferida.

De outra espécie € o tributo indireto. Em geral a incidéncia indireta tem como alvo os
atos negociais praticados pelas pessoas juridicas. O valor do imposto pago antecipadamente
por uma empresa é recuperado, em geral, pela incorpora¢do do custo tributario ao preco
negociado nas transagdes com terceiros. Se o terceiro também € uma pessoa juridica, o
processo de transferéncia de custo se repete, de tal sorte que assumira o 6nus tributario o
consumidor final do bem ou servico transacionado. Praticamente todos os impostos pagos
pelas empresas, sejam sobre a venda de mercadorias, folha de pagamentos, ativos, etc., sao,
integral ou parcialmente, agregados ao preco e suportados por quem da o destino final ao
produto/servico.

Por outro lado, a teoria econdmica indica que, para efeito de se estimar o impacto
final de cada tributo no consumo nas diversas faixas de renda, a base de incidéncia da
tributacdo indireta deve ser a renda consumida, e ndo a renda auferida. Da renda total
recebida, parte € consumida e parte é poupada. A propensdo a poupar aumenta conforme
aumenta a renda, pois as necessidades béasicas sdo cobertas por uma fracdo cada vez mais
baixa da renda total, optando, em regra, 0 agente econdémico, por investir em ativos
financeiros — é dizer, poupanca.

Consequentemente, tributos indiretos tém natureza regressiva em relacdo a renda
total. Ou seja, embora as familias com mais alta renda consumam mais e, portanto, paguem
mais impostos indiretos em valores absolutos, a relagdo entre esse montante pago e a renda

total — valores relativos — tende a ser mais alta para familias com baixa renda. Tal
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regressividade é uma caracteristica intrinseca da tributacdo indireta e, por vezes, mitigada por
uma imposicdo de aliquotas menores sobre os bens basicos — a principio, mais consumidos
pelos estratos menos abastados.

Nesse ponto, vale verificar com mais cuidado algumas caracteristicas da carga
tributaria no Brasil. Ora, em 2015, a Carga Tributaria Bruta (CTB) atingiu 32,66%, contra
32,42% em 2014, indicando variacdo positiva de 0,24 pontos percentuais (Tabela 01). Essa
variacdo resultou da combinagdo dos decréscimos em termos reais de 3,8% do Produto
Interno Bruto (PIB) e de 3,15% da arrecadagdo tributaria nos trés niveis de governo.
Importante ressaltar, no entanto, que nédo se deve fazer um julgamento isolado da CTB sem
considerar as particularidades de cada sociedade.

Nesse sentido, Varsano et al. (1998, p. 21) esclarecem que o nivel da carga tributaria
ndo é um conceito absoluto, j& que uma mesma carga tributaria, medida pela relacdo
percentual entre a arrecadacdo e o PIB, pode ser baixa para uma sociedade e excessiva para

outra, dependendo das respectivas capacidades contributivas e provisoes publicas de bens.

Tabela 01
Carga Tributaria Bruta —2014 e 2015

RS bilhdes
Componentes 2014 2015
Produto Interno Bruto 5.687,31 5.904,33
Arrecadacdo Tributaria Bruta 1.843,86 1.928,18
Carga Tributaria Bruta 32,42% 32,66%

Fonte: RFB e IBGE

Por base de incidéncia, a tributacdo de bens e servicos no Brasil atingiu 49,68% em
2015 (Tabela 02):

Tabela 02
Carga Tributdria e Variagdes por Base de Incidéncia — 2015 x 2014

RS milhdes % PIB % da Arrecadagdo
Tipo de Base v d v d
2015 Variagso 2015 ar L':‘;;‘ ° 2015 a;("'p', a
rrec.

0000 Total: 1.843.860,49| 1.928.182,85 84.322,36 32,42% 32,66% 0,24 100,00% 100,00% 0,00
1000 Renda 332.888,43 352.305,41 19.416,99 5,85% 5,97% 0,11 18,05% 18,27% 0,22
2000 Folha deSaléarios 478.505,13 498.034,80 19.529,66 8,41% 8,44% 0,02 25,95% 25,83% 0,12
3000 Propriedade 76.840,90 85.696,87 8.855,97 1,35% 1,45% 0,10 4,17% 4,44% 0,28
4000 Bens e Servigos 925.635,63 957.923,77 32.288,14 16,28% 16,22% 0,05 50,20% 49,68% 0,52
5000 Transagdes Financeiras 29.819,44 34.686,30 4.866,86 0,52% 0,59% 0,06 1,62% 1,80% 0,18
9000 Outros 170,96 464,30 635,25 0,00% -0,01% 0,01 0,01% -0,02% 0,03

Fonte: RFB e IBGE
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Por outro lado, em relacdo aos demais paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), vale apontar ainda algumas particularidades de nossa
carga tributaria. Por 6bvio, importante destacar que as comparaces dos valores de carga
tributaria nacional com as de outros paises devem ser feitas com atencdo, pois algumas
espécies tributarias existentes em um pais podem ndo existir em outros. Um exemplo é a
previdéncia, que em alguns paises é privada, ndo fazendo parte da carga tributaria. As
diferencas metodoldgicas também sdo importantes fatores a serem considerados, por
exemplo, em algumas compilacdes os tributos especificos incidentes sobre o setor de
combustiveis ndo sao computados como receitas tributarias. O grafico abaixo (Gréfico 01)
apresenta, a titulo ilustrativo, uma compara¢do da carga tributaria nacional com a de alguns

paises da OCDE para 0 ano de 2014.

Gréfico 01
Carga Tributdria no Brasil e nos paises da OCDE - 2014
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Coreia | 24,6 Fonte: Elaboragdo propriacom base em dados
chile I 19,8 da OCDE (OCDE Revenue Statistic 2016).

Quando se compara a tributacdo por base de incidéncia, observa-se que para a base
renda o Brasil tributa menos do que a maioria dos paises da OCDE, enquanto que para a base
bens e servicos, tributa mais. Os gréficos 02 e 03 apresentam uma comparagao por base de
incidéncia entre o Brasil e alguns paises da OCDE para o0 ano de 2014.
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Carga Tributdria sobre a Renda, Lucro e Ganho de Capital - Brasil e paises da OCDE - 2014
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Gréfico 03
Carga Tributdria sobre Bens e Servicos - Brasil e paises da OCDE - 2014
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De outra parte, fundamental observar que a tributacdo da renda, ainda que timida —
em alguns segmentos - em nosso pais, em regra possui um vieés progressivo. No entanto, sua
progressividade pode ser muito menor que a legislacao tributaria sugere.

Joseph E. Stiglitz (2000, p. 510), ao analisar a progressividade do sistema tributario
dos Estados Unidos, aponta trés razdes para indicar que la o sistema é menos progressivo do
que pretendia o legislador ao institui-lo. Apesar de sua analise ter como base o0 sistema
americano, as razoes aplicam-se universalmente, certamente adequando-se perfeitamente ao
sistema brasileiro.

Explica Stiglitz que, em regra, o imposto de renda € menos progressivo do que o
legalmente estabelecido, porque certos tipos de renda ou categorias de contribuintes podem
escapar parcialmente da tributacdo. Por exemplo, os ganhos de capital sdo tributados a
aliquotas mais baixas do que a renda do trabalho, além de existir uma variedade de dedugdes
especiais que diminuem ainda mais a aliquota efetiva. Os contribuintes podem poupar em
contas isentas de tributos, e os mais ricos tendem a possuir mais alternativas de evitar a
tributacdo. Apesar de haver boas razdes para a existéncia de algumas deducdes legais, 0 que
se verifica é que o seu efeito liquido é reduzir a progressividade do sistema tributario (2000,
p. 510)*?.

No Brasil, lembram Marcelo Lettieri Siqueira e Francisco S. Ramos (2005, p. 166), ao
se permitir, por exemplo, que sejam deduzidos todos os gastos com salde, sem qualquer
limite, os mais favorecidos tendem a deduzir valores superiores aos mais pobres, reduzindo,
assim, a progressividade do imposto prevista na legislacéo.

Um segundo ponto indicado por Joseph E. Stiglitz (2000, p. 511) é no sentido de ser o
imposto de renda apenas um dos varios tributos que compdem os diversos sistemas

tributarios nacionais, e a maioria dos outros tributos, como aqueles sobre as vendas,

12 “First, the income tax itself is less progressive than appears, because it has certain specific design
features which allow certain types of income or categories of individuals at least partially to escape
taxation. For instance, capital gains are taxed at lower rates than other forms of income, and there are
a variety of special provisions, discussed later, which lower the effective rate even more. Individuals
can put away savings into tax-exempt accounts, and richer individuals tend to avail themselves of this
opportunity more than poor individuals. There may be, as we shall see, good reasons for these and
other provisions of the tax code, but their net effect is to reduce the progressivity of the tax system”
(STIGLITZ, 2000, p. 510).
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propriedade ou sobre a folha de pagamentos, é bem menos progressiva, ou até mesmo
regressiva®®
A terceira razdo é que a incidéncia de muitos tributos difere daquela sobre quem o
tributo foi imposto. O que se observa é que os trabalhadores normalmente sofrem os efeitos
dos tributos que foram instituidos sobre outros contribuintes (STIGLITZ, 2000, p. 511)*.
Ora, a tabela 03, apresentada pela Secretaria da Receita Federal, indica a perfeicéo a
situacdo 1 apontada por Stiglitz, é dizer, o efeito progressivo previsto na legislacdo do IR,

representado pela aliquota média efetiva, é reduzido nas classes mais favorecidas.

Tabela 03
Rendimentos Tributdveis + Tributacdo Exclusiva por Faixa de Saldrio Minimo

Ano Calendério 2015 - DIRPF 2016

Valores em R$ milhdes

Faixa de Salario Qte Rend. ‘ﬁf[’;:( Rend. Deducées Imposto
Minimo Mensal | Declarantes [Tributaveis| = Isentos ¢

Devido
Exclusiva

Aliquota Média [%]

0,0%
Mais de 1/2a 1 1.020.030 8195 392 31577 2.241 0 oo
0,0%
Mais de 2a 3 4.022.884  96.644 3695 60338  21.095 0,0%
0,9%
Mais de 5a 7 3.981.996 203425 18550  67.696 55540  6.386 [ 3.1%

N s
Mais de 10 a 15 2031403 208497 24277 66309 48244 23710 | 11

-
o
°
x

Mais de 20 a 30 756312 149783 23112 53862 26796  26.144 | 17s%

&
N
X

Mais de 40 a 60 215442 78280 18120  41.167 12407  16.032 PN 205%

N
-
©
b

Mais de 80 a 160 42.709 27.005 15.875 35.277 3.347 6.184

Mais de 240 a 320 3.5 4.406 4.873 10.481 704

2

22,6%

20,7%
Total 27.518.844 1.522.690 252.949 809.206 348.906 141.500

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados da RFB

Outra evidéncia da baixa progressividade da tributacdo direta no sistema tributéario
brasileiro pode ser constatada em dados oferecidos por Silveira (2008, p. 97). Como coloca o
autor, a partir de levantamento da Pesquisa de Orcamentos Familiares realizada pelo IBGE,

13 «“gecond, the income tax itself is only one of several taxes; many of the other taxes, such as states
and local sales taxes and payroll tax, are less progressive, or even regressive” (STIGLITZ, 2000, p.
511).

1% “Third, the incidence of many taxes differs from those upon whom the tax is legislated; workers
often bear the effect of taxes which are “intended” for others” (STIGLITZ, 2000, p. 511).
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diferentemente do que ocorre nos paises centrais, a tributacdo direta no Brasil, em particular,
como em geral nos demais paises em desenvolvimento, € bem menos expressiva, ficando
evidente a baixa progressividade da tributacdo direta no pais, uma vez que as familias
localizadas no décimo mais pobre da populagdo destinam 3,7% de sua renda ao pagamento
e/ou recolhimento de impostos, enquanto no décimo mais rico a carga tributaria é de 12,0%
(Tabela 04).

Tabela 04
Brasil: Rendimento Monetario Mensal Familiar per capita, Participacdo da Tributacdo
Direta na Renda e Composicdo dos Tributos Diretos, sequndo Décimos de Renda
Familiar per capita — 2002-2003

Rendimento Composicao (%)
monetario mensal
familiar per capita % tributagio

Estratos de renda direta sobre a Contribuics 0
o renda ontribuigdes utros
L Limite trabalhistas IR IPTU  TPVA tributos
Meédio )
superior
Décimos de renda

10 23,80 40,89 37 26,5 0,1 487 12,6 12,1

90 57,16 73,00 2.8 48,5 02 225 103 18,6

30 90,34 109,12 41 46,0 03 266 50 222

4° 128,81 149,71 4,5 51,3 0,5 22,0 6,0 20,1

5° 172,83 199,13 49 52,1 0,6 21,8 6,3 19,2

6° 229,79 264,49 5,7 47,0 0,7 253 8,4 18,7

70 309,75 364,18 6,9 48,4 1,0 20,9 7,0 22,7

ge 440,22 534,86 7.7 43,4 2,6 23,0 9,0 22,0

ge 706,03 957,96 8.8 418 9.1 16,8 7,6 247

10° 2.126,53 54.953,67 12,0 25,5 31,6 11,8 5,4 25,7

Outros estratos

5% mais ricos 2.544,65 1.556,21 12,7 23,2 34,6 10,8 4,7 26,7

1% mais ricos 6.325,38 3.655,50 12,5 19,2 39,7 10,1 3,6 27,4
Média 428,59 9,5 326 21,6 150 6,3 24,5

Fonte: IBGE/POF de 2002-2003 (microdados).
Nota: "No caso dos 5% mais ricos e dos 1% mais ricos os valores referem-se aos limites inferiores, uma vez que o
limite superior ¢ de R$ 54.953,67.

Um outro dado a demonstrar a diminuicdo do efeito progressivo da tributacdo de
renda em nosso pais vem das conclusdes de artigo publicado em dezembro de 2016 pelo
Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG), vinculado ao

Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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O estudo™, que analisou dados de Imposto de Renda referentes ao periodo de 2007 a
2013, mostrou que os brasileiros mais ricos somam aproximadamente 71 mil pessoas (0,05%
da populacédo adulta), e que ganharam, em média, 4,1 milhGes de reais em 2013.

De acordo com o levantamento, esses brasileiros pagam menos imposto, na proporgéo
de sua renda, que um cidaddo de classe média alta. Isso porque cerca de dois tercos da renda
dos mais ricos esta isenta de qualquer incidéncia tributaria, proporcado superior a qualquer
outra faixa de rendimento.

O resultado do estudo mostra que a aliquota efetiva média paga pelos mais ricos
chega a apenas 7%, enquanto a meédia nos estratos intermediarios dos declarantes do imposto
de renda chega a 12% (GOBETTI e ORAIR, 2016, p. 13).

Essa distorcdo deve-se, principalmente, a uma peculiaridade da legislacéo brasileira: a
isencdo de lucros e dividendos distribuidos pelas empresas a seus sécios e acionistas. Dos 71
mil brasileiros mais ricos, cerca de 50 mil receberam dividendos em 2013 e ndo pagaram
qualquer imposto por eles.

Além disso, os mais ricos beneficiam-se da baixa tributacdo sobre ganhos financeiros,
que no Brasil varia entre 15% e 20%, enquanto os salarios dos trabalhadores estdo sujeitos a
um imposto progressivo, cuja aliquota maxima de 27,5% atinge niveis muito moderados de
renda (na ordem de R$ 4,7 mil, em 2017).

A justificativa para tal isencdo € evitar que o lucro, ja tributado na empresa, seja
novamente taxado quando se converte em renda pessoal. No entanto, essa ndo é uma pratica
frequente em outros paises do mundo. De fato, como aponta o estudo, entre os 34 paises da
OCDE, apenas trés isentavam os dividendos até 2010 (México, Eslovaquia e Estonia).

Contudo, o México retomou a taxa¢do em 2014 e a Eslovaquia instituiu em 2011 uma
contribuicdo social para financiar a saide. Restou somente a Estbnia, pequeno pais que
adotou uma das reformas pro-mercado mais radicais do mundo ap6s o fim do dominio
soviético nos anos 1990 e que, como o Brasil, da isencdo tributaria a principal fonte de renda
dos mais ricos'®.

Em média, a tributacdo total do lucro (somando pessoa juridica e pessoa fisica) chega a 48%

nos paises da OCDE (sendo 64% na Franca, 48% na Alemanha e 57% nos Estados Unidos).

> Disponivel em: <http://www.ipc-
undp.org/pub/port/WP136PT_Tributacao_e_distribuicao_da_renda_no_Brasil_novas_evidencias_a p
artir_das_declaracoes_tributarias_das_pessoas.pdf>. Acesso em: 25 jan. 2018.

16 Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/brasil-e-paraiso-tributario-para-super-ricos-diz-estudo-
de-centro-da-onu/>. Acesso em: 25 Jan 2018.
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No Brasil, com as isencdes de dividendos e outros beneficios tributarios, essa taxa cai abaixo
de 30% (GOBETTI e ORAIR, 2016, p. 6).

Além disso, o estudo concluiu que o Brasil possui uma elevada carga tributaria para
0s padrdes das economias em desenvolvimento, por volta de 34% do Produto Interno Bruto
(P1B), equivalente a média dos paises da OCDE.

Mas, diferentemente desses paises — nos quais a parcela da tributacdo que recai sobre
bens e servigos € residual, cerca de um terco do total, e h4 maior peso da tributacdo sobre
renda e patrimonio — cerca de metade da carga brasileira provém de tributos sobre bens e
servigos, 0 que, proporcionalmente, oneram mais a renda dos mais pobres.

Um outro elemento fundamental para analise do sistema tributario brasileiro € a carga
tributaria efetiva sobre o rendimento assalariado. A Secretaria de Receita Federal elaborou
aprofundado estudo sobre a progressividade do nosso sistema, no que se refere,
principalmente, a carga tributaria sobre os salarios. Mesmo que realizado a partir de dados
coletados em 1998, é de se observar que o sistema tributario brasileiro, no final dos anos 90,
caracterizava-se por uma alta taxagéo sobre o consumo e o trabalho, com o capital suportando
uma pressdo fiscal significativamente menor'’ . Como n#o se observou, nos Gltimos anos,
quaisquer alteracdes expressivas na estrutura tributaria, € de se esperar que tal assimetria
persista atualmente, se ndo mesmo aprofundada.

A tributacdo sobre o trabalho da-se por intermédio do imposto de renda das pessoas
fisicas e da contribuicéo para a previdéncias social, incidente sobre a folha de pagamentos. A
tributacdo progressiva da renda e a incidéncia proporcional da contribuicdo para a
previdéncia apresentam relativa transparéncia quanto a pressao fiscal que exercem sobre 0s
salarios. A questdo principal, abordada no estudo, residiu na determinacdo da carga tributaria
adicional, sobre o trabalhador assalariado, oriunda da tributacéo sobre o consumo.

Na consolidacdo dos resultados, procurou a Secretaria da Receita Federal incorporar a
questdo da translacdo das contribuicBes patronais para os salarios dos empregados. Como
consequéncia, aumentou-se a tributacdo sobre a renda e, por conseguinte, a carga tributaria
total sobre o assalariado. Trés situagbes de transferéncia da pressdo fiscal foram
consideradas: i. ndo ocorre translacdo. O efeito econémico reflete perfeitamente o dispositivo

legal, com cada agente econdmico assumindo, de fato, a carga fiscal predita no ordenamento

17 Sistema Tributario — Caracteristicas Gerais, Tendéncias Internacionais e Administracdo. Brasilia:
Escola de Administracdo Fazendaria, Brasil, 1994, 108 p.
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juridico. Neste caso temos um coeficiente de translagdo nulo; ii. ocorre uma translacédo
parcial. Em resposta a condi¢des especificas de mercado, empregado e empregadores
compartilham igualmente a carga que originalmente destinava-se apenas aos empregadores.
Temos a situacdo em que o coeficiente de translagdo € igual a 0,5; e iii. translagdo total. Os
empregadores estdo em situacdo que permite transferir todo o 6nus contributivo que a
legislacdo Ihes imputa ao custo da mao-de-obra. E 0 caso extremo em que a mecanica do
mercado frustra, parcialmente, o critério distributivo da carga tributaria definido pelo sistema
tributério. Esse caso caracteriza-se por um coeficiente de translagdo igual a 1,0.

Os resultados para as situacOes sdo apresentados nas tabelas 05, 06 e 07.

Tabela 05

CARGA TRIBUTARIA EFETIVA SOBRE O RENDIMENTO ASSALARIADO
COEFICIENTE DE TRANSMISSAO = 0%

N° DE SALARIOS MINIMOS CONSUMO RENDA TOTAL
Até 2 13,13% 7,82% 20,95%

7Y e | 3 12,80% 7,82% 20,62 %
3 - | 5 12,38% 7,82% 20,20 %
5 —- 6 12,15% 9,00% 21,15 %
o | 8 12,03% 11,00% 23,03 %
8 - | 10 11,17% 11,10% 22,27 %
10 ----- | 15 10,69% 11,73% 22,42 %
[ — | 20 9,91% 12,55% 22,46 %
00 e | 30 9,13% 15,86% 24,99 %
Mais de 30 6,94% 20,46% 27,41 %

(1) Imposto de renda + contribuigdo social do empregado.

Fonte: Secretaria da Receita Federal/Coordenagdo-Geral De Estudos Econdmico-Tributdrios  (coGeT)

Na situacdo 1, percebe-se uma clara regressividade da tributacdo sobre o consumo,
afetando mais fortemente as familias menos favorecidas. Observa-se também que, ao se
proceder a agregacdo, a progressividade remanescente da carga fiscal sobre a renda é
significativamente amortecida pela regressividade implicita na tributagdo sobre o consumo.
Quando considerada apenas a exagao sobre a renda, a classe mais alta suportava uma carga
fiscal 161% superior a recebida pela classe mais baixa. Ao incluirmos os impostos pagos no
consumo, essa diferenca se reduz a 31%.

O segundo caso, apontado como o mais plausivel, é consequéncia ndo de um

consenso entre as partes que acordam a reparticdo da exacdo exigida do empregador, e sim
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resultado final da acdo de mecanismos de mercado ao longo de determinado periodo de

tempo.
Tabela 06
CARGA TRIBUTARIA EFETIVA SOBRE O RENDIMENTO ASSALARIADO'"
COEFICIENTE DE TRANSMISSAO = 50%

N° DE SALARIOS MINIMOS CONSUMO RENDA " TOTAL
Até 2 13,13% 19,14% 32,27 %
2 - 3 12,80% 19,14% 31,94 %
. - | 5 12,38% 19,14% 31,52 %
5 wmeed | 6 12,15% 20,18% 32,32 %
[ J— | 8 12,03% 21,93% 33,96 %
8 - | 10 11,17% 22,02% 33,18 %
10 ---m- | 15 10,69% 22,57% 33,26 %
15 el | 20 9,91% 23,29% 33,20 %
20 ---e- | 30 9,13% 26,20% 35,32 %
Mais de 30 6,94% 30,23% 3717 %

(1) Imposto de renda + contribuigdo social do empregado + %2 contribuigdo social do empregador.

Fonte: Secretaria da Receita Federal/Coordenagdo-Geral De Estudos Econdémico-Tributarios (COGET)

Comparativamente com o primeiro caso, tem-se uma situacdo em que o trabalhador
assalariado se submete a uma carga fiscal total mais elevada em todos os niveis de renda.
Além do mais, a diferenca de pressao fiscal total entre o primeiro e o Ultimo estrato se reduz a
15,18%.

Por fim, para a ultima situacdo, temos os resultados indicados na Tabela 07. Ao
esquivar-se totalmente do pagamento do tributo, o empregador eleva sensivelmente a carga
tributéria total do empregado em todas as faixas de renda. A tributagdo sobre o consumo,
como nos demais casos, permanece inalterada. O diferencial de pressao fiscal total entre as
classes extremas atinge apenas 9,00% (44,81% contra 41,12%). A transferéncia de toda a
carga do empregador para o trabalhador reduziu ainda mais a progressividade da tributacéo
sobre a renda do assalariado.



Tabela 07

CARGA TRIBUTARIA EFETIVA SOBRE O RENDIMENTO ASSALARIADO

COEFICIENTE DE TRANSMISSAO = 100%
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N° DE SALARIOS MINIMOS CONSUMO RENDA TOTAL
Até 2 13,13% 27,98% 41,12%

2 - | 3 12,80% 27,98% 40,78%
3 e | 5 12,38% 27,98% 40,37%
5 emms | 6 12,15% 28,91% 41,05%
6 = | 8 12,03% 30,47% 42,50%
8 --e-- | 10 11,17% 30,55% 41,71%
10 - | 15 10,69% 31,04% 41,73%
[ Je—— | 20 9,91% 31,68% 41,59%
20 - | 30 9,13% 34,27% 43,40%
Mais de 30 6,94% 37,86% 44,81%

(1) Imposto de renda + contribui¢do social do empregado + contribuigdo social do empregador.

Fonte: Secretaria da Receita Federal/Coordenagdo-Geral De Estudos Econ8mico-Tributarios (COGET)

Estudo coordenado por Maria Helena Zockun et al. (2007, p. 19) mostra um quadro

ainda mais regressivo, revelando que, em 2004, familias com renda até dois salarios minimos
dispendiam 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, enquanto o peso da carga

tributéria para as familias com renda superior a 30 salarios minimos correspondia a 26,3%

(Tabela 08).
Tabela 08
Carga Tributaria Direta e Indireta sobre a Renda Total das Familias em 1996 e em
2004
em % da renda familiar sscimo d

acrescimo ae

re”?;qr;izr:sa' tributagzo direta tributacao indireta carga tributaria total carga tributéria

(em pontos de

1996 2004 1996 2004 1996 2004 percentagem)
até 2 SM 1,7 3,1 26,5 45,8 28,2 48,8 20,6
2a3 26 35 20,0 34,5 22,6 38,0 15,4
3a5 3,1 37 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5a6 4,0 4.1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0
6a8 42 5,2 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8a10 41 5,9 12,0 25,7 16,1 31,7 15,6
10a15 46 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a 20 55 6,9 g4 21,6 14,9 28,4 13,5
20 a 30 57 8,6 g1 20,1 14,8 28,7 13,9
mais de 30 10,6 9,9 73 16,4 17,9 26,3 8,4

Fonte dos dados primarios: IBGE, POF 1995/1996, POF 2002/2003; Vianna et. alii (2000); SRF " A Progressividade no Consumo -

Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado”.
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Outra evidéncia da regressividade em nosso sistema tributario pode ser constatada em
dados oferecidos por Silveira (2008, p. 101): a partir de dados dos exercicios 2002 e 2003,
enquanto os 10% mais pobres da populagdo comprometiam cerca de 32,8% da sua renda com
tributos diretos e indiretos, os 10% mais ricos sofriam uma carga de apenas 22,7%. Os
nimeros demonstram ainda que, para quase todos os décimos de renda, a carga de tributos
diretos e indiretos é decrescente conforme o0 aumento da renda (Tabela 09)*2.

Tabela 09
Brasil: Participacdo dos Tributos Diretos e Indiretos na Renda e ho Gasto — 2002-
2003%
% Indireta % Direta % Total Tributos

Décimos Mix gasto

derenda Renda Renda Gasto Gasto Renda Renda Renda Renda (indireta) e renda
disponivel total monetaria total monetario total ~monetaria | total monetaria (direta)

Total Monetario
1° 29 54 16 21 3 5 32 59 18 26
2°0 24 36 16 20 3 5 28 41 19 25
30 21 30 16 20 3 5 24 35 19 25
4° 19 26 16 20 4 5 23 31 20 25
5°© 18 23 16 20 5 6 23 29 20 26
6° 18 22 16 20 5 6 23 28 21 26
7° 16 20 16 19 6 7 22 27 22 26
8° 16 19 16 19 7 8 23 27 23 27
ge 15 17 15 18 8 9 22 26 23 27
10° 11 12 13 15 10 11 21 23 24 26
Total 14 17 15 18 8 9 22 26 23 27

Fonte: IBGE/POF de 2002-2003 (microdados).
Nota: ) Foram desconsideradas as observagdes com renda disponivel negativa.

@ Nao se adotou o principio de avaliagdo da incidéncia da tributagdo indireta sobre a renda efou gasto liquido dos
tributos diretos.

Tem-se, assim, a partir da constatacdo de uma caracteristica mais acentuada de

regressividade do sistema tributario brasileiro, a identificacdo de diversas criticas. As mais

18 A renda mensal familiar é constituida por uma parcela monetaria e outra ndo-monetaria. A parte
monetéria inclui os rendimentos do trabalho, as transferéncias, os rendimentos de aluguel e outros
rendimentos das familias. A parcela ndo monetaria é estimada a partir da utilizacdo e do consumo de
produtos adquiridos por meio da producédo prépria, retirada do negécio, troca, doagdes, pagamentos
em espécies etc. De forma anéloga, as despesas (gastos) totais das familias compreendem despesas
monetarias e ndo-monetérias. As despesas monetarias sdo aquelas realizadas mediante pagamento em
dinheiro, cheque ou cartdo de crédito. As despesas ndo-monetarias correspondem as aquisicoes
provenientes de produgdo para consumo proprio, troca, doacdo e outras formas de obtengdo de bens
ou servicgos (IBGE, 2004).



52

evidentes tém como referéncia critérios de justica, apresentando estudo do Observatério da
Equidade, do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, conclusdes no sentido de o
sistema brasileiro ser contrario a justica fiscal, porque a distribuicdo da carga tributaria
desrespeita o principio da equidade, em decorréncia do elevado peso dos tributos sobre bens e
servigos na arrecadacdo. Seria injusto ainda porque o grande numero de tributos, a
persisténcia da tributacdo em cascata, a tributacdo da folha de pagamentos, o excesso de
burocracia, as deficiéncias dos mecanismos de desoneracdo das exportagdes e dos
investimentos desincentivam as atividades produtivas e a geracao de empregos.

O Ministério da Fazenda, por sua vez, enumera as seguintes falhas do sistema
tributario brasileiro: 1) complexidade'®; 2) cumulatividade; 3) aumento do custo dos
investimentos; 4) problemas do ICMS; 5) guerra fiscal; e 6) tributacdo excessiva da folha de
salarios.”

José Roberto Afonso (2017, p. 1), de forma bastante critica, questiona mesmo se €
possivel chamar de “sistema” um conjunto tdo desorganizado e irracional de regras como o
sistema tributario brasileiro, para elencar, entdo, alguns dos defeitos identificados:
complexidade, iniquidade, anticompetitividade etc.

Mesmo a Unica e inegavel vantagem, de acordo com Afonso, qual seja, o fato de
arrecadar proporcionalmente mais do que outras economias emergentes e, inclusive, mais do
que algumas avancadas, parece ter sido perdida: a carga tributéaria global ja recua abaixo de

33% do PIB, identificando sinais de uma quebra estrutural®

, para entdo colocar que um novo
e verdadeiro sistema tera de ser construido, materializando mais do que uma reforma
tributéria.

De outra parte, em 5 de agosto de 2015 foi instituida pela Camara de Deputados
Comissdo Especial para analise, estudo e formulagdes de proposicdes relacionadas a Reforma
Tributaria. A partir das discussbes realizadas nas audiéncias publicas e nas reunifes da

Comissao Especial, foi possivel tracar um diagndéstico do sistema tributario brasileiro.

¥ Gilberto Luiz do Amaral et al. (2016) mostram que no Brasil foram editadas desde 1988, quando foi
promulgada a Constituicdo Federal, 363.779 normas tributarias, o que representa mais de 1,88 normas
tributarias por hora em um dia dtil, fruto de um sistema que possuia 93 tributos em 19 de junho de
2017.

20 Cf. BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Fazenda. Reforma Tributéria. Brasilia, 2008.
Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/apresentacoes/2009/p030309-
reforma-tributaria-appy-pdf25>. Acesso em: 25 jan. 2018.

2! Expbe José Roberto Afonso que bases de calculo essenciais para a atual carga estdo a
perder tamanho na economia — como petroleo e automoveis, comunicagdes, toda a industria
de transformacéo e, até mesmo, o emprego formal (AFONSO, 2017).
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A conclusdo da Comissdo foi no sentido de que o sistema brasileiro € um sistema
altamente complexo, composto por tributos em demasia, com concentragao excessiva sobre o
consumo, e que exige um alto custo administrativo tanto por parte do contribuinte, quanto da
Administracdo Tributéaria?.

No ambito do ICMS, o principal imposto dos Estados e do Distrito Federal, a
existéncia de 27 legislacbes seria um verdadeiro tormento para os contribuintes, o que s6
aumenta o chamado “custo Brasil”. Além disso, a pratica de atracdo de investimentos por
meio da concessao de beneficios fiscais indevidos, a conhecida “guerra fiscal”, embora eficaz
até determinada época, tornou - se predatoria e trouxe uma série de consequéncias danosas
para a economia nacional, para as financas dos Estados e para 0s contribuintes, tais como a
deterioracdo das relacbes entre os entes federados, o deslocamento improdutivo de
mercadorias no territdrio nacional, a erosdo na base de tributacdo do ICMS e a inseguranca
juridica.

Destacam - se ainda a existéncia de diversos tributos cumulativos, que permite a
incidéncia de tributo sobre tributo, assim como falhas na apuracdo dos ndo-cumulativos,
como o PIS, a COFINS, o IPI e o ICMS, em especial pela dificuldade na utilizacdo de
créditos relativos as operacdes com bens e servicos empregados, usados ou consumidos na
atividade econémica, bem como na apropriacdo dos créditos relativos a bens e direitos do
ativo imobilizado e intangivel.

Na tributacdo da renda, as diferencas entre o imposto aplicado as pessoas fisicas e as
juridicas, com significativas vantagens para as ultimas, tém gerado o fendbmeno da
“pejotizacdo”, onde pessoas fisicas se organizam como pessoas juridicas com o objetivo de,
além de diminuir sua carga tributaria, burlar a legislacdo previdenciaria e trabalhista.

Diante desse quadro, é seguro dizer que o sistema tributario brasileiro impede a
criacdo de mais empresas e empregos, dificulta o crescimento econémico, estabelece a
concorréncia predatoria, e ainda estimula a corrup¢do, a sonegacdo, a elisdo, o subemprego
etc.

Nesse sentido, apresentou-se em 22 de agosto de 2017 minuta de proposta de reforma,

em que se busca uma redistribui¢do das competéncias tributarias®.

22 Disponivel em: <http://www.joserobertoafonso.com.br/proposta-reforma-tributaria-dep-hauly/>.

Acesso em: 25 jan. 2018.
23 Disponivel em: < http://www.joserobertoafonso.com.br/proposta-reforma-tributaria-dep-hauly/>.
Acesso em: 25 jan. 2018.


http://www.joserobertoafonso.com.br/proposta-reforma-tributaria-dep-hauly/
http://www.joserobertoafonso.com.br/proposta-reforma-tributaria-dep-hauly/
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No capitulo final desta tese, buscar-se-a verificar a adequacdo desta proposta — e

outras - a luz da teoria da tributacdo 6tima.
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3 TRIBUTACAO OTIMA

O foco neste capitulo é apontar os conceitos e defini¢fes utilizados pela teoria da
tributacdo Otima, e sua relevancia para a politica fiscal. Serd apresentada uma breve viséo
geral sobre o desenvolvimento da teoria e a evolucdo paralela dos sistemas fiscais na pratica,
apontando-se as caracteristicas de um sistema tributario 6timo e analisando-se ainda alguns

dos principais desafios que enfrenta a tributacdo 6tima.

3.1 MARCOS DA TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA

A teoria da tributacdo Otima (optimal taxation theory) surge como direcionamento
tedrico da politica tributaria pautado em contribui¢des da teoria econdmica, mas também com
atencdo a elementos socioldgicos, juridicos e éticos ligados a criacdo de mecanismos que
favorecam a definicdo de um sistema tributario 6timo (tax design) e o aperfeicoamento do
sistema tributario vigente (tax reform) de acordo com determinados objetivos pré-
determinados. Dentre esses objetivos, citam-se o respeito efetivo a capacidade econémica do
contribuinte, a criacdo de instrumentos que previnam ou diminuam a existéncia de distor¢des
fiscais prejudiciais a atividade econdmica realizada pelo comerciante ou empresario, ou
mesmo, objetivando alcangar melhor redistribuicdo de riquezas entre diferentes setores da
sociedade.

Vale salientar, assim, que a teoria da tributacdo étima segue duas grandes vertentes: o
calculo do imposto 6timo em um sistema tributario (tax design) e a teoria da reforma
tributéria (tax reform). No primeiro caso, analisa-se a passagem de um estado inicial em que
ndo h& imposto para um estado em que ha tributagdo. Ja a teoria da reforma tributéria
investiga a mudanca do bem-estar social no contexto de variagdes de impostos com relacéo a
uma estrutura de tributacdo existente. O nimero de informacdes necessarias para o calculo do
imposto 6timo € bem maior do que para a teoria da reforma tributaria. O objetivo dessa
altima é encontrar um sistema tributario melhor do que o sistema vigente, enquanto o
objetivo do célculo do imposto 6timo é encontrar o melhor sistema tributario possivel (RAY,
1997, p. 382).

Logo, é de se perceber que a teoria da tributacdo 6tima € mecanismo essencial para o
amadurecimento de qualquer sistema tributario existente, nacional ou estrangeiro.

Reconhece-se também que importantes esforcos historicos (especialmente no campo da
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economia politica) antecederam a perspectiva de estudos dedicados a elevar critérios de
aperfeicoamento de sistemas tributarios.

Desde muito, autores estrangeiros vém buscando encontrar diretrizes que guiem 0s
sistemas tributdrios de um pais ao mais proéximo do desejavel, do “6timo”.

Por 6bvio, nenhum modelo pode ser aplicado indiscriminadamente a qualquer pais e
essa €, inclusive, uma conclusdo importante da tributacdo Otima. Lida-se aqui com o
paradoxo da generalizacdo versus especialidade. Cada pais tem suas especificidades politicas,
juridicas, econdmicas, sociais e outras, as quais levardo a diferentes decisdes tributérias.
Apesar disso, a tributacdo 6tima mostra que é possivel tracar-se diretrizes e principios que

podem — e devem - ser aplicados de um modo quase geral.

3.1.1 Adam Smith e A Riqueza das Nacdes

Um dos primeiros autores a dissertar sobre os principios ou maximas que deveriam
ser seguidos em busca de um sistema tributario 6timo foi Adam Smith, em seu livro A
Riqueza das NagOes (1776). Mas mesmo anteriormente, economistas tém pensado e escrito
sobre os efeitos da tributacdo. Fazendo tal, com frequéncia apresentaram-se tentativas de
descrever o que seria visto como caracteristicas desejaveis de um sistema tributario
(HEADY, 1993, p. 16).
Adam Smith (1996, v. 2, p. 282 e 283) destacou quatro maximas, sendo elas:

V. Os individuos devem contribuir para a receita do estado na proporcdo de suas

capacidades de pagamento, ou seja, em proporcao aos seus rendimentos;

Vi. O tributo a ser pago deve ser certo e nao arbitrario, e o valor a ser pago e a forma

de pagamentos devem ser claros e evidentes para o contribuinte;

Vii. Todo tributo deve ser arrecadado da maneira mais conveniente ao contribuinte; e

viii.  Todo tributo deve ser arrecadado de forma que implique menor custo possivel

para o contribuinte, além do montante arrecadado pelo estado com o tributo.
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A primeira diretriz demonstra ser essencial tributar na medida das “habilidades” de
cada individuo, ou seja, na medida das receitas do Estado que ele aproveita®. Devido &
dificuldade que se tem de identificar as habilidades de cada individuo (MURPHY e NIGEL,
2002, p. 20), faz-se opc¢do por se tributar de acordo com as rendas que os individuos auferem,
dos gastos que realizam e do patrimdnio que possuem.

Segundo Smith, o primeiro principio é determinante para a igualdade ou desigualdade
da tributacdo. Em tributacdo Otima, tal diretriz € traduzida modernamente no sentido de que,
0 sistema, como um todo, para que seja justo, devera ser progressivo.

A segunda maxima impde que a tributacdo deva ser certa, e ndo arbitraria. E reflexo
do principio da seguranca juridica, que denota importancia incontestavel, haja vista seu papel
de assegurar a estabilidade nas relacbes juridico-tributarias. Deste modo, procura-se, por
meio de normas, evitar que a tributacdo possa ser estendida indevidamente, evitar que, por
seus interesses arrecadatdrios, o Estado possa se exceder.

Ja fez Adam Smith alerta no século XVIII no sentido de que o desrespeito a segunda
diretriz leva a insoléncia e a corrupg¢do, esclarecendo que o Estado se arvora corruptamente e
de forma insolente sobre a propriedade do cidaddo, muitas vezes desrespeitando
conscientemente direitos, sem transparéncia e com interpretacfes excessivamente extensivas;
o cidaddo, por sua vez, se sente acuado e age de forma insolente, procurando evitar ao
maximo o pagamento de tributos, e até corrupta, deliberadamente sonegando-os.

O terceiro principio determina que o momento do pagamento do tributo deva ser o
melhor para o contribuinte. Nesse ponto, fundamental trazer o exemplo negativo das
complexas substitui¢bes tributarias em nosso sistema, que antecipam em muito 0 momento
do pagamento do tributo e ainda ndo permitem a devolucdo do que foi pago a maior em caso
de a operacdo concreta ter uma base de calculo menor do que a base de calculo ficta.

24 «Os stditos de cada Estado devem contribuir 0 maximo possivel para a manuten¢do do Governo,
em proporcao a suas respectivas capacidades, isto €, em proporcdo ao rendimento de que cada um
desfruta, sob a protecdo do Estado. As despesas de governo, em relagdo aos individuos de uma grande
nacdo, sdo como despesas de administragdo em relagdo aos rendeiros associados de uma grande
propriedade, os quais sdo obrigados a contribuir em proporcdo aos respectivos interesses que tém na
propriedade. E na observancia ou ndo-observancia desse principio que consiste o que se denomina de
equidade ou falta de equidade da tributacdo. Importa observar, uma vez por todas, que todo imposto
que, em Uultima andlise recai exclusivamente sobre um dos trés tipos de rendimento acima
mencionados é necessariamente nao-equitativo, na medida em que ndo afeta os dois outros tipos de
rendi- mentos. No estudo que a seguir farei dos diversos impostos, raramente destacarei de novo esse
tipo de desigualdade, sendo na maioria dos casos limitarei minhas observacGes aquela falta de
equidade ocasionada pelo fato de um imposto especifico recair desigualmente até mesmo sobre aquele
tipo especifico de rendimento particular que é por ela afetada” (SMITH, 1996, v. 2, p. 382).
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A quarta diretriz impde que seja retirado o minimo de propriedade possivel do
cidadao, devendo ser levado o maximo desse minimo para o Estado. Menciona Adam Smith
quatro casos em que a propriedade retirada do cidaddo ndo chega, de fato, ao Estado. A
primeira delas refere-se a quantidade de servidores necessérios a tributacdo e aos seus
salarios®™. Se for necessaria uma grande quantidade de servidores para tributar e seus salarios
forem altos, o gasto do Estado ird de encontro com boa parte da propriedade que é retirada do
cidadéo, ndo fazendo, entdo, sentido retira-la dessa forma.

O segundo exemplo citado por Adam Smith revela o tipico efeito da tributacdo de
desencorajar comportamentos, como desacelerar a industria. Se a tributacdo é excessiva, ela
desencoraja negocios, levando a geracdo menor de empregos e a diminui¢do da populacéo
consumidora. Com menos consumo, ndo ha porque produzir e, se ndo ha tanta producéo, o0s
precos tendem a aumentar. A economia é de uma complexidade tdo grande que pequenas
medidas podem levar, por causalidade espiral, a consequéncias desastrosas ou milagrosas?®.

Se a tributacdo é excessiva, por outro lado, ha dificuldade maior de comprar insumos
e equipamentos, assim como os resultados sdo mais restritos. Deste modo, tributacdo em
excesso diminui producéo e, portanto, diminui arrecadacio. E um paradoxo que precisa ser
controlado.

O terceiro exemplo de tributacdo que pode surtir efeitos adversos € a pesada
penalizacdo daqueles que descumprem as obrigacdes fiscais®’. Novamente, facil perceber que
a realidade de nosso atual sistema tributario ndo observa esta diretriz. De fato, hé ainda a

previsdo de multas extremamente elevadas, aplicadas sobre o valor da operacdo e ndo do

2% “Todo imposto deve ser planejado de tal modo, que retire e conserve fora do bolso das pessoas 0
minimo possivel, além da soma que ele carreia para os cofres do Estado. Ha quatro maneiras de fazer
com que um imposto retire ou entdo conserve fora do bolso das pessoas muito mais do que aquilo que
ele carreia para os cofres pablicos. Primeiramente, o recolhimento do imposto pode exigir um grande
naimero de funcionarios, cujos salarios podem devorar a maior parte do montante do imposto, e cujas

orjetas podem impor ao povo uma nova taxa adicional” (SMITH, 1996, v. 2, p. 283).

6 «Em segundo lugar, o imposto pode dificultar a iniciativa das pessoas e desestimula-las de aplicar
em certos setores de negdcios que poderiam dar sustento e empregos a grandes multidées. Ao mesmo
tempo em que o imposto obriga as pessoas a pagar, ele pode assim diminuir, ou talvez até destruir
alguns dos fundos que lhes poderiam possibilitar fazer isto com mais facilidade” (SMITH, 1996, v. 2,
5)7. 283).

“Em terceiro lugar, devido aos confiscos e outras penalidades em que incorrem aqueles infelizes
individuos que tentam, sem éxito, sonegar o0 imposto, este pode muitas vezes arruina-los e com isto
por fim ao beneficio que a comunidade poderia ter auferido do emprego de seus capitais. Um imposto
pouco criterioso representa uma grande tentacdo para o contrabando. Ora, as penalidades para o
contrabando devem aumentar em proporcao a tentacdo. Contrariando a todos os principios normais da
Justica, a lei primeiro cria a tentacao e depois pune aqueles que a ela sucumbem; ela costuma também
aumentar a punicdo em propor¢do a circunstancia que certamente deveria diminuir a tentacdo de
cometer o crime” (SMITH, 1996, v. 2, p. 283).
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tributo devido, mesmo apesar de julgamentos do Supremo Tribunal Federal determinando
que a multa n&o tenha valor maior do que o do tributo?.

Por fim, o quarto exemplo diz respeito as fiscalizagdes sofridas pelos contribuintes,
que, segundo Smith, apesar de ndo serem literalmente despesas, provocam um desconforto
nos contribuintes semelhante ao causado por despesas efetivas®®. Relativamente ao sistema
brasileiro, a Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) levantou informacdes
junto a 1.180 industrias para mostrar que, em 2012, o setor gastou R$ 24,6 bilhbes com a
burocracia tributaria. Em média, essas empresas despenderam R$ 16,3 bilh6es com pessoal,
R$ 6,5 bilhdes com obrigacdes acessorias e terceirizacdo de servicos fiscais e R$ 1,8 bilhdo
com disputas judiciais. De cada R$ 1.000,00 desembolsados com o pagamento de impostos,
gastaram mais R$ 64,90 para atender as exigéncias burocréaticas do fisco, afirmando Marcos
Cintra que uma firma brasileira gasta 2.600 horas por ano para lidar com os impostos, sendo

que o segundo colocado desse ranking é a Bolivia, com 1.080 horas*® (CINTRA, 2013).

28 Importante observar a conceituacdo e diferenciacdo feita pelo ministro Roberto Barroso, do
Supremo Tribunal Federal, em julgamento do Agravo Regimental em Agravo de Instrumento
727.872/RS, acerca das espécies de multas tributarias existentes no direito péatrio: “No direito
tributario, existem basicamente trés tipos de multas: as moratdrias, as punitivas isoladas e as punitivas
acompanhadas do langamento de oficio. As multas moratérias sdo devidas em decorréncia da
impontualidade injustificada no adimplemento da obrigagdo tributaria. As multas punitivas visam
coibir o descumprimento as previsdes da legislacdo tributaria. Se o ilicito é relativo a um dever
instrumental, sem que ocorra repercusséo no montante do tributo devido, diz-se isolada a multa. No
caso dos tributos sujeitos a homologagdo, a constatagdo de uma violacdo geralmente vem
acompanhada da supressdo de pelo menos uma parcela do tributo devido. Nesse caso, aplica-se a
multa e promove-se o langamento do valor devido de oficio. Esta é a multa mais comum, aplicada nos
casos de sonegagdo.”
No AgRg no RExt 833.106/GO, o relator, ministro Marco Aurélio, limitou em 100% sobre o valor do
tributo o percentual da multa imposta a uma empresa goiana, impondo um limite ao percentual da
multa, de modo que as penalidades que ultrapassem 100% acabariam por violar o principio do ndo
confisco.
Ja em relacdo as multas moratdrias, o STF, através do Agravo Regimental em Agravo de Instrumento
727.872/RS, sob a relatoria do ministro Roberto Barroso, houve a reafirmacdo de entendimento
anteriormente ja estabelecido, no sentido de que a multa moratoria tributaria ndo podera ultrapassar o
percentual de 20% sobre o valor do tributo, sob pena de caracterizacdo do impeto confiscatério da
sancao.
2% «Em quarto lugar, o imposto, por sujeitar as pessoas as visitas frequentes e a odiosa inspecdo dos
coletores, pode expO-las a muitos incomodos, vexames e opressdes desnecessarios; e embora o
vexame ndo seja, no sentido estrito da palavra, uma despesa, ele certamente é equivalente a despesa
pela qual cada um gostaria de livrar-se dele. E devido a um ou outro desses quatro modos
inadequados de impor ou recolher tributos, que estes muitas vezes acarretam muito mais incomodos
E(;alra as pessoas do que beneficios para o soberano” (SMITH, 1996, v. 2, p. 284).

Disponivel em: <https://www.brasil247.com/pt/247/artigos/117553/Cacofonia-tributaria.ntm>.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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3.1.2 Frank Ramsey e A Contribution to the Theory of Taxation

N&o h& davidas dos inimeros precursores da tributacdo Otima entre a obra de Adam
Smith e o inicio do século XX, mas o texto seminal, do ponto de vista conceitual, e que é a
origem do que se chama hoje de teoria da tributacdo 6tima, € um pequeno artigo de um
estudioso muito jovem, Frank Ramsey. Seu texto, A Contribution to the Theory of Taxation®,
publicado em 1927, é considerado o marco inicial dessa teoria, quando se utilizou, pela
primeira vez, de conhecimentos econdmicos e matematicos mais complexos para estudar os
efeitos da tributacdo sobre a economia e chegar a conclusdes marcantes.

Frank Plumpton Ramsey € um exemplo tipico de um génio precoce. Ramsey nasceu
em 22 de fevereiro de 1903 em Cambridge, onde seu pai, Arthur Stanley Ramsey, também
matematico, era o presidente do Magdalene College. Ele entrou no Winchester College em
1915 e depois retornou a Cambridge para estudar matematica no Trinity College. Ao estudar
matematica no Trinity College, Ramsey tornou-se aluno de John Maynard Keynes. Em 1923,
ele recebeu seu diploma de bacharel em matematica, passando seus exames com o0 resultado
de primeira classe com distincdo. Ramsey teve muitos interesses além de seu trabalho
cientifico. No ambito filosofico, ele foi o responsavel pela primeira tradugéo para o inglés do
Tractatus Logico-Philosophicus, de Ludwig Wittgenstein, tendo-a feito aos dezenove anos.
Segundo se expde, Ramsey teria aprendido o idioma alemd8 em menos de um ano
(MELLOR, 1995, p. 245). Mais tarde, Ramsey se tornou amigo de Wittgenstein e foi um dos
responsaveis, juntamente com Keynes, pelo retorno do filésofo austriaco a Cambridge, apds
um periodo de desilusdo com a Filosofia e de depressao.

O texto “A Contribution to the Theory of Taxation” foi publicado quando Ramsey
tinha vinte e quatro anos, sendo que ele viria a falecer precocemente aos vinte e sete,
deixando um legado extraordinério para o conhecimento humano®.

O modelo de Ramsey é bastante simples, se comparado aos modelos atuais. O modelo
parte de uma questdo proposta pelo professor de Ramsey, A. C. Pigou, da Universidade de
Cambridge (BARBOSA e SIQUEIRA, 2001, p. 8). Na verdade, Pigou ja havia desenvolvido

3 Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/2222721?seq=1#page_scan_tab_contents>. Acesso
em: 25 jan. 2018.

32 Légica matematica, filosofia e economia. As universidades de Harvard e Cambridge oferecem, nos
cursos de economia, uma Frank Ramsey Professorship.
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uma anélise inicial sobre a teoria da tributagdo 6tima (pigouvian taxes>), e propds a Ramsey
0 seguinte problema: imagine que seja necessario aumentar uma dada receita por meio de
tributos proporcionais sobre commaodities, podendo ser utilizadas diferentes aliquotas sobre
eles. Como essas aliquotas deveriam ser ajustadas para que gerem o minimo decréscimo de
utilidade?

Ora, uma das funcbes da Economia é estudar o problema da escassez dos meios de
producdo e compreender como, frente a necessidade de consumo, € possivel alocar produtos
numa medida que seja possivel manter a satisfagdo dessas necessidades. Ha, de um lado,
ilimitados desejos humanos e, de outro, limitadas e escassas fontes. Por detras das leis de
oferta e demanda, esta o conceito de utilidade, que explica como os individuos e economias
objetivam ganhar uma satisfacdo 6tima frente ao problema da escassez. Utilidade, assim, é o
conceito econdmico atribuido a satisfacdo pelo consumo de bens ou servicos.

No caso da tributacdo, todo aumento de tributo gera mudancas de comportamento,
afetando diretamente oferta e demanda. Ramsey demonstra, matematica e economicamente,
que todo pequeno aumento de tributo gera, como consequéncia, uma redugédo da producgéo na
sua mesma proporgao.

Para chegar ao seu objetivo, Ramsey precisou criar um campo de trabalho
extremamente linear, que afastava consideracfes sobre a redistribuicdo da arrecadacéo.
Rejeitou ainda a possibilidade de utilizar tributos com valores fixos (lump sum taxes) e de um
modelo de tributacdo para todos os commodities, 0 que tornaria o seu trabalho trivial, pois
teria 0 mesmo efeito do tributo fixo.

A final, Frank Plumpton Ramsey demonstrou que é quase certo, em se tratando de
pequenos aumentos de tributos, que o aumento do tributo sobre um commodity é
inversamente proporcional a producdo dele. Em sintese, quanto maior o tributo, mais caro o
produto fica e a tendéncia de que deixe de ser consumido é maior. Se a demanda cai, razdes

econdmicas esclarecem que ndo ha porque ter tanta oferta e, assim, produz-se menos.

% Uma taxa pigouviana (também conhecida por imposto pigouviano) é um tributo aplicado a uma
atividade de mercado que esteja gerando negativas externalidades (custos a alguém que ndo seja a
pessoa a quem o tributo é imposto). A taxa destina-se a corrigir uma ineficiéncia outcome de mercado,
e o faz ao ser posta equalitaria ao custo social das externalidades negativas. Na presenca de
externalidades negativas, o custo social de uma atividade de mercado néo é coberto pelo custo privado
da atividade. Nesse caso, 0 outcome de mercado eficiente pode levar a excesso de consumo do
produto. Um exemplo frequentemente citado de tal externalidade é a poluicdo ambiental.
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Continuando, expde Ramsey que, para ndo ter modificacbes nas proporgdes de
producdo dos bens, a tributacdo deveria ser maior sobre aqueles com menor elasticidade de
oferta e demanda. E dizer, produtos mais basicos, que serdo consumidos de qualquer modo,
deveriam ser tributados com aliquotas maiores, enquanto que produtos com grande
elasticidade, que podem ser substituidos facilmente por outros ou que sdo mais supérfluos,
deveriam ter tributacdo menor para que a producéo nao fosse tao afetada.

O texto de Ramsey veio numa época em que se defendia fortemente a utilizacdo de
tributos com valores fixos (lump sum taxes)** e foi importante para demonstrar que, como a
distorcdo provocada pelos tributos pode afetar de modo distinto cada situacéo, e no caso do
trabalho dele afetava diferentemente cada commodity, entdo, apesar dos beneficios desse tipo
de tributo em alguns aspectos, ndo é interessante a sua utilizacdo, pois € preciso, por meio de
um sistema de tributagdo adequado para cada situacéo, equilibrar essas distorcdes.

Frank Ramsey demonstrou que os tributos provocardo distor¢des no comportamento
de qualquer modo e afetardo a economia. Sendo assim, € melhor que se tenha pequenas
distor¢es bem pensadas do que grandes distor¢des que ponham a economia em apuros.

Como se nota, para efeitos de equidade, a teoria de Ramsey ndo tem aplicacao.
Adotando-se suas conclus@es, produtos basicos seriam mais tributados do que supérfluos.
Isso explica porque a Economia precisa cada vez mais lidar com a paradoxalidade existente
entre eficiéncia e equidade. A tributacdo, como atividade que afeta profundamente a
macroeconomia, deve ser guiada por esse pensamento complexo, que tenta comportar
eficiente producdo com eficiente redistribuicdo de renda.

N&o se pode deixar de destacar que, até pelo momento em que foi produzido, o
modelo de Ramsey estava pautado numa visdo econdmica mais classica, focada apenas na

questdo da eficiéncia, sem preocupacbes com o problema da equidade - que é fundamental,

** No mundo, existem boas razdes pelas quais 0s impostos fixos (lump sum taxes) raramente sao
usados. A mais importante razdo, talvez, seja que este imposto tributa igualmente ricos e pobres,
colocando uma carga relativa muito maior sobre estes dltimos (MANKIW, WEINZIERL e YAGAN,
2009, p. 4). Quando Margaret Thatcher, durante seu mandato como primeira-ministra do Reino
Unido, introduziu com éxito um imposto fixo a nivel local (uma “taxa de comunidade™) a partir de
1989, o imposto era profundamente impopular. Como relatou o New York Times em 1990, “A ira
generalizada sobre o imposto ameaca a vida politica da Sra. Thatcher, sendo sua seguranca fisica. E
pode revelar-se o ultimo ato de sua filosofia de financas publicas, em que os objetivos de eficiéncia e
accountability prevalecem sobre os valores do Estado-providéncia” (PASSELL, 1990. Disponivel em:
< http://www.nytimes.com/1990/04/23/business/furor-over-british-poll-tax-imperils-thatcher-
ideology.html>. Acesso em: 25 jan. 2018). O imposto foi rapidamente revogado, e ndo por
coincidéncia, o mandato de Thatcher terminou pouco depois.



63

em especial em nosso pais. No entanto, seu estudo foi capaz de estimular a reflexdo sobre a
conclusdo de que tributar gera receita para o Estado, mas também gera reducédo de producao
(oferta) e demanda, que, por sua vez, gera reducédo de tributacdo para o Estado e reducdo do
ndmero de empregos.

Todos os modelos posteriores, em alguma medida, remetem ao modelo linear que
Ramsey publicou aos seus vinte e quatro anos de idade, desenvolvendo-o. Recentemente,
Joseph E. Stiglitz publicou, em 2014, texto sobre o trabalho de Frank Ramsey e sua
repercussao sobre as pesquisas inspiradas no seu trabalho seminal: In Praise of Frank

Ramsey’s Contribution to the Theory of T axation™.

3.1.3 Peter Diamond e James Mirrlees - Tributacdo Otima e Produco: eficiéncia e
producéo; e Tributagdo Otima e Producéo: regras de tributagio

A contribuicdo de Ramsey manteve-se, de certo modo, inativa por alguns anos, até
sua reafirmag@o pelo memorando para o Tesouro dos EUA, em 1951, feito por Samuelson,
posteriormente republicado em 1986. Realmente, Samuelson, utilizando a regra de Ramsey,
analisa o problema da melhor taxa de tributacdo de commodities (a tributacdo 6tima de
Ramsey) em termos mais modernos, em uma abordagem que passou a caracterizar a teoria da
tributacdo 6tima como uma forma de problema de agente-principal, com o governo como
principal e os contribuintes como agentes. A mesma forma de andlise foi aplicada as
empresas publicas por Boiteux (1956). Boituex mostrou que o regime de precos 6timos tinha
uma semelhanca impressionante com a tributacdo ideal de Ramsey, um resultado observado e
explorado por Baumol e Bradford (1970) e Feldstein (1972).

O texto altamente influente de Corlett e Hague (1953) estudou um modelo de
reforma tributadria a partir da regra de Ramsey. Em um resultado célebre, que foi
posteriormente absorvido em estudos de tributacdo 6tima, eles mostraram que a partir de
impostos proporcionais sobre dois bens, uma reforma neutra em termos de receita,
aumentando o imposto sobre um bem e reduzindo-o de outro, poderia melhorar o bem-estar
de individuos se o imposto mais elevado fosse aplicado ao bem que fosse mais complementar
com o lazer. A abordagem de Corlett e Hague para um modelo de reforma tributaria
progressiva constituiu-se na base para analises de politicas por Meade (1955) e Lipsey e
Lancaster (1956-7) e, em Ultima instancia, foi generalizada em uma abordagem de politica

% Disponivel em: < http://www.nber.org/papers/w20530>. Acesso em: 25 jan. 2018.
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viavel para a analise do bem-estar aplicado por Harberger (1971), embora com base apenas
em consideracfes de equidade. Nomeadamente, foi Harberger (1964) que converteu
essencialmente a andlise da reforma tributéria de trés commodities de Corlett-Hague em uma
andlise fiscal 6tima (BOADWAY, 2012, p. 3).

Mas sdo os textos publicados em 1971 por Peter Arthur Diamond e James Alexander
Mirrlees que s@o considerados, pela maioria dos autores que tratam da tributacdo 6tima, os
mais marcantes desenvolvimentos desde Frank Ramsey (BOADWAY, 2012, p. 13).

Diamond e Mirrlees conseguiram avancar em relacdo a equacao linear de Ramsey,
criando um teorema consubstanciado numa complexa equacdo néo-linear, na qual procuram o
estabelecimento de tributos sobre a renda e sobre commodities, que gerem o minimo de perda
de eficiéncia na producdo, mas que também possibilitem uma boa redistribuicdo de
propriedade e, consequentemente, uma reducdo da desigualdade. Tributacdo e produgéo
funcionam como dois lados de uma moeda que tém um objetivo comum: o bem-estar®.

Os dois economistas procuraram desenvolver o modelo de Ramsey, ndo ficando
focados unicamente na questdo da eficiéncia da producdo, mas também na redistribuicdo da
renda na sociedade. Eles se colocam, entdo, o seguinte problema: como maximizar o bem-
estar social usando um imposto sobre a renda e um imposto sobre commodities sem que a
producdo sofra grandes distor¢fes? Deste modo, eles inter-relacionaram tributacao,
investimentos publicos, economia do bem-estar (welfare economics) e redistribuicao de renda
num mesmo trabalho.

Diamond e Mirrlees partem do pressuposto de que a sociedade tem certa intolerancia
a desigualdade. Esse pressuposto, firmado em um trabalho publicado no ano de 1971, vem
sendo utilizado nos trabalhos posteriores da tributacdo Otima, sem embargo de estudos
indicarem a possibilidade de uma tributagdo linear (MANKIW, WEINZIERL e YAGAN,
2009, p. 10).

Como se trata de um paradoxo, o operador de politicas tributarias esta sempre
procurando um equilibrio entre equidade e eficiéncia. Esse foi exatamente o objetivo de

Diamond e Mirrlees. O trabalho de Ramsey focou exclusivamente na eficiéncia da producéo,

% “Although lump sum transfers of the kind required for full optimality are not feasible today,
commodity and income taxes can certainly be used to increase welfare. We shall therefore examine
the maximization of social welfare using both taxes and public production as control variables. In
doing so, we intend to bring together the theories of taxation, public investment, and welfare
economics” (DIAMOND e MIRRLEES, 1971, p. 8).
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na reducédo de distorcdes pela tributacdo sobre o consumo com base na elasticidade da oferta
e demanda.

Para seguir a linha da redistributividade, é preciso tributar mais aqueles com mais
renda, conclusdo a qual Adam Smith apresentou em 1776. Diamond e Mirrlees partiram da
ideia de que o sujeito com renda alta tem, também, um grau de aceitabilidade maior de
contribuicéo para o bem-estar social.

Se todos precisam contribuir financeiramente para que o Estado possa gastar esse
dinheiro em servigos publicos de qualidade e programas sociais, de modo a conferir um
minimo essencial as parcelas mais carente, aqueles com renda mais alta podem contribuir
mais do que os individuos menos favorecidos, que possuem grandes limitacbes. A partir dai
pode ser também construida a nocdo de seletividade dos tributos sobre o consumo, ou seja,
bens mais bésicos, que sdo consumidos por qualquer cidaddo, sobretudo aqueles consumidos
pelos menos favorecidos, deveriam ter uma tributagdo menor do que os bens mais supérfluos,
sobretudo aqueles consumidos pelos mais ricos (BOADWAY, 2012, P. 103).

Diamond e Mirrlees (1971, p. 9) sustentam que a conferéncia de equidade por uma
tributacdo 6tima deveria discriminar os individuos pela renda que recebiam em determinados
periodos®’, o que, em realidade, j4 estava sendo aplicado por alguns paises ha algum tempo.

Um dos aspectos de maior aplicabilidade préatica do estudo de Diamond e Mirrlees foi
analisar e propor como as diferentes aliquotas precisariam ser aplicadas a cada categoria de
individuos. Isso porque, para os autores, o individuo que auferia mais renda ndo podia ficar
tentado a se configurar como o que auferia menos renda, unicamente para sofrer uma
tributacdo de sua renda menor, o que levou a proposta de aliquotas marginais, ou seja, que
crescem apenas a partir do primeiro centavo acima do teto da faixa anterior.

Esse é o modelo seguido até hoje por todos os paises mais desenvolvidos, e por
muitos paises em desenvolvimento, como o Brasil: um brasileiro com renda acima de R$
4.464,88 paga Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) com aliquota méxima de 27,5%
apenas a partir do primeiro centavo acima do valor da faixa. Entdo, se ele ganhar R$
4.564,88, ele pagard 27,5% sobre R$ 100,00. Até R$ 1.903,98, ndo se paga 0 imposto

37 “Redistributive progressive taxation is usually related to a man’s income (or, rather, his estimated
income). One might obtain information about a man’s income-earning potential from his apparent
1.Q., the number of his degrees, his address, age or colour: but the natural, and one would suppose the
most reliable, indicator of his income-earning potential is his income” (MIRRLEES, 1971, p. 175).
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(isencdo) e, acima deste valor, cada percentual de aliquota incidira de acordo com as faixas
da tabela de IRPF,

Apenas esse modelo permite que, matematicamente, o individuo mais favorecido
pague, proporcionalmente em relacdo a sua renda, mais do que o menos favorecido em
termos de tributos. Do contrario, haveria um pagamento de valores numericamente maiores,
porém na mesma propor¢ao “renda x aliquota”, onerando mais aquele com menor
elasticidade de renda — em regra, os individuos menos favorecidos. Quanto maior a renda,
maior possibilidade de contribuicdo com menor risco de prejuizos para o contribuinte.

Outra importante conclusdo de estudo de Diamond e Mirrlees € no sentido de que,
qguanto mais desigual a sociedade, o peso na equidade deve ser maior do que 0 peso na
eficiéncia e, sendo assim, deve-se aplicar mais aliquotas marginais (BOADWAY, 2012, p.
81).

O estudo seminal de Diamond e Mirrlees (1971, p. 276) trouxe conclusbes e
proposicdes importantissimas tanto para a teoria da tributacdo 6tima como também para a
teoria econdbmica de um modo geral. Como colocado pelos préprios autores, a época, a
economia do bem-estar se focava na obtencdo dos melhores resultados possiveis de se atingir
levando em consideracdo exclusivamente as barreiras tecnologicas. No entanto, varias outras
varidveis atuam sobre a economia, como comunicacdo, calculo, administracdo da economia e
politica. E tais variaveis determinam as decisdes que serdo tomadas em termos de politica
econdmica e precisam, portanto, ser consideradas em estudos de teoria econdmica, ndo sendo
diferente com as analises de politica tributaria. Assim, ja em 1971 Diamond e Mirrlees
proclamavam a importancia de um estudo transdisciplinar da tributacdo, concluindo no
sentido de que os sistemas tributarios mais modernos devem adotar um grupo de possiveis
medidas, e ndo somente uma Unica medida correta. No trabalho de Diamond e Mirrlees, pela
preocupacdo com o bem-estar social, juntamente com a preocupacdo inicial de Ramsey
acerca da eficiéncia produtiva, foram agregados outros tributos, para efeito de constituir uma
politica tributaria considerada étima.

De outra parte, o estudo de Diamond e Mirrlees (1971, p. 278) traz ainda atengéo para
a pouquissima ou nenhuma relevancia dada a época aos custos com a administracéo tributéaria

— alerta dado por Adam Smith e destacado supra.

3 Valores relativos ao exercicio de 2017, ano base 2016. Fonte: Receita Federal do Brasil. Disponivel
em: < http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-rapido/tributos/irpf-imposto-de-renda-pessoa-fisica>.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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Concluem Diamond e Mirrlees (1971, p. 277) o seu trabalho fazendo uma afirmacao
que pode parecer simples, mas que ndo é, talvez, observada ainda hoje: devido a necessidade
de redistribuicdo e busca do bem-estar social, ndo é possivel chegar a um equilibrio 6timo de
Pareto®, uma das razées pelas quais os textos de Diamond e Mirrlees j& partem da premissa
de que ndo seria possivel chegar a esse equilibrio.

Os estudos da época eram focados, e muitos ainda sdo hoje, na ideia de gerar mais
capital e na premissa de um mercado que funciona como uma mdo invisivel, o que levaria ao
equilibrio. O trabalho de Diamond e Mirrlees parece demonstrar que a economia é desenhada
ndo somente pelas relagdes econdmicas travadas entre as pessoas, porém requer um agente
estatal bem atuante — influéncia Obvia do Keynesianismo - que busque as politicas
econdmicas 6timas para o0 bem-estar social.

Por ultimo, vale destacar que, ainda em 1971, desta vez em artigo sem a colaboragao
de Diamond, James Mirrlees publicou texto intitulado “An Exploration in the Theory of

Optimum Income Taxation”*

, M que apresenta interessantes conclusdes, entre elas as que a
forma de distribuicdo das aliquotas para a tributacdo da renda é importante para a distribuicéo
de habilidades entre a populacdo; essa distribuicdo das aliquotas também tem influéncias
sobre o trabalho e pode determinar a opc¢éo do individuo por ndo trabalhar, por preferir horas
de lazer a horas de trabalho; questdes psicologicas e sociais determinantes do
comportamento devem ser aprofundadas, pois essenciais para questdes tributarias; a
tributacdo da renda ndo é um meio perfeito para se redistribuir habilidades, mas util — e a sua
utilidade aumenta na medida em que a desigualdade de habilidades é maior dentro de uma
populacdo; e que é importante conceber tributos complementares a tributacdo da renda, para

que possam atuar além, efetivando os fins de eficiéncia econémica e redistribuicéo.

% Eficiéncia ou 6timo de Pareto é um conceito de economia desenvolvido pelo italiano Vilfredo

Pareto.

Uma situacdo econémica é 6tima no sentido de Pareto se ndo for possivel melhorar a situagédo, ou,
mais genericamente, a utilidade de um agente, sem degradar a situacdo ou utilidade de qualquer outro
agente econémico.

“* Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/2296779?seq=1#page_scan_tab_contents. Acesso em:
25 jan. 2018.
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3.1.4 James Mirrlees e The Mirrlees Review

A partir dos estudos seminais de Diamond e Mirrlees em 1971, os trabalhos
abordando a tributacdo 6tima se multiplicaram exponencialmente, seguindo-se, em especial,
os textos de Atkinson e Stiglitz (1976), Deaton e Stern (1986), Ahmad e Stern (1984),
Kanbur e Tuomala (1994), Myles (1995), Dahan e Strawczynski (2000), Saez (2000), Kevin
(2000) e muitos outros, considerando a possibilidade de reformulacdo do sistema tributéario
tendo em vista a tributacdo indireta e direta, com claras preocupacdes distributivas, e
geralmente concedendo maior atencdo a eficiéncia e equidade. As perspectivas, no campo da
teoria econdmica, de se alcancar eficiéncia, melhor distribui¢do e equidade na tributacdo,
estariam também diretamente relacionadas a diminuicéo das distor¢es de mercado geradas
pela tributagao.

Dos trabalhos mais expressivos acima destacados, vale ressaltar os textos de Atkinson
e Stiglitz (1976 e 1980), que estendem a andlise teodrica da tributacdo Otima sobre bens e
servicos com a introducdo de uma estrutura tributaria sobre a renda. Eles consideram que,
dadas algumas restricdes quanto a forma de tributacdo de renda e as especificacdes nas
preferéncias dos agentes econdmicos, a estrutura de tributacdo Otima sobre bens é
representada pela uniformidade das aliquotas. A importancia de se apresentar o estudo de
Atkinson e Stiglitz baseia-se no fato de esse modelo analisar a inter-relagdo de bases
tributérias diversas e o seu papel no que diz respeito aos objetivos de equidade e eficiéncia
em um sistema tributério.

Alguns modelos de aplicacdo da teoria da tributacdo 6tima sobre o consumo levam
em conta diferencas entre as preferéncias dos agentes econémicos, em especial com relacéo
aos aspectos demograficos. Além de considerarem uma estrutura simplificada da renda em
conjunto com o sistema de tributacdo sobre o consumo, mecanismos de transferéncias
realizadas pelo governo em funcdo dessas caracteristicas sao incorporados nesses modelos.

Nesse ponto, é de se ressaltar que estudos de tributacdo 6tima aplicados para o caso
brasileiro sdo escassos. Dentre eles, destaca-se Siqueira (1998). A autora analisa a estrutura
de tributagdo 6tima com relacdo aos bens e servicos diante de hipoteses alternativas com
respeito as atitudes do governo em relagdo a desigualdade, as restricdes dos instrumentos
tributarios, as preferéncias do consumidor e ao nivel de receita do governo. Os resultados do
modelo mostram uma estrutura de tributacdo sobre bens e servicos caracterizada pela

seletividade das aliquotas. O modelo de Siqueira também admite a hipGtese de o governo
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transferir uma renda uniforme para todos os agentes econdémicos. Nesse caso, 0 grau de
seletividade das aliquotas na estrutura tributaria reduz-se significativamente, e suas
conclusdes mostram que bens associados a alimentagdo deveriam ser subsidiados
(SIQUEIRA, 1998, p. 59).

Por outro lado, em setembro de 2011 foi publicado longo trabalho coordenado por
James Mirrlees: The Mirrlees Review. Tal estudo tem como objetivo apresentar propostas
para se reformar o Sistema Tributéario para o Século XXI*.

A Mirrlees Review reuniu um grupo de especialistas e pesquisadores internacionais
de alto nivel para identificar as caracteristicas de um bom sistema fiscal para qualquer
economia aberta no século 21, avaliar a medida em gue o sistema fiscal do Reino Unido esta
em conformidade com esses ideais, e recomendar como tal sistema pode ser realisticamente
reformado nessa direcdo.

A Review foi publicada em dois volumes. O primeiro, Dimensions of Tax Design,
consiste em um conjunto de capitulos especialmente encomendados que tratam de diferentes
aspectos do sistema tributario, acompanhados de uma série de comentarios de diferentes
autores especialistas, expressando diferentes opiniGes sobre o assunto discutido. O segundo
volume, Tax by Design, apresenta as conclusdes da revisdo.

Ora, a Mirrlees Review é um dos mais interessantes modelos a serem seguidos pelo
Brasil — por 6bvio com as devidas adaptacfes a nossa realidade socioeconémica. Nao se pode
aplicar um modelo pautado primariamente no Reino Unido e secundariamente nos demais
paises da OCDE a um pais que € um dos mais desiguais do mundo, tendo tal desigualdade - e
outros problemas muito peculiares — uma necessidade continua de reducéo.

Por outro lado, como destaca Marcos de Aguiar Villas-Bbdas (2015), varios sdo 0s
motivos para que se dé grande aten¢do a esse trabalho no Brasil. De fato, a Mirrlees Review é
um trabalho muito recente e, portanto, traz analise dos avancgos e deficiéncias de todos 0s
anteriores. James Mirrlees, além de laureado Nobel, é uma das maiores referéncias - sendo a
maior - em termos de tributacdo 6tima, e teve a colaboracdo de renomados economistas, além
do apoio direto de um jurista, Malcolm Gammie.

O trabalho é extremamente completo, pois aborda todos os tributos mais utilizados no

século XXI e suas inter-relagbes, com uma visdo sistematica.

" Ambos os volumes da  Mirrlees Review estdo  disponiveis em: <

https://www.ifs.org.uk/publications/mirrleesreview/>. Acesso em: 25 jan. 2018.
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O objetivo da pesquisa coordenada por Mirrlees néo € dizer qual deve ser a carga dos
tributos, nem qual o grau de equidade da tributacdo, pois essas sdo decisdes politicas, que
devem ser tomadas no caso especifico, analisando-se aspectos politicos, econémicos, sociais,
ambientais etc., de cada pais. Percebe-se clara preocupacdo em demonstrar a paradoxalidade
existente entre a necessidade de conferir eficiéncia a economia e, a0 mesmo tempo, de
redistribuir renda. Eficiéncia e equidade precisam ser acomodadas de acordo com as
necessidades e 0s anseios sociais em cada pais.

Em suas conclusdes (Tax by Design), a Mirrlees Review traz propostas para um
sistema tributario 6timo. Como a base do estudo foi o sistema tributario do Reino Unido, o
texto se inicia com um panorama do sistema a época em que a pesquisa foi realizada, ou seja,
entre 2007 e 2010.

Segundo o trabalho coordenado por Mirrlees (2011, p. 6), hd proximidades entre os
sistemas tributarios hoje no mundo, considerando-se especialmente os sistemas da Unido
Europeia e de paises da OCDE. Por outro lado, as estruturas podem ser diferenciadas, ou seja,
variam: a preferéncia de arrecadacdo de cada tributo; tratamentos especificos em relacdo a
incentivos e tributacdo da poupanca; a forma como os tributos sobre os individuos se
complementam com os tributos devidos por empresas; qudo progressivo € o sistema; qual a
amplitude da base de calculo dos tributos indiretos etc.

Mirrlees e sua equipe relembram ainda a importancia das quatros maximas apontadas
por Adam Smith na obra “A Riqueza das Nagdes”, mas alertam acerca da complexidade da
tributacdo no século XXI.

Nesse sentido, aponta a Review as quatro maximas que irdo direcionar a sua proposta
para um sistema tributario 6timo. Para um dado resultado redistributivo, o sistema tributario
deve observar os seguintes pontos (MIRRLEES et al., 2011, p. 22)**

i Os efeitos negativos sobre o bem-estar e sobre a eficiéncia econémica devem ser

minimizados;

“2 “The negative effects of the tax system on welfare and economic efficiency— they should be
minimized; administration and compliance costs—all things equal, a system that costs less to operate
is preferable; fairness other than in the distributional sense—for example, fairness of procedure,
avoidance of discrimination, and fairness with respect to legitimate expectations; transparency—a tax

system that people can understand is preferable to one that taxes by ‘stealth’” (MIRRLEES et al., p.
22).
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ii. Os custos da Administracdo Tributaria e custos com compliance devem ser 0s
menores possiveis e ter sua importancia igualmente considerada;

iii. A lisura do sistema ndo deve estar apenas na ideia de redistribuicdo, mas também
de lisura nos procedimentos, proibicdo de discriminacdo e lisura quanto as
expectativas; e

iv. Deve haver transparéncia, pois um sistema tributario deve ser bem compreendido,

nédo cabendo a ele retirar propriedade de forma velada.

Em resumo, a Mirrlees Review destaca que o desenho de um sistema tributario 6timo
precisa procurar equilibrar progressividade e eficiéncia a partir de um
sistema neutro, simples e estavel.

A neutralidade é uma méxima importante, que indica a necessidade de tributar de
forma similar situacdes similares: atividades semelhantes devem ter, em principio, a mesma
tributacdo, assim como rendas semelhantes e patrimoénios semelhantes. Por obvio,
diferenciacfes sdo necessérias, e o trabalho coordenado por Mirrlees cita exemplos desta
necessidade de diferenciacdo, como a tributacdo do poluidor e do ndo poluidor, a tributagéo
menor de atividades relacionadas ao cuidado de criancas, da poupanca para a aposentadoria,
etc.

De outra parte, a simplicidade, frente a complexidade das relagdes, € um desafio
langado pela Review. Aponta-la como maxima ndo quer dizer que um sistema tributario
possa ser completamente simples, mas sim que, quanto menos tributos e deveres
instrumentais, o sistema se aproxima do ideal. E dizer, um sistema tributario 6timo é aquele o
mais simples dentro do possivel.

Estabilidade - seguranca, previsibilidade — € a terceira diretriz apontada pela Review
como necessaria a um sistema tributario 6timo, apto a equilibrar devidamente redistribuicao e
eficiéncia produtiva. Um sistema que estd sempre mudando gera enormes custos de
adaptacéo para fisco e contribuintes.

Tem-se, pois, que com a Mirrlees Review atinge a tributacdo 6tima o grau de
afirmacdo tedrica que demonstra maturidade e robustez, e deve, assim, ser observada por

todo e qualquer estudioso da tributacao.
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3.2 0 QUE E UM SISTEMA TRIBUTARIO OTIMO

Como visto, a perspectiva de melhorias no sistema de tributacdo sobre o consumo
também levou a estudos considerando a possibilidade de reformulagdes completas de
determinado sistema tributario vigente (tax design) ou mesmo por reformas tributérias
pontuais (tax reform) em sistemas tributarios ja existentes. E o desenvolvimento da teoria da
tributacdo 6tima possui papel central nesta discusséo.

Nesse sentido, pondera Lagemann (2004, p. 405) que a teoria da tributacdo Otima
possui como objetivo oferecer sugestdes de ordem qualitativa que sejam consideradas como
marcos de orientacdo por ocasido da concepcdo e da implantacdo de sistemas tributéarios
6timos — tax design — ou da alteracdo de sistemas tributérios ja existentes — tax reform.

Por esse motivo, examina a tributacdo 6tima um sistema tributério de acordo também
com suas fungbes econémica — de influir na alocagdo dos recursos para a producdo de bens
e servicos — e redistributiva — de afetar a distribuicdo da renda entre os individuos
(LANGEMANN, 2004, p. 405).

Como visto infra, o trabalho seminal de Frank Ramsey buscou, exclusivamente, a
eficiéncia econdmica de um sistema tributario. Atkinson e Stiglitz, Deaton e Stern (1986),
Ahmad e Stern (1984), e principalmente Diamond e Mirrlees (1971) consideraram com mais
cuidado a possibilidade de reformulacdo do sistema tributario tendo em vista a tributacdo
indireta e direta, com preocupacdes distributivas, e geralmente concedendo maior atencao a
eficiéncia e equidade. As perspectivas, no campo da teoria econdmica, de se alcancar nao
apenas eficiéncia, mas principalmente melhor distribuicdo e equidade na tributacdo, estariam
também diretamente relacionadas a diminuicdo das distorcbes de mercado geradas pela
tributacéo.

Assim, a teoria da tributacdo Otima, que inicialmente se desenvolve tomando como
base o ltimo postulado de Smith (economicidade), passa a buscar ndo apenas a eficiéncia,
mas também a justica fiscal e a equidade.

Mas, o que se deve entender como “6timo”? De um ponto de vista meramente

econdmico, em tributacdo o ideal seria recorrer a impostos ndo distorcivos®’. Ora, a

* Como esclarecem Siqueira, Nogueira e Barbosa (2005, p. 173), por definicdo tributos ndo
distorcivos ndo dependem do comportamento dos individuos. Em outras palavras, para que um tributo
seja ndo distorcivo, ndo deve existir nada que os individuos possam fazer para alterar o montante do
tributo que recai sobre eles. Exemplos de tributos desse tipo s&o um imposto per capita e qualquer
imposto baseado em caracteristicas inalteraveis dos individuos, tais como a cor dos olhos. O problema
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tributacdo consiste na transferéncia compulsoria de recursos do setor privado para o setor
pUblico. E uma excecdo ao direito de propriedade, na visdo classica®.

A tributacdo, dessa forma, acaba interferindo no comportamento das pessoas, seja no
montante a ser consumido ou investido, seja nas horas a serem trabalhadas. Também interfere
nas decisdes das empresas, como em contratacfes, quantidade a ser produzida ou mesmo em
suas estruturas societarias.

Essa natureza dos tributos acaba gerando distor¢cdes na economia, ou seja, afetando-a
negativamente, inibindo determinadas ac¢Oes que poderiam ser positivas em termos
econdmicos. Essa é a razdo pela qual pesquisadores da area econdmica buscam alternativas
aos sistemas tributarios atuais, de forma que o tributo tenha um menor impacto na economia.

Uma destas alternativas seria a utilizacdo de lump sum taxes, isto €, impostos fixos
per capita independentes da receita. Consequentemente, tais tipos de impostos néo
interfeririam nas decisdes de mercado, ndo ocasionando distor¢cdes. Como tais tributos sdo
ideais (ver nota 27, supra), torna-se inevitavel recorrer a impostos que ocasionam distor¢des
na economia. Por isso, a teoria da tributacdo 6tima considera a tributagdo 6tima como a
tributagdo do “segundo melhor” (second best), em detrimento de uma primeira opgdo (ideal),
ja reconhecendo que a tributacdo O6tima e completamente ndo distorciva € ideal,
absolutamente utopica.

Logo, o termo 6timo na optimal taxation deve ser entendido como um 6timo do
segundo melhor, ou seja, 0 melhor resultado possivel dado que impostos distorcivos devem
ser inevitavelmente utilizados em razdo da impossibilidade de se recorrer a impostos lump
sum. Isso significa que a teoria da tributacdo 6tima deve estar inerentemente preocupada com
questdes de equidade e eficiéncia, simultaneamente (SIQUEIRA, NOGUEIRA e BARBOSA,

é que, como no caso desses exemplos, tributos ndo distorcivos que sdo tecnicamente viaveis tém
consequéncias distributivas indesejaveis. Logo, subjacente as opgfes dos governos por tributos
distorcivos, hd uma preocupacao com questdes distributivas.

* Fundamental perceber que esta visdo — qual seja, a de que é o tributo uma intervencdo indevida do
Estado no direito de propriedade — tem sido questionada de forma interessantissima por Liam Murphy
e Thomas Nagel, entre outros autores. Explicam Murphy e Nagel que o problema é que ndo existe
mercado sem governo e nao existe governo sem impostos; o tipo de mercado existente depende de leis
e decisdes politicas que o governo tem de fazer e tomar. Na auséncia de um sistema juridico
sustentado pelos impostos, ndo haveria dinheiro, nem bancos, nem empresas, nem bolsa de valores,
nem patentes, nem uma moderna economia de mercado — ndo haveria nenhuma das instituicbes que
possibilitam a existéncia de quase todas as formas contemporéneas de renda e riqueza. Assim,
concluem Murphy e Nagel que a justica ou a injustica na tributacdo ndo pode ser outra coisa senéo a
justica ou a injustica no sistema de direitos e concessdes proprietarias que resultam de um
determinado regime tributario (MURPHY e NAGEL, 2002, p. 8).
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2005, p. 175).

Assim, as bases essenciais para 0 desenvolvimento da tributacdo 6tima encontram-se
nesses estudos, que favorecem a construgdo de sistemas tributarios mais eficientes, mais
justos, racionais e menos confiscatorios. Quando se fala em teoria da tributacdo Otima
aplicada a determinado sistema tributario, portanto, quer se referir a mecanismos construidos
de forma interdisciplinar (associando distintos campos do conhecimento aplicados ao estudo
da tributacdo) para compreender de que forma seria possivel aperfeicoar aquele especifico
sistema tributario (sem ignorar suas peculiaridades em relacdo a outros sistemas) em prol de
um sistema mais justo, do ponto de vista econémico e social, mais racional ou mais eficiente,
ndo inviabilizando, por outro lado, a atividade empresarial nacional (com a minima distor¢do
possivel).

Logo, a partir da experiéncia econémica estrangeira, identifica-se cinco requisitos
para a configuracdo do tributo 6timo pela Andalise Econdmica da Tributacdo (CARVALHO,
2013, p. 210):

I Grande base de contribuintes (quando maior a base, mais viavel é o
estabelecimento de aliquotas menores);

ii. Regras simples e objetivas (visando evitar ou diminuir os “custos de
conformidade”, que implicam em “custos de transacao”);

iii. Incidéncia sobre produtos e servicos 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);

v, Ser justo (ndo violando a isonomia); e

V. Ter baixo custo administrativo (onde o Estado ou administracdo gastem o minimo

possivel para administrar o tributo).

Portanto, um sistema tributario 6timo € aquele que procura equilibrar progressividade
e eficiéncia a partir de um sistema neutro, simples e estavel, e que resulte num sistema mais
justo, do ponto de vista econdbmico e social, mais racional ou mais eficiente, ndo
inviabilizando, por outro lado, a atividade empresarial nacional, através de tributos que
possuam grande base de contribuintes e cujos sistemas de arrecadacdo possuem 0 minimo

custo para a administracdo tributaria e contribuintes.
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3.3 TRIBUTACAO OTIMA E A TRIBUTACAO POR SEGMENTOS ECONOMICOS

Nesta secdo, sera feito destaque as sugestdes da teoria da tributacdo 6tima utilizando-
se uma analise por base de incidéncia - enfoque econémico, verificando-se a tributacdo da
renda, sobre o consumo (bens e servicos), da transferéncia de riquezas para, a final, apontar

outros segmentos em que a teoria da tributacao 6tima oferece analises.

3.3.1 Tributacdo 6tima e a tributacdo da renda

Tem a teoria da tributacdo Otima fortemente trabalhado a tributacdo da renda,
voltando-se, inicialmente, a renda do trabalho, abordando-se ainda a renda do capital.

Ora, todo tributo no mundo real, com excecdo dos chamados lump-sum, distorce o
comportamento das pessoas. Apesar de tal, governos precisam coletar receitas para atender 0s
seus diversos objetivos sociais. Tendo em vista que o tributo da origem a reducdes na
eficiéncia econdmica, o tema das distor¢Ges introduzidas (e corrigidas — funcéo
redistributiva) pela tributacdo estd no centro da analise das finangas publicas, como exposto
na introducdo desta tese. As ineficiéncias produzidas sdo conhecidas como perdas de peso
morto (deadweight losses) ou gravame excessivo oriundo da tributacéo, pois implicam custos
adicionais para os contribuintes e para a sociedade quando se arrecadam receitas mediante o
emprego de tributos que distorcem as decisdes econdmicas. Os impostos invariavelmente
geram perdas de bem-estar porque as obrigacdes tributarias sdo fun¢bes do comportamento
individual das pessoas.

Os tributos chamados de lump-sum sdo eficientes, porém de limitada aplicabilidade —
mais corretamente, quase impossibilidade, pois eles ndo variam com os indicadores de
capacidade de pagamento, tais como renda e consumo que sdo funcbes das decisbes dos
agentes econdmicos. Por conseguinte, a heterogeneidade dos consumidores e a
impossibilidade de se observar completamente as diferencas individuais justificam a adogéo
de um desenho tributario sujeito as restricdes usuais impostas pelo conjunto de instrumentos
tributarios (AUERBACH e HINES, 2001, p. 1). Estabelecer um sistema tributario 6timo,
portanto, significa manter as distor¢cdes tributarias num patamar minimo, submetido a
restri¢cBes originarias da necessidade de elevar e/ou manter a receita e de garantir uma carga

tributaria equanime.
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Uma das primeiras analises da tributagdo 6tima da renda foi realizada por Mirrlees
(1971). Este artigo estimulou uma série de estudos adicionais, cada um analisando 0 mesmo
modelo béasico da economia, muitas vezes referido como o "modelo Mirrlees" (HEADY,
1993, p. 29).

O trabalho seminal de Mirrlees (1971, p. 175 e 176) estabelece os pilares
fundamentais para o estudo da tributagcdo 6tima da renda. Com efeito, esse modelo pioneiro
assumia as seguintes hipdteses simplificadoras: (i) inexisténcia de problemas relativos a
intertemporalidade; (ii) ignorancia de diferencas oriundas do tamanho e composi¢do da
familia, de gostos e nas transferéncias voluntarias; (iii) os individuos determinam a
quantidade e o tipo de trabalho que fornecem otimizando uma funcéo utilidade, ou seja, pela
racionalidade, supondo que o bem-estar é uma funcdo dos niveis individuais de utilidade e
que a quantidade de trabalho ofertada pode variar entre limites consideraveis sem afetar o
preco pago por isso; (iv) ndo existe a possibilidade de migracdo para fugir do desenho
tributario 6timo; (v) o governo possui informacdo perfeita sobre os agentes econémicos,
inexistindo incertezas sobre as rendas percebidas pelos individuos; (vi) sdo feitas algumas
simplificacBes com intuito de se facilitar as operacGes matematicas, por exemplo: existéncia
de um tipo uUnico de trabalho, presenca de somente um bem representativo do consumo e
estabelecimento de que o bem estar seja expresso pela soma das utilidades individuais,
quando a funcdo utilidade individual, a mesma para toda a populacdo, é cuidadosamente
escolhida; e (vii) os custos de administracdo do desenho tributario 6timo sdo despreziveis.

Segundo Heady (1993, p. 25), as duas hipdteses fundamentais do modelo Mirrlees
seriam: o Unico desincentivo produzido pela tributacdo é o numero de horas ofertado por cada
trabalhador; e as diferengas nos salarios de diferentes trabalhadores sdo originérias pelas
diferencas em suas produtividades fixas (habilidades).

Com base nesse modelo, Mirrlees (1971) e Atkinson (1973) realizaram simulacbes
numéricas em relacdo a tributacdo ndo linear da renda, enquanto Stern (1976) estabeleceu
simulagdes no caso linear, todos eles chegando a conclusbes sobre os niveis de aliquotas
Otimas e sobre a forma do desenho tributario. Com efeito, as principais conclusbes das
simula¢fes numéricas de Mirrlees (1971, p. 208) podem ser resumidas da seguinte maneira:
(i) o desenho tributario 6timo é aproximadamente linear; (ii) as aliquotas marginais 6timas
sdo relativamente baixas; e (iii) o desenho tributario 6timo, surpreendentemente, ndo é
progressivo em toda a sua extensao, quando avaliado da perspectiva de aliquotas marginais

crescentes.



77

Por outro lado, Atkinson (1973) notou que as aliquotas marginais 6timas ndo sao tao
reduzidas como relatado por Mirrlees (1971) e que o desenho tributario estd longe de ser
linear nas faixas de renda que cobrem a maior parte da populacdo, quando se usa uma fungéo
utilidade do tipo Rawlsiana (max-min)* ao invés de se usar objetivos meramente utilitaristas.

Vé-se, pois, que, apesar do destaque a questdo relativa ao grau Otimo de
progressividade, expde Boadway que existe uma ambiguidade consideravel quanto ao grau
de progressividade (BOADWAY, 2012, p. 124).

Entretanto, Kanbur e Tuomala (1994) investigam o fato de que na maioria dos paises
as aliquotas tributarias marginais crescem com a renda, enquanto a literatura sobre 0s
resultados numéricos da tributacdo 6tima da renda, em especial o modelo Mirrlees, sugere
que o desenho 6timo deveria ser ligeiramente decrescente. Os autores realizam simulagdes
numéricas mais consistentes com paises com desigualdades acentuadas na distribuicdo de
renda, como o Brasil. Chegam Kanbur e Tuomala (1994, p. 282), entdo, a concluséo de que o

desenho das aliquotas tributarias 6timas é muito sensivel a desigualdade de renda, ou seja,

* Na construgdo de sua teoria, parte Rawls de uma concepcdo geral de justica que se baseia na
seguinte ideia: todos 0s bens sociais primarios — liberdades, oportunidades, riqueza, rendimento e as
bases sociais da autoestima (um conceito impreciso) — devem ser distribuidos de maneira igual a
menos que uma distribuicdo desigual de alguns ou de todos estes bens beneficie os menos
favorecidos. A sutileza é que tratar as pessoas como iguais ndo implica remover todas as
desigualdades, mas apenas aquelas que trazem desvantagens para alguém. Se dar mais dinheiro a uma
pessoa do que a outra promove mais 0s interesses de ambas do que simplesmente dar-lhes a mesma
quantidade de dinheiro, entdo uma consideracdo igualitaria dos interesses ndo proibe essa
desigualdade. Por exemplo, pode ser preciso pagar mais dinheiro aos professores para 0s incentivar a
estudar durante mais tempo, diminuindo assim a taxa de reprovaces. As desigualdades serdo
proibidas se diminuirem a parte igual de bens sociais primarios. Se aplicar-se este raciocinio aos
menos favorecidos, estes ficam com a possibilidade de vetar as desigualdades que sacrificam e ndo
promovem 0S Seus interesses.

Na concepgdo geral de justica de Rawls, é indispensavel um sistema de prioridades que justifique a
opc¢do por um dos bens em conflito. E nesse caso, se se escolhe um bem em detrimento de outro, é
porque tem-se uma razdo forte para considerar um dos bens mais prioritario do que outro. Nesse
sentido, Rawls divide a sua concepgdo geral em trés principios: 1) principio da liberdade igual: a
sociedade deve assegurar a maxima liberdade para cada pessoa compativel com uma liberdade igual
para todos os outros; 2 ) principio da diferenca: a sociedade deve promover a distribuicdo igual da
riqueza, exceto se a existéncia de desigualdades econémicas e sociais gerar 0 maior beneficio para os
menos favorecidos; e 3) principio da oportunidade justa: as desigualdades econdmicas e sociais
devem estar ligadas a postos e posi¢Oes acessiveis a todos em condi¢cBes de justa igualdade de
oportunidades.

Estes trés principios formam a concepcdo de justica de Rawls, e ha uma ordem de prioridades entre os
principios. Assim, o principio da liberdade igual tem prioridade sobre os outros dois e o principio da
oportunidade justa tem prioridade sobre o principio da diferenca. Atingido um nivel de bem-estar
acima da luta pela sobrevivéncia, a liberdade tem prioridade absoluta sobre o bem-estar econdmico ou
a igualdade de oportunidades.

Em cada um dos principios mantém-se a ideia de distribui¢do justa. Assim, uma desigualdade de
liberdade, oportunidade ou rendimento sera permitida se beneficiar os menos favorecidos.
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qguanto maior a desigualdade na renda mais progressivo deve ser o desenho tributario,
compatibilizando, assim, a literatura econébmica com a realidade dos desenhos tributarios
existentes na maioria dos paises.

Assim, é de se concluir que o modelo classico de Mirrlees mostra que o desenho
tributario 6timo seria algo linear e teria aliqguotas marginais ligeiramente declinantes ao longo
da distribuicdo de renda, contrariando a politica de aliquotas marginais progressivas nao
lineares aplicadas pela maioria dos governos.

No entanto, estudos na literatura vém mostrando que sob determinadas formas da
funcéo de distribuicdo de habilidades (renda), vinculadas também ao grau de desigualdade da
renda — em especial em paises de alto nivel de desigualdade, da funcéo utilidade e de valores
das elasticidades, ndo é apenas perfeitamente possivel o emprego de desenhos progressivos,
mas sim indicado — é dizer, a teoria comeca a evidenciar a realidade das politicas de

tributacdo 6tima praticadas pelos governos.

3.3.2 Tributacdo 6tima e a tributagdo sobre o consumo (bens e servicos)

Os impostos sobre o consumo constituem a maior fonte de receita tributaria nos paises
em desenvolvimento. Nesses paises, a dificuldade em se arrecadar impostos diretamente da
renda torna os impostos sobre o consumo uma alternativa para 0 governo obter receita
suficiente para suas atividades fins.

Com o Brasil ndo é diferente. Conforme Varsano et al. (1998, p. 17) destacam, a
carga tributaria brasileira € muito dependente de impostos sobre a producado e circulacdo de
bens e servigos que, no agregado, atingem a arrecadacao de cerca de 14% do PIB.

De fato, a elevada participagdo da tributacdo de bens e servigos parece ser uma
tradicdo latino-americana, pois além do Brasil, onde a participacdo de tais tributos chegou a
atingir 60% do total, Chile (55%), México (68%) e outros também dependem excessivamente
dessa base de incidéncia.

Tal quadro, apesar de visualizar dados de 1998, permanece valido. O Estudo Carga
Tributéaria no Brasil — 2015 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia), publicado pela

46
I

Secretaria da Receita Federal do Brasil™, mostra que, com rela¢do as bases de incidéncia, a

“ Disponivel em:  http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-

aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015.pdf/view. Acesso em: 25 jan.
2018.
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base “bens e servicos”, apesar de um declinio, participou com um percentual de 49,68% do
total da arrecadacdo.

Estd em discussdo uma ampla reforma tributaria em nosso pais, e a principal
modificacdo pretendida é a implementacdo de um imposto de base ampla sobre o consumo —
0 imposto sobre bens e servicos (IBS), espécie de imposto sobre o valor adicionado (IVA),
associado com a seletividade de aliquotas de acordo com critérios de essencialidade dos bens
e servicos®’. Nesse contexto, a anélise de qual a melhor estrutura tributaria com relacéo ao
fluxo de bens e servicos, levando-se em conta aspectos de equidade e eficiéncia, ganha
importancia significativa.

A teoria da tributacdo 6tima oferece diversos modelos de tributagdo sobre o consumo.
Os modelos classicos, em que sdo abordadas questdes de eficiéncia e de equidade, e 0s
modelos que trabalham a questdo da seletividade versus uniformidade das aliquotas do
imposto 6timo, ou seja, se a aliquota deveria ser a mesma para todos o0s bens ou diferenciada
de acordo com o grau de essencialidade do produto.

Ramsey (1927) foi o primeiro a desenvolver um modelo sobre a teoria da tributagéo
6tima. A questdo de quais aliquotas dos tributos sobre os diferentes bens, dada uma receita de
governo, deveriam ser impostas pelo governo ao menor custo em termos de eficiéncia foi o
ponto de motivacdo para a abordagem de Ramsey. Diante de algumas hipoteses bastante
simplificadas e considerando a existéncia de um Unico agente representativo, 0 modelo de
Ramsey, como visto supra, demonstra que as aliquotas 6timas sdo inversamente relacionadas
com a elasticidade-preco de demanda.

Um segundo modelo que trata a questdo da estrutura do imposto étimo sobre consumo
de forma extensa e detalhada foi apresentado por Diamond e Mirrlees (1971). Como ja
destacado, Diamond e Mirrlees apresentam consideracfes distributivas, fazendo com que a
estrutura de tributacdo 6tima passe a incorporar um dilema entre eficiéncia econdmica e
equidade.

As consideracdes sobre equidade na teoria da tributacdo étima estdo associadas a uma
funcdo de bem-estar social do governo, a qual depende da ponderacdo dada as preferéncias

dos diversos agentes econdmicos. Nesse caso, quanto maior o grau de preocupagdo do

* Para uma apresentacao dos principais pontos da atual proposta de reforma tributaria, vale verificar a
exposicdo do Relator Deputado Luiz Carlos Hauly, disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-RELATOR-DA-
REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA . .html.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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governo ou sociedade com os menos favorecidos, menor a variacdo da demanda ocasionada
pelo imposto 6timo. A estrutura de tributagdo Gtima resultante é aquela que pondera os
objetivos almejaveis em qualquer sistema tributario: eficiéncia e equidade (BARBOSA e
SIQUEIRA, 2001).

Ja os estudos posteriores aos modelos de Ramsey e de Diamond e Mirrlees dedicam-
se a derivacdo da estrutura do imposto étimo com base na especificacdo das preferéncias do
consumidor e em hipoteses relacionadas ao nivel de preocupacdo do governo com o bem-
estar dos agentes econémicos. A maior parte dos modelos empiricos resulta em uma estrutura
tributaria caracterizada pela seletividade das aliquotas. A estrutura do imposto 6timo é
representada pela uniformidade de aliquotas somente diante de condicGes especificas
associadas com a preferéncia do consumidor.

Por outro lado, Atkinson e Stiglitz (1976 e 1980) estendem a analise teorica da
tributacdo 6tima sobre bens e servi¢cos com a introducdo de uma estrutura tributaria sobre a
renda. Eles consideram que, dadas algumas restricdes quanto a forma de tributacéo de renda e
as especificacbes nas preferéncias dos agentes econdmicos, a estrutura de tributacdo 6tima
sobre bens é representada pela uniformidade das aliquotas. A importancia de se apresentar o
estudo de Atkinson e Stiglitz baseia-se no fato de esse modelo analisar a inter-relacdo de
bases tributarias diversas e o seu papel no que diz respeito aos objetivos de equidade e
eficiéncia em um sistema tributério.

Alguns modelos de aplicacdo quantitativa da teoria da tributacdo Otima sobre o
consumo levam em conta diferencas entre as preferéncias dos agentes econémicos, em
especial com relacdo aos aspectos demograficos (tamanho e composi¢do da familia, por
exemplo). Além de considerarem uma estrutura simplificada da renda em conjunto com o
sistema de tributagdo sobre o consumo, mecanismos de transferéncias realizadas pelo
governo em funcao dessas caracteristicas sdo incorporados nesses modelos.

Assim, uma das questdes centrais da literatura de teoria da tributacdo Otima é a
discusséo de uniformidade versus seletividade das aliquotas dos tributos sobre bens, ja que,
de acordo com a anélise destes dois modelos, enquanto consideracdes de eficiéncia apontam
para a tributacdo de bens de necessidade, a introdugéo de questdes distributivas mostra que
alguma progressividade na tributagdo sobre bens deve ser desejavel.

Para justificar a uniformidade de aliquotas dos impostos sobre os bens como 6tima,
Corlett e Hague (1953) e Sadka (1977) elaboram estudos em que analisam o grau de

complementaridade da tributacdo do consumo com relagéo a tributacdo da renda do trabalho,
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chegando a regra da complementaridade ao tempo livre: os bens complementares ao lazer
devem ser tributados mais pesadamente do que 0s bens pouco ou menos complementares ao
tempo livre, ou a eles substitutos.

Essa regra explica-se da seguinte forma: a tributacdo de todos os bens, inclusive o
tempo livre, equivale, no campo da tributagdo do consumo, ao tributo 6timo de valor Unico,
tido como ideal. Mas essa forma é considerada como impossivel de ser concretizada, pois o
tempo livre ndo é observavel e, por isso, impossivel de ser alcangado pela tributacdo de forma
direta. Com os procedimentos acima, consegue-se tributa-lo, entretanto, de forma indireta,
atraves dos outros bens, conforme o seu relacionamento com ele, ou seja, segundo o grau de
complementaridade com o tempo livre. Esta regra, também conhecida como regra Corlett-
Hague, possui grande importancia na determinacdo do imposto étimo sobre o consumo, em
especial se, além da eficiéncia, forem considerados os aspectos relativos a justica distributiva,
mostrando que a teoria da tributacdo Otima sobre bens pode ter um papel importante no
alcance de objetivos redistributivos, na medida em que grande parte da desigualdade na
distribuicdo de renda é provavelmente acompanhada por diferencas gritantes nos modelos de
consumo entre grupos de renda.

Né&o se deve deixar de lado, contudo, as restricdes na estrutura de tributacdo sobre o
consumo impostas pelas caracteristicas institucionais de paises em desenvolvimento. 1sso
porque a maior parte dos paises em desenvolvimento depende consideravelmente de tributos
sobre a circulacdo de bens como os principais instrumentos tributarios, na medida em que se
confronta com fortes restricbes na implementacdo de politicas de tributacdo sobre a renda
progressiva e programas de transferéncia de renda.

No Brasil, por exemplo, a participa¢do da tributacdo da renda na carga tributaria é
baixa, atingindo apenas 18,27% em 2015, como indica o estudo Carga Tributéria no Brasil —
2015 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia), produzido pela Receita Federal do Brasil
(p. 8)®. A tributacdo da renda é uma base de incidéncia amplamente utilizada em paises de
renda alta. Nos paises desenvolvidos, o imposto de renda de pessoa fisica em conjunto com
sistemas de seguridade social sdo os principais instrumentos de redistribuicdo no sistema
fiscal.

Ainda relativamente ao nosso pais, poucos modelos empiricos abordam a teoria da

tributacdo Otima sobre o consumo com referéncia local. Até 0 momento, quatro estudos de

“®  Disponivel em:  http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-

aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015.pdf/view. Acesso em: 25 jan.
2018.
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natureza quantitativa foram desenvolvidos sobre o assunto: a) Reforma tarifaria no Brasil:
uma abordagem de second best [Sampaio (1993)]; b) Tributacdo indireta no Brasil: eficiéncia
versus equidade [Sampaio (1996)]; c) Redistributive effects of alternative indirect tax reforms
for Brazil [Siqueira (1997)]; e d) Optimal indirect taxes for Brazil: combining equity and
efficiency [Siqueira (1998)].

O estudo de Siqueira (1997, p. 21) avalia os efeitos redistributivos através dos ganhos
e perdas de grupos de familias de diferentes classes de renda resultantes de reformas
tributarias alternativas para o Brasil. Os resultados do modelo indicam uma necessidade de
mudanca significativa na estrutura de aliquotas vigente. Uma das principais alteracGes seria a
introducdo de subsidios para alimentacdo, o que asseguraria uma melhora no bem-estar para
as classes de renda mais baixa.

Os resultados do modelo de Siqueira mostram uma estrutura tributéria, com excecao
das categorias alimentacdo e fumo, em direcdo a uniformidade das aliquotas 6timas, quando a
aversdo a desigualdade é menor. Levando-se a analise questdes distributivas, ou seja, a
medida que o grau de aversdo a desigualdade aumenta, observa-se uma seletividade das
aliquotas 6timas na tributacdo sobre o consumo de bens e, em especial, que os bens de
alimentacdo e fumo deveriam ser subsidiados.

Um ponto que se destaca na analise de Siqueira, é o subsidio para o fumo. Tal fato
pode ser explicado pelo padrdo de gasto nesse bem entre as classes de renda. As familias
pertencentes as classes de renda inferiores gastam proporcionalmente mais nesse bem do que
os agentes de classe de renda mais alta. Assim, € importante ressaltar que o modelo de
Siqueira avalia apenas o aspecto redistributivo da estrutura de aliquotas dos impostos sobre
bens e servigos, ndo levando em conta incentivos a redugdo de consumo de bens nocivos a
salde.

As categorias que apresentam valores mais altos das aliquotas no modelo de Siqueira
sdo educacdo, diversos e recreacdo e cultura. Tal fator reflete, em parte, o padrdo de gastos
das familias das classes de renda mais altas que consomem maiores propor¢des com esses
bens.

Por fim, é de se destacar que a estrutura adequada de aliquotas da tributacdo sobre o
consumo ndo se esgota na teoria da tributacdo 6tima. Os custos politicos e administrativos
séo fatores essenciais na escolha de um melhor sistema de tributagdo para a sociedade. No
entanto, resta claro que o calculo do imposto 6timo pode, ainda assim, gerar parametros que

auxiliem na formulacéo de politica tributéria.
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3.3.3 Tributacéo 6tima e a tributacédo da transferéncia de riqueza

De acordo com Thomas Piketty e Emmanuel Saez (2013, p. 1880), o tributo sobre
transferéncia de riqueza (wealth transfer tax) € um dos melhores instrumentos para se realizar
a redistribuicdo dessa riqueza, inclusive pelo baixo efeito distorcivo*. Na Mirrlees Review, o
estudo defende a forte utilizagdo deste instrumento, indicando opinides desde John Stuart
Mill a James Meade, todas em favor de uma tributacdo consideravel das transferéncias entre
pessoas Vvivas e no recebimento de heranca.

No entanto, como alertam James Mirrlees et al. (2011, p. 347), a tributacdo da riqueza
é um tdpico que desperta fortes paixdes. Alguns veem tal tributagdo como um dos meios mais
diretos para se efetuar a redistribuicdo de renda e uma das chaves para se alcancar a
igualdade de oportunidade. Outros, no entanto, veem a tributacdo da transferéncia da riqueza
como confisco injustificado da propriedade privada pelo estado. Diante desses pontos de vista
opostos, ndo é surpreendente que esta seja uma area de tributacdo onde a pratica internacional
difere drasticamente. A maioria dos paises da OCDE tém impostos sobre renda, gastos,
lucros corporativos e, portanto, com objetivos reconhecidamente semelhantes. A pratica com
impostos sobre a riqueza varia amplamente. Alguns paises cobram impostos diretamente
sobre as exploracbes de riqueza, enquanto outros apenas sobre transferéncias fiscais de
riqueza. Existem alguns paises que ndo tributam a riqueza.

Continuando, esclarecem Mirrlees et al. (2011, p. 347) que ha um argumento
econdbmico bastante persuasivo contra a tributacdo da riqueza. Um imposto sobre a
transferéncia de riqueza imporia uma tributacdo ndo apenas sobre a riqueza herdada, mas
também sobre a riqueza que representa as economias acumuladas de um individuo apos a
tributacdo de sua renda.

No entanto, como Mirrlees coloca, a tributacdo da poupanca acumulada esta
intimamente relacionada a tributacdo dos retornos das poupangas. Em resumo, argumenta-se

a favor da isengdo de um retorno “normal" a poupanga, mas taxando 0 "excesso™ que retorna.

“ Thomas Piketty (2013, p. 698) demonstra que o aumento da desigualdade social, nas Gltimas
décadas, levou ao quadro atual em que os 0,1% mais ricos detenham 20% do patriménio global; os
1% que estdo na parte superior da piramide social, perto de 50% e os 10% superiores, entre 80 a 90%.
Para combater essa tendéncia natural do capitalismo & concentracdo de riquezas, o autor francés
propde uma série de medidas tributarias como o aumento da tributagdo das rendas, herancas e
patrimdnio, a partir do incremento da progressividade, a introducdo de um imposto sobre grandes
capitais em escala mundial e a adocdo da transparéncia internacional como forma de combater a
concorréncia fiscal entre paises.
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As transferéncias de riqueza sdo diferentes. Um tratamento adequado das transferéncias de
rigueza € uma importante forma complementar de um tratamento tributario apropriado da
poupanca vitalicia.

De outra parte, mesmo trabalhos que creditam menos importancia a esse tipo de
tributacdo reconhecem estar ela ligada ao grau de relevancia conferido a igualdade em dada
sociedade. O Brasil € o décimo pais mais desigual do mundo, segundo dados divulgados em
21 de margo de 2017 no Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH), elaborado pelas
Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU)™. O levantamento usa como referéncia o chamado
indice de Gini, uma forma de calcular a disparidade de renda. O indicador variade 0 a 1 —
quanto menor, melhor. No Brasil, o indice de Gini atingiu 0,515 em 2015, mesmo nimero
registrado pela Suazilandia, e maior que vizinhos da América Latina, como Chile (0,505) e
Meéxico (0,482)".

Deste modo, partindo do pressuposto inegavel de que o Brasil € um dos paises mais
desiguais do mundo, e que essa desigualdade é um dos fatores centrais para 0S Seus
problemas socioecondmicos em geral, a tributacdo da transferéncia de riqueza surge como
um elemento central no combate a desigualdade.

A Mirrlees Review traz, em sintese, a seguinte abordagem para um sistema de
tributacdo 6timo da transferéncia de riqueza (MIRRLEES et al., p. 366 e 367): ndo penalizar

ou recompensar diferencas comportamentais (principio de responsabilidade); ganhos

% Ver o Human Development Report 2016 - Human Development for Everyone, disponivel em:
<http://hdr.undp.org/sites/default/files/2016_human_development_report.pdf>. Acesso em: 25 jan.
2018.

Ainda sobre o tema, texto de O Globo sintetiza as conclusbes do relatério, estando disponivel em:
https://oglobo.globo.com/economia/brasil-0-10-pais-mais-desigual-do-mundo-21094828, acesso em:
25 jan. 2018.

*1 O ranking é liderado pela Africa do Sul, a nagdo mais desigual, com Gini de 0,634. Namibia, com
0,610, e Haiti, com 0,608, completam os 3 paises mais desiguais do mundo. Todos esses paises tém
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) considerados baixos ou médios. O Brasil tem IDH de
0,754, considerado alto.

Ja na parte de baixo da tabela, a Ucrania se destaca como pais menos desigual, com Gini de 0,241.
Slovénia (0,256) e Noruega (0,259) completam a lista das economias com menores disparidades de
renda.

Sabe-se que a desigualdade social é um dos principais problemas do Brasil. Ha varios anos, o ranking
de desenvolvimento humano mostra como o pais seria prejudicado por esse desequilibrio, caso as
disparidades fossem consideradas para calcular o IDH. No relatério mais recente do Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), publicado na mesma data, o Brasil perderia 19
posicBes no ranking, com os ajustes pela desigualdade, conforme ainda o texto de O Globo,
disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/brasil-0-10-pais-mais-desigual-do-mundo-
21094828. Acesso em: 25 jan. 2018.
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inesperados devem ser tributados (principio de compensacdo). Como o0s grandes legados
incluem rendas, mais uma justificativa para tributar-se as suas transferéncias; a tributacdo dos
doadores ndo é afetada pela realizacdo de doacBes — assim, os donatarios devem ser
totalmente tributados; ndo ha necessidade de subsidiar doacdes e legados; ndo ha maiores
razdes para se afastar a tributacdo por um imposto de valor adicionado; e a administracédo
tributaria deve se debrucar em relacdo a tributagdo multipla dos bens passados de uma
geracgdo para a proxima.

A partir destas premissas, tem-se a possibilidade de se desenhar uma estrutura
tarifaria 6tima para a transferéncia de riqueza. Em resumo, a teoria da tributacdo Otima
propde as seguintes caracteristicas. A primeira € direcionar a tributacdo naquele que recebe a
riqueza, e ndo naquele que transfere. Ou seja, interessa tributar o beneficiado, o novo detentor
da riqueza, que nao sofrerd se Ihe for retirada uma parcela dela, para a formacdo da qual
inclusive € possivel ndo ter contribuido.

Deste modo, uma heranca a ser dividida entre 5 beneficiarios deve ser tributada
considerando os valores que cada um recebe, mas a soma das tributacdes individualizadas
ndo deve ser maior do que no caso de uma heranca transferida a um Unico beneficiario.

A segunda caracteristica se d& no aspecto territorial, apontando uma estrutura 6tima
que a tributacdo deve se dar no destino. Nesse sentido, esclarece a Mirrlees Review que, se
houver uma heranca advinda de diferentes origens, devera ser considerada a soma dos valores
dos bens e direitos para efeito de determinacdo da aliquota aplicavel. Se um mesmo individuo
recebe diferentes herancas, os valores deverdo ser somados para efeito de aplicacdo da
aliquota pertinente na tabela progressiva.

Por ultimo, a terceira diretriz apontada pela estrutura Otima de tributacdo da
transferéncia de riqueza € a de que, se 0 objetivo maior desse tributo é gerar redistribuicao,
devem ser utilizados tratamentos especiais, particulares, diferenciando-se a aliquota de
acordo com a idade daquele que recebe o bem ou direito, como também de acordo com o
grau de proximidade entre aquele que transfere e aquele que recebe.

E de se apontar a experiéncia de paises da OCDE, em que se tributa com aliquotas
menores 0s valores transferidos entre parentes mais proximos. Na Alemanha, por exemplo,
ha trés classes. A primeira é composta por esposas, filhos, netos, bisnetos, pais e av0s. Nesta
hipdtese, a tributacdo comeca com uma aliquota de 7% para tributar transferéncias a partir de
€ 75.000,00, 11% para transferéncias acima de € 300.000,00 e 15% operagdes acima de €

600.000,00. A segunda classe é composta por irmdos, sobrinhos e parentes por afinidade.
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Nesse caso, as aliquotas sdo 15%, 20% e 25%. Por fim, uma terceira classe abrange todos os
demais casos, e a tributacéo nessa hip6tese ocorre através de uma aliquota tnica de 30%°2.

Uma razdo para essa diferenciagdo, como esclarecem Robin Boadway, Emma
Chamberlain e Carl Emmerson (2011) é que, quando h& maior proximidade de parentesco,
muitas vezes o0 beneficiado contribuiu de alguma forma para a formacgéo do patriménio, como
acontece frequentemente entre pais e filhos ou entre conjuges. No caso de transferéncia entre
parentes mais distantes ou pessoas sem relacdo parental, normalmente o beneficiado recebe
bens ou direitos sem ter tido qualquer esforgo ou outro tipo de relagdo com a produgéo deles,
justificando uma maior contribuicao para a sociedade por meio do tributo.

Um alerta apontado pela Mirrlees Review é no sentido do aumento da complexidade
do sistema e consequente elevacao dos custos administrativos, ja que, quanto mais aliquotas e
diferenciagfes um sistema possui, mais complexo fica o tributo e mais distor¢cdes podem
acontecer. Por oObvio, cada pais deve ponderar o balanco entre eficiéncia econémica e
redistribuicéo.

Além dessas diretrizes, um ponto de bastante destaque na Mirrlees Review é a
tributacdo multipla dos bens passados de uma geracao para a proxima, é dizer, o periodo de
tributacdo. No caso dos tributos sobre a transferéncia de riqueza tem-se como necessario
observar recebimentos de forma continua, para efeito de determinar qual a aliquota aplicavel.
A proposta da teoria 6tima da tributacéo é realizar a soma de todas as transferéncias recebidas
por determinado individuo, evitando a diminuigdo da base de célculo ao longo do tempo para
se atingir faixa de isencdo ou faixa com aliquota menor.

Exemplificativamente, se um individuo recebe um bem no valor de R$ 90.000,00 e a
faixa de isencdo tem como teto R$ 100.000,00, ndo se paga o tributo. Se, apds um
determinado periodo o mesmo individuo recebe um novo bem no valor de R$ 30.000,00, ele
deverd pagar o tributo como se estivesse recebendo um bem no valor de R$ 120.000,00.
Importante destacar, no entanto, que a Mirrlees Review sugere o uso de aliquotas marginais,
razdo pela qual a tributacdo apenas se inicia a partir do primeiro centavo apos o limite da
faixa.

Por ultimo, faz referéncia o estudo coordenado por James Mirrlees a experiéncia

americana de tributacdo da transferéncia de riqueza. Nos Estados Unidos, os tributos, seja o

%2 Fonte: Wealth Transfers and Tax Planning: Evidence for the German Bequest Tax, p. 8. Disponivel
em: http://ftp.iza.org/dp11120.pdf. Acesso em: 25 jan. 2018.
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federal, sejam aqueles criados em nivel estadual, que incidem sobre a transferéncia de riqueza
tém um modelo semelhante ao do imposto sobre grandes fortunas (wealth tax) criado em
alguns paises, ou seja, eles procuram atingir apenas grandes transferéncias, conferindo uma
taxa de isencéo bem larga para que menores transferéncias néo sofram o peso dos tributos.

No ano de 2015, as transferéncias de riqueza até um valor de US$ 5.430.000,00 néo
foram tributadas, mas, por outro lado, aquelas acima desse valor sdo tributadas sob uma
aliquota fixa de 35%>°.

3.3.4 Tributacéo 6tima e demais segmentos econémicos

Com o desenvolvimento da teoria da tributacdo 6tima, a doutrina aponta modelos para
quase todos os segmentos econdmicos, valendo destacar que no excelente estudo coordenado
por James Mirrlees, a tributacdo 6tima oferece a estruturacdo para uma tributacdo ambiental
Otima, tributacdo para desincentivo de mudancas climéticas, modelos de tributacdo 6tima da
poupanca para aquisicdo de imdveis proprios, da poupanca, da tributacdo imobiliaria, da
renda corporativa, da renda corporativa em um contexto internacional, de microempresas etc.

Para a realidade do sistema tributario brasileiro, vale trazer que ha fortes argumentos
no sentido de que o imposto de transmissdo onerosa de bens imdveis inter vivos, o ITBI,
chamado de Stamp Duty, Stamp Duty Land Tax ou Stamp Duty Property Tax, simplesmente
ndo deveria existir.

Como destaca a Mirrlees Review (MIRRLEES et al., 2011, p. 404)>*, muitos paises
sequer instituiram esse tributo, ou, se instituiram, depois o extinguiram. A principal razao
econdmica é o forte efeito distorcivo do imposto nas negociacBes de compra e venda de
imdveis, afetando as decisdes sobre a moradia, sendo, pois, muito ineficientes.

Analise econdmica realizada por Aida Caldera Sanchez e Dan Andrews (2011, p. 191
e 192) concluiu que os custos impostos pelo estado sobre as transacGes de imodveis sdo

cruciais para uma maior ou menor mobilidade da moradia®. O custo alto prejudica as

% Disponivel em: <http://www.irs.gov/Businesses/Small-Businesses-&-Self-Employed/Whats-New-
Estate-and-Gift-Tax>. Acesso em: 10. nov. 2017.

> “There is no sound case for maintaining stamp duty and we believe that it should be abolished.
Simply removing it would create windfall gains for existing owners, as it will largely have been
capitalized into property values; so a reasonable quid pro quo for its abolition is that a similar level of
revenue should be raised from other, more sensible, property taxes”

* “The transaction costs indicator covers a number of different types of monetary costs and fees
incurred when buying and selling a property. These include transfer taxes, such as stamp duties,
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decisbes das familias (imoveis residenciais) e dos empresarios (imdveis comerciais) no
momento de adquirir um imovel novo que ird beneficiar sua vida pessoal e/ou profissional.
Isso afeta negativamente o trabalho e as aloca¢fes do mercado.

Apontam Sa&nchez e Andrews que varios paises ndo tém um imposto sobre as
transacbes de imoveis e tém consequentemente um barateamento dessas operacdes,
destacando o estudo as experiéncias da Nova Zelandia e México.

De todo modo, a luz da teoria da tributacdo Otima, deve-se adotar para o ITBI
aliquotas marginais progressivas, reduzindo a ineficiéncia econdmica na medida em que
aqueles com maior elasticidade de riqueza e renda sdo menos afetados pelos valores dos
tributos.

Percebe-se, pois, o elevado grau de desenvolvimento da teoria, que hoje abarca, em
sua totalidade, todos os fendmenos tributarios contemporaneos.

3.4 TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA E PRAXIS TRIBUTARIA

Como conclusdo deste capitulo, é de se perguntar se a teoria da tributacdo 6tima tem
sido aplicada, e mais, se suas diretrizes tém sido observadas nas politicas fiscais de paises, ou
se tal teoria é apenas um exercicio tedrico para um mundo ideal, distante da realidade.

Como pontua Robin Boadway (2012, p. 7), o estudo de sistemas fiscais 6timos
evoluiu consideravelmente nas ultimas quatro décadas, comecando como espécie de
revolucdo tributaria para, mais recentemente, adaptar-se aos avancos em analise econémica.
Ao mesmo tempo, os sistemas fiscais em todo o mundo mudaram, absorvendo algumas
ideias-chave da teoria da tributacdo 6tima e negligenciando outras.

Heady (1993, p. 42) passa mensagem no sentido de que a tributacdo 6tima pode
ajudar em algumas, mas ndo em todas as areas da politica fiscal, enquanto N. Gregory
Mankiw, Matthew Weinzierl, e Danny Yagan (2009, p. 25) mostram, por um lado, que, no
minimo, ha claras vitdrias parciais da teoria e, por outro, alguns resultados da tributagéo
Otima néo séo identificaveis na atual politica fiscal.

Como aplicagOes da teoria, apontam Mankiw, Weinzierl e Yagan (2009, p. 25) que
talvez a mais importante seja a tendéncia mundial para a reducdo da tributacdo da renda do

capital, pelo menos nas aliquotas aplicadas. Além disso, a tendéncia mundial em relacdo aos

registration fees incurred when registering the property in the land registry, notarial or other legal fees
and typical real estate agency fees” (SANCHEZ e ANDREWS, 2011, p. 191 e 192).



89

sistemas tributarios com taxas de imposto mais uniformes pode ser vista como um reflexo das
licbes do trabalho tedrico.

James Alm (1996, p. 131), de forma mais conservadora, considera que as regras da
tributacdo influenciadas pela teoria da tributagdo Otima devem variar, inclusive
significantemente, de acordo com as diferentes economias sujeitas a essa analise. Ou seja, 0
desenho de um sistema tributario deve sempre considerar as circunstancias particulares.

Na tributacdo do consumo (bens e servigos), as conclusbes da teoria sdo mais
facilmente observadas: base de calculo ampla, certa uniformidade de aliquotas, tributacéo
progressiva com fins de redistribuicdo. Percebe-se assim que as semelhancas superam as
diferencas. Houve uma adocdo quase generalizada de sistemas de imposto sobre o valor
agregado (IVA), em muitos casos, substituindo sistemas altamente diferenciados de impostos
sobre vendas. O modelo do IVA tende a ser amplo, incluindo quase todos os bens e servicos,
e com uma taxa de imposto principal, embora com excecdes.

Ja na tributacdo Otima de renda, as indicacdes de uso de aliquotas marginais, a
utilizacdo minima de incentivos fiscais, bases de calculo amplas tém tido aplicacdo em
grande numero de paises. Foi visto que os impostos e transferéncias de renda sdo o principal
veiculo para se atingir objetivos redistributivos, e o fazem através de estruturas tarifarias
progressivas. No entanto, como alerta Boadway (2012, p. 8), as estruturas tarifarias tornaram-
se mais uniformes ao longo do tempo. Houve experimentacdo em alguns paises com
estruturas de taxa praticamente Unica, e em outros com estruturas de tributacdo distintas,
variando de acordo com a fonte de receita. Um modelo comum sempre lembrado é o imposto
de renda dual originario dos paises nordicos, no qual uma estrutura tarifaria progressiva é
aplicada aos rendimentos do trabalho e transferéncias, e uma taxa fixa para a renda do capital.

Em resumo, a busca por um esquema geral que especifique, para todos os paises e em
todos os momentos, os detalhes de um sistema de tributacdo 6tima, certamente esta fadada a
falhar. Ha, simplesmente, muitos detalhes que devem ser conhecidos, mas que sdo
incognosciveis para se implementar integralmente as diretrizes da teoria da tributagdo 6tima.
E mais, o modelo da tributagdo 6tima, como todo modelo, possui limitacGes.

Ainda assim, isso ndo deve desencorajar a busca por modelo de tributagéo
especifico - e, especialmente, diretrizes para uma reforma tributaria que se aplicam a um
unico pais em um determinado momento, e que incorporam a maior parte das consideragoes
discutidas aqui. Essas diretrizes serdo necessariamente definidas em termos gerais. No

entanto, se as diretrizes de um sistema tributario sdo geradas a partir de modelos que
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incorporam as caracteristicas trabalhadas pela teoria da tributacdo Otima, tais diretrizes

oferecerdo um mapa melhor para a politica tributaria de um pais.
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4 TEORIA DA TRIBUTACAO OTIMA E SUA APLICACAO AO SISTEMA
TRIBUTARIO BRASILEIRO

Neste capitulo, sera feita a apresentacdo das diversas propostas de reforma tributéaria
apresentadas em nosso pais, com destaque a atual proposta de reforma tributaria sugerida
pela Comissdo Especial para analise, estudo e formulacdes de proposicGes relacionadas a
Reforma Tributaria, instituida pela Camara de Deputados em 5 de agosto de 2015%°. A final,

verificar-se-& a possibilidade de um sistema tributario brasileiro 6timo.

4.1 REFORMAS TRIBUTARIAS NO BRASIL. A REFORMA DE 1965

A reforma tributaria de referéncia no Brasil, até 0 momento, ainda é a implementada
em 1965, elaborada por Gilberto de Ulhéa Canto, Rubens Gomes de Souza e Gerson Augusto
da Silva®. Suas premissas basicas eram a reducdo do nimero de impostos; a criacdo de um
sistema de reparticdo de receitas dos impostos da Unido para os estados e municipios e dos
estados para 0s municipios; e a substituicdo dos fatos geradores representados por atos
juridicos por fatos de natureza econdmica que pudessem medir a capacidade contributiva, tais
como renda, consumo e patriménio.

Na expressao utilizada por Francisco Oswaldo Neves Dornelles (2008, p. 4), a
reforma de 1965 iniciou o ciclo “federalismo financeiro de integragdo”. A ideia original era,
de um lado, reduzir a autonomia dos estados e dos municipios para instituir tributos (aos
estados sobraram ICM e o ITBI e aos municipios, o Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza - ISSQN e o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU), mas, por outro, criar
canais de distribuicdo automética dos recursos arrecadados por uma maquina fiscal
centralizada, a da Unido, com o que se visava maior eficiéncia administrativa a custos
menores.

Os objetivos da reforma eram ousados: criar um sistema tributario realmente

integrado, harmonico e de carater nacional, compatibilizando, ainda, a competéncia tributaria

% Para uma apresentacao dos principais pontos da atual proposta de reforma tributaria, vale verificar a
exposicdo do Relator Deputado Luiz Carlos Hauly, disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-RELATOR-DA-
REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA . .html.
Acesso em: 25 jan. 2018.

" A reforma de 1965 foi viabilizada no bojo de uma moldura politica centralista e autoritaria, ja
ultrapassada pela evolugdo historica de nossos costumes politicos. E provavel, alias, que ela ndo
tivesse sido possivel num ambiente politico democratico.
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com as responsabilidades da Unido relativamente a politica econémica social; reduzir o
numero dos impostos e fundar os fatos geradores em bases sélidas, para se evitar distorcdes e
fatores de ineficiéncia; estruturar mecanismos adequados a utilizagdo dos impostos para
finalidades extrafiscais, vale dizer, como instrumentos de politica econémica e social;
racionalizar a arrecadacdo dos tributos, centralizando a legislacdo e a administracdo quanto a
impostos, na esfera federal, mas estabelecendo mecanismos automaticos de distribuicdo do
produto para as outras duas esferas; e remodelar determinados impostos, principalmente o de
renda e o incidente sobre a producdo industrial, de modo a permitir um aumento da
progressividade global do sistema tributario, viabilizando uma mais justa divisdo da carga
tributaria da sociedade (DORNELLES, 2008, p. 5).

Orientando-se por esses objetivos, a Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro
de 1965, e a Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional) ergueram
0 novo sistema, que classificou os impostos, segundo a categoria econdmica, em quatro
grupos: comeércio exterior; patrimoénio e renda; producdo e circulacdo; e especiais. O sistema
tributério instituido com 15 impostos se apoiava principalmente em dois impostos federais —
um imposto de renda progressivo e um imposto seletivo sobre o consumo de produtos
industrializados (IP1) — e em um imposto estadual de consumo, cobrado no momento da
circulacdo, cujo fato gerador era a saida das mercadorias do estabelecimento industrial,
comercial ou produtor — o ICM. Da arrecadacdo do imposto de renda e do IPI era destinado
um porcentual para os fundos de participacdo dos estados e dos municipios. Da arrecadagdo
do ICM, um percentual pertencia aos municipios.

O Sistema Tributario de 1965 funcionou de forma bastante positiva até 1988 e
presenciou o chamado “milagre econdmico”, quando o pais cresceu a taxas extremamente
elevadas. E verdade que, devido a uma série de fatores, o sistema tributario nacional nio
pdde ser aplicado, desde logo e rigorosamente, de acordo com o espirito renovador que
orientou a reforma tributaria®. A filosofia inicial da reforma — centralizacdo da competéncia

tributaria com redistribuicdo do produto da arrecadacdo — foi também afetada por uma série

% Ricardo Varsano (1981, p. 31) esclarece que o imposto de renda foi imaginado desde a implantago
do novo sistema, como instrumento, ndo s6 de arrecadacdo, mas também de politica econémica e de
justica fiscal. Entretanto, 0 excesso de incentivos setoriais e regionais fez com que perdesse parte de
sua eficdcia como instrumento de geracdo de receita, bem como produzisse um impacto regressivo
sobre o sistema tributario em seu todo, beneficiando principalmente as pessoas de classe de renda
mais elevada. No que tange ao imposto sobre produtos industrializados, importante desvio decorreu
da ampliacdo exagerada do seu campo de incidéncia. Isso afetou o seu carater seletivo, uma vez que
alcangava produtos de amplo consumo popular, fabricados predominantemente por pequenas e médias
empresas nacionais, com utilizagdo intensiva de méo-de-obra.
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de medidas que, visando resolver problemas conjunturais, acabaram reduzindo 0s recursos
transferidos aos estados e municipios™.

A partir da segunda metade da década de 70, criou-se um consenso de que um dos
efeitos da reforma de 1965 foi criar uma excessiva centralizacdo da carga tributaria na Uniao.
Essa centralizacdo causava a insuficiéncia financeira e a dependéncia dos niveis locais de
governo, obrigados a recorrer cada vez mais as transferéncias intergovernamentais
voluntérias.

A reforma tributéria de 1965, apesar de tida como revolucionéria por varios motivos,
como visto supra, teve, contudo, como consequéncia diversos efeitos negativos a economia
nacional, como o desequilibrio externo, 0 aumento da participacdo do estado na economia
(responsavel pela captacdo e distribuicdo de poupanca, geracdo de infraestrutura basica e
adequacéo do arcabouco institucional a industria) e a elevacio da concentracio de renda®.

Assim, coloca Ricardo Varsano (1996, p. 11) que o sistema tributario da reforma de
1965 ja comecava a mostrar os primeiros sinais de exaustdo. A proliferacdo dos incentivos
fiscais havia enfraquecido a sua capacidade de arrecadar e, a partir de 1975, o sistema
praticamente deixou de ser utilizado como instrumento para novas politicas. Suas mas
caracteristicas quanto a equidade haviam se acentuado a ponto de exigir ajustes na legislacéo
do IR, realizados em 1974, com o intuito de mitigar a regressividade da tributacdo. Os
estados e municipios comegavam a esbocar reacdo ao baixo grau de autonomia, o0 que sustou

0 processo de crescente centralizacéo das decisdes a que haviam sido submetidos.

% Os percentuais que constituiam os fundos de participacdo dos estados e municipios, originalmente
fixados em 20% do produto da arrecadacdo do IPI e do imposto de renda, foram reduzidos, em 1969,
para 10%, permanecendo nesse nivel até 1975, quando comegaram a ser continuamente elevados por
varias emendas constitucionais (OLIVEIRA, 1981, p. 81).

% A concentracdo de renda que ocorreu no periodo é uma das principais criticas ao sistema n&o
apenas tributario, mas econémico, da reforma de 1965. Os criticos argumentaram que 0S governos
militares tinham a concentracdo como estratégia necessaria para aumentar a capacidade de poupanca
da economia, financiar os investimentos e com isso 0 crescimento econémico, para que depois todos
pudessem usufruir. Outros analistas concordavam com a posi¢cdo oficial de que a concentracdo da
renda era uma tendéncia natural de um pais que se desenvolvia e que demandava crescentemente
mé&o-de-obra qualificada. Dada a escassez dessa m&o-de-obra, houve aumento maior da renda dos
profissionais mais qualificados em relacdo aos menos especializados (cuja oferta era abundante).
Defendiam ainda que, apesar da concentra¢do da renda ter aumentado, a renda per capita de toda a
populacdo cresceu, o que significa que todos devem ter melhorado em termos de condic¢do de vida,
embora as classes mais ricas tivessem melhorado mais do que as classes mais pobres (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2007, p. 409)
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4.2. AREFORMA DE 1988

A reforma tributaria de 1988 ocorreu dentro de um contexto reformista maior, que foi
a elaboracdo da Constituicdo de 1988. Ao contrario da reforma de 1965, que foi elaborada
por técnicos de gabinete de um regime autoritario, a reforma de 1988 foi elaborada por
politicos em um contexto de ampla democracia e participacdo social. Dai ter como um de
seus principais focos objetivos redistributivos, e ndo a eficiéncia econémica.

A critica a centralizagdo do sistema anterior, somada ao processo de redemocratizacao
do pais, em que a descentralizacdo foi associada a democracia, fez com que o principal
objetivo da reforma de 1988 fosse a redefinicdo das competéncias tributarias.

A descentralizacdo tributaria ocorreu mediante dois mecanismos: por um lado,
ampliou - se a porcentagem de tributos federais repassados aos FPE e ao FPM, de maneira
que esses fundos passaram a dispor de 21,5% e 22,5%, respectivamente, do IR e do IPI.
Estabeleceu-se também clausula de reparticdo de impostos residuais, que determinava que
todo novo imposto criado pela Unido deveria ter um repasse semelhante para estados e
municipios. Os tributos estaduais foram fortalecidos e os estados dispuseram de maior
autonomia sobre eles. Foi suprimida a faculdade, atribuida pela Constituicdo de 1967 a
Unido, de impor condicbes ou restricbes aos entes subnacionais pelos recursos das
transferéncias do FPE e do FPM. Nesse processo, 0s cofres municipais foram particularmente
beneficiados, pois além da j& mencionada ampliagdo do FPM, eles tiveram aumentada sua
parcela de transferéncias do ICMS de 20% para 25%, além da competéncia ampliada através
dos impostos sobre transmissdo inter vivos de bens iméveis (antes cobrado pelos estados) e
sobre vendas a varejo de combustiveis, exceto 6leo diesel (IVVC).

José Serra e José Roberto Afonso (1991, p. 49) estimam que a reforma constitucional,
depois de computadas todas as medidas (inclusive relativas as contribuicGes sociais),
provocaram, por um lado, uma perda liquida para a Unido de 0,6% do PIB ou 4% das receitas
tributarias pré-reforma. Por outro, os estados ganhavam 0,7% do PIB ou mais 10% de
receitas disponiveis e 0s municipios, 0,9% do PIB ou mais 26% em receitas. No agregado, a
carga tributaria aumentou 1% do PIB.

Além da descentralizagdo, a Constituicdo de 1988 criou outra inovacdo: o Orgamento
da Seguridade Social. Ele visa financiar as atividades tipicas de bem-estar social: saude,
previdéncia e assisténcia social, sendo constituido por instrumentos tributarios denominados

contribuigdes sociais. Ao contrério dos impostos, as contribui¢des sdo exclusivas da Unido e
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ndo sao repartidas com estados e municipios. Algumas contribuices antigas se enquadraram
neste sistema, como o Programa de Integracdo Social (P1S), o Programa de Formacdo do
Patrimoénio do Servidor Publico (Pasep) e as tributaces sobre a folha de salarios pagas por
empregados e empregadores. Paralelamente, foi criada uma contribuicdo baseada no
faturamento das empresas, a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), e a previsdo de uma contribuicdo sobre o lucro das empresas.

A génese da COFINS é ilustrativa do espirito descentralizado e pouco coordenado da
constituinte. A contribuicdo foi desenhada por duas comissfes separadas, e possuia em cada
uma das comissdes objetivos diferentes (VARSANO, 1996, p. 15). Na Comissdo do Sistema
Tributéario, Orcamento e Financas da Assembleia Nacional Constituinte foi estabelecido que
um imposto federal, o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), seria usado para
financiar um fundo temporario que coordenaria o processo de descentralizacdo. Esse fundo
proveria recursos adicionais aos entes subnacionais, com vistas a fornecer condicGes para
assumir os encargos antes exercidos pela Unido. Apds um prazo de transicdo, o fundo se
extinguiria, pressupondo que o aumento de arrecadacdo dos estados e dos municipios
permitiria que eles exercessem suas atividades com arrecadagao propria.

Ja a Comissdo de Ordem Social criou a previsdo de uma contribuicdo permanente
sobre o faturamento das empresas com caracteristicas bem proximas do FINSOCIAL. A
Comissdo de Sistematizacdo decidiu unificar as propostas e criar a COFINS. Assim se
eliminou a proposta de se criar um sistema organizado de descentralizacdo dos encargos
federais elaborada na Comissdo de Financas e se criou um tributo cumulativo de péssima
qualidade.

Vé-se, assim, que faltou um melhor esforco de sistematizacédo e consisténcia durante a
Assembleia Constituinte. Como se iniciaram os trabalhos com a divisdo das materias entre
dezenas de comissdes e subcomissdes, as contribuicdes e outras formas de exigéncias
compulsorias foram surgindo nos relatérios que tratam de outros titulos e capitulos diferentes
ao do sistema tributario. Ou seja, por um lado, a Comisséo de Financas, formada por menos
de 10% do total de constituintes da Assembleia, examinava 0s impostos e aprovava a reducao
do seu numero, as restricdes para que fossem facilmente majorados e raramente criados
novos, a descentralizacdo da receita, entre outros pontos. E, por outro, as demais comissoes,
especialmente em torno da ordem social, contribuicdes eram criadas e cravadas no texto
constitucional, facilitava-se sua cobranca e ndo havia previsdo da reparticdo federativa de

Seus recursos.
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Pode-se afirmar, pois, que, do ponto de vista econdmico, a reforma de 1988 piorou a
qualidade dos tributos e do federalismo fiscal. Foram criadas uma série de tributos em cascata
através das contribui¢Bes sociais. Houve uma descentralizacdo brusca da receita sem uma
descentralizacdo compativel dos encargos. O processo de transi¢do elaborado pela Comissdo
de Tributacdo, Orcamento e Financas se perdeu no processo constituinte, gerando uma
descentralizacdo desordenada. Contraditoriamente, esse processo tumultuado resultou em
uma descentralizagdo menor e mais lenta do que os constituintes desejavam, pois 0S governos
subnacionais se recusaram a assumir determinados encargos, mesmo quando 0 governo
nacional j& ndo estava mais oferecendo estes servi¢os. A constituinte trabalhou em um
contexto de déficit fiscal prolongado, e ainda criou novos direitos sociais, mas a reformulacéo
tributaria ndo foi suficiente para elevar os impostos a um nivel condizente com as
necessidades do orcamento. Como resultado, a descentralizacdo contribuiu para agravar esta
situacdo, pois 0 aumento dos recursos dos estados e municipios provocou quase de imediato
uma elevacdo em seus gastos, aumentando o déficit publico. Uma vez que a Unido
permaneceu com muitas competéncias, gerou-se uma demanda por aumento de receita no
governo central. A Unido buscou recursos suficientes para reequilibrar seu or¢camento e o
orcamento dos demais niveis de governo. O custo desse equilibrio foi 0 aumento da carga

tributéria.

4.3. REFORMAS POS 1988

A partir do quadro descrito na secdo anterior, a estrutura tributaria montada pela
reforma de 1988 causou questionamentos desde cedo. Ja no inicio do governo Collor foi
constituida a Comissdo Executiva de Reforma Fiscal, composta por cerca de 30 especialistas
em financas publicas e presidida por Ary Oswaldo. A Comissdo entregou suas conclusdes ao
presidente em julho de 1992, e propds uma ampla reforma, que tratou da tributacdo sobre
renda, patriménio, consumo, criagdo de um imposto sobre transacdes financeiras, reformas no
sistema de previdéncia e outros assuntos referentes ao gasto publico (VIOL, 2000, p. 28). A
proposta, no entanto, ndo chegou a se transformar em Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) devido ao carater breve e tumultuado do governo Collor.

Paralelamente, em 1991 a PEC n.° 48, de autoria do Deputado Luiz Carlos Hauly
(PSDB - PR), ja propunha algumas alteracGes no sistema, ainda que de maneira pontual. A

proposta do Deputado Hauly foi um caso de reforma incremental e bem-sucedida, pois se
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transformou na Emenda Constitucional n.° 3, de 1993. Segundo Rangel e Medeiros Neto
(2003), a Emenda Constitucional n® 3, de 1993 contou, para sua aprovacao, com a efetiva
participacdo das liderancas e bancadas do Poder Executivo. Embora, por sua pequena
abrangéncia, ndo possa ser chamada de reforma tributéria, essa emenda introduziu
importantes inovacdes no Sistema Tributario, como, por exemplo, a tributacdo sobre a
movimentacdo financeira, a constitucionalizacdo do instituto da substituicdo tributaria e a
extingdo do Imposto sobre a Venda a Varejo de Combustiveis, de competéncia municipal.

As propostas da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal voltaram ao debate na
revisdo constitucional, em 1993 e 1994, mas sem sucesso.

Com o fracasso do processo de Revisdo Constitucional, uma nova proposta de
Reforma Tributéria veio a ser apresentada logo no primeiro ano de governo do entdo
presidente Fernando Henrique Cardoso, a PEC n.° 175, de 1995 (PEC 175/95). A proposta
instituia o ICMS federal e estabelecia isen¢do de impostos sobre as exportagdes. O ICMS
teria aliquota unica em todo o pais, indice a ser definido pelo Senado. Um objetivo evidente
era neutralizar a chamada guerra fiscal entre os estados.

A proposta elaborada pelo governo do Presidente Fernando Henrique foram
apensadas outras oito propostas de emenda constitucional, que a época estavam em discussao
no Congresso Nacional. Ao se abrir o prazo para recebimento de propostas de alteracdo da
prépria emenda, foram apresentadas mais 98 emendas a PEC 175/95. Destas 98 emendas, trés
propostas de alteragdo total do sistema tributario. Coube ao Deputado Mussa Demes, relator
da Comissdo Especial de Reforma Tributaria da Camara dos Deputados, fazer um primeiro
trabalho de integracdo das varias propostas, tentando encontrar um denominador comum para
a conciliacdo de tdo variadas espécies de sugestdes. Assim, somente em julho de 1996, o
primeiro relatério sobre a PEC 175/95 foi apresentado por seu relator, sendo este primeiro
relatorio complementado ja em outubro de 1996 (MACIEL, 2009, p. 24 e 25).

Apesar de trés pareceres sobre a reforma, nenhum deles foi votado durante o primeiro
governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, pois a comissdo especial da reforma
tributaria ndo conseguia obter quérum para as reunides, devido as auséncias dos deputados
governistas (RANGEL e MEDEIROS NETTO, 2003, p. 5). Em 1999, os deputados da
legislatura recém iniciada resolvem reiniciar discussdes acerca da PEC 175/1995, a revelia do
Executivo. Em novembro de 1999, o Deputado Mussa Demes apresentou seu quarto relatorio,
contando com o apoio dos deputados da comisséo.
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No entanto, o Ministério da Fazenda divulga uma nota (Ministério da Fazenda,
1999)%* onde critica fortemente o trabalho da Comissdo, e prevé a faléncia do sistema
tributério brasileiro caso a reforma seja aprovada. A primeira frase na nota é emblemaética: a
Proposta de Reforma Tributaria do relator Mussa Demes encerra varios problemas estruturais
e operacionais, que podem comprometer a eficiéncia do Sistema Tributario Nacional. Em
certa passagem, a nota diz que, em verdade, 0 modelo proposto, em vez de primar pela
simplificacdo e racionalizagdo do sistema, acaba por torna-lo ainda mais complexo. Citando
um estudo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), o Ministério da Fazenda
diz que a falta de um mecanismo efetivo de equalizacdo impde perdas de cerca de 95% para
Tocantins, 61% para Rondénia, 41% para o Mato Grosso e 17% para a Bahia, apenas para
citar alguns exemplos. Trés propostas séo particularmente danosas ao governo: o fim da
CPMF; a permissdo para que créditos do IVA federal sejam compensados pelo imposto de
renda e contribui¢cfes sociais; e um estranho mecanismo por meio do qual as transferéncias
federais aos governos subnacionais ficam vinculadas a arrecadacdo dos estados, ou seja,
quanto mais os estados arrecadarem, maiores devem ser a transferéncias a eles proprios.

Em 1° de marco de 2000, a Comissao Especial encerra seus trabalhos de quatro anos e
meio aprovando o relatorio. Porém, longe de um amplo consenso, a reforma nunca entrou em
pauta no plenario da Camara dos Deputados. Em 2001, o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso langa sua ultima estratégia para esvaziar a PEC 175/1995, e envia uma
nova proposta ao parlamento, a PEC 383/2001. Essa é a mais enxuta de todas as propostas
constitucionais de reforma tributaria do Executivo, alterando cinco artigos e vinte e seis itens
da Constituicdo, e se concentrando exclusivamente sobre a reforma do ICMS. Até o final do
governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, nem a PEC 175/1995 nem a PEC
383/2001 foram apreciadas, e ambas as propostas encontram seu ocaso definitivo em 2003,
quando o novo governo as retira do Congresso.

O governo Lula retoma a discussdo sobre a reforma tributaria ja em seu primeiro ano
(MACIEL, 2009, p. 27). Em 30 de abril de 2003, o Presidente vai ao Congresso,
acompanhado dos vinte e sete governadores e de prefeitos da maioria das capitais, entregar as
propostas de reforma previdenciaria e tributaria. O simbolismo do ato era claro: as reformas
eram fruto de um amplo consenso prévio, principalmente do ponto de vista federativo. Mas a

realidade mostrou-se distinta. Desde o seu inicio, a reforma teve uma tramitacdo tumultuada.

% Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/noticias/1999/r991123>. Acesso em: 25 jan. 2018.
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Do ponto de vista federativo, os estados e municipios usaram a reforma como
oportunidade para pressionar o governo federal por mais recursos. Do ponto de vista do
Executivo, as concessdes prévias a reforma pareceram ter sido puro desperdicio de recursos,
pois elas foram ignoradas no parlamento. Quando a proposta chegou no Congresso, a
negociacdo voltou a estaca zero e 0s atores exigiram mais concessfes. Do ponto de vista da
sociedade, a reforma foi atacada por ser considerada timida e propensa ao aumento da carga
tributéria. Para contornar estas dificuldades, o relator da reforma incorporou uma série de
propostas adicionais.

As propostas adicionais aumentaram as polémicas, e, ao final, chegou-se a uma
paralisia deciséria. O governo, entdo, esforcou-se para aprovar apenas duas medidas, a
prorrogacdo da CPMF e da Desvinculacdo das Receitas da Unido, aprovadas e publicadas na
EC 41/2003.

Em 2007, ja no segundo governo Lula, o relator da PEC 41/2003, Deputado Virgilio
Guimardes (PT-MG), apresenta uma nova proposta: a PEC 31/2007. A proposta tem 169
coautores, mostrando o apelo politico da reforma.

O governo volta a investir na reforma em 2008, quando envia sua segunda proposta
ao parlamento: a PEC 233/2008. Ela incorpora a maioria dos pontos da PEC 31/2007 e
adiciona uma nova estratégia: a definicdo, na propria PEC, dos mecanismos de transi¢ao para
0 novo modelo tributario (JUNQUEIRA, 2010, p. 115).

Mais uma vez, o roteiro tipico das reformas tributérias se repetiu, e a PEC 233/2008
nunca chegou a ser apreciada no plenario da Camara dos Deputados.

Em agosto de 2009 o principal articulador da reforma, Bernard Appy, deixa seu posto
no Ministério da Fazenda, praticamente anulando as chances de a reforma ser aprovada no
governo Lula.

Vé-se, assim, que, apenas de Fernando Henrique Cardoso a Luiz Inécio Lula da Silva,
foram cinco propostas patrocinadas pelo Executivo de reforma do sistema de impostos, taxas
e contribuicdes, e todas com um mesmo desfecho: a ideia de uma reforma ampla abandonada
pelos impasses, sendo substituida por medidas pontuais (JUNQUEIRA, 2010, P. 116).
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4.4 A COMISSAO ESPECIAL PARA ANALISE, ESTUDO E FORMULACOES DE
PROPOSICOES RELACIONADAS A REFORMA TRIBUTARIA, E SUA PROPOSTA

Em 22 de agosto de 2017, o Relator da Comissdo Especial para analise, estudo e
formulac6es de proposicdes relacionadas a Reforma Tributaria, Deputado Luiz Carlos Hauly,
apresentou sua proposta®.

A partir das discussdes realizadas nas audiéncias publicas e nas reunides da
Comisséo, foi possivel tracar um diagnostico do sistema tributéario brasileiro. A concluséo é
gue nosso sistema € altamente complexo, composto por tributos em demasia, com
concentracdo excessiva sobre 0 consumo, e que exige um alto custo administrativo tanto por
parte do contribuinte, quanto da Administracdo Tributaria.

Em particular, destaca o relator a necessidade de se reformular o ICMS, apds criticar
a existéncia de 27 legislacdes e a préatica de atracdo de investimentos por meio da concessdo
de beneficios fiscais indevidos.

Destaca-se ainda no relatério a existéncia de diversos tributos cumulativos, o que
permite a incidéncia de tributo sobre tributo, assim como falhas na apuracdo dos nao-
cumulativos, como o PIS, a COFINS, o IPI e o ICMS, em especial pela dificuldade na
utilizacdo de créditos relativos as operacfes com bens e servicos empregados, usados ou
consumidos na atividade econémica, bem como na apropriacdo dos créditos relativos a bens e
direitos do ativo imobilizado e intangivel.

Na tributacdo da renda, as diferencas entre o imposto aplicado as pessoas fisicas e as
juridicas, com significativas vantagens para as ultimas, tém gerado o fendmeno em que
pessoas fisicas se organizam como pessoas juridicas com o objetivo de, além de diminuir sua
carga tributéria, talvez burlar a legislagéo previdenciéria e trabalhista.

Diante desse quadro, conclui o relator que o sistema tributario brasileiro impede o
crescimento econdmico, estabelecendo a concorréncia predatoria, e estimula a corrupcao, a
sonegacéo, a elisdo e o subemprego.

Aponta, entdo, o relator, urgente necessidade de uma reforma tributaria profunda

como remédio inescapavel para ajudar o Brasil a retomar o crescimento®. Assim, expde o

%2 para uma apresentacao dos principais pontos da atual proposta de reforma tributaria, vale verificar a
exposicdo do Relator Deputado Luiz Carlos Hauly, disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-RELATOR-DA-
REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA . .html.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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Deputado Luiz Carlos Hauly ter buscado propor uma reforma que simplifica sobremaneira o
sistema, em especial a tributacdo sobre o consumo e, a0 mesmo tempo, busca garantir que
todos os entes federativos preservem, nos primeiros anos apos a mudanga, sua arrecadacao
tributaria, liquida de transferéncias, sem aumento de carga tributaria. E proposta ainda uma
transicdo confortavel do sistema antigo para o novo, de forma a permitir uma adaptacao
tranquila e segura de todos os agentes envolvidos.

Dentre os diversos modelos de tributagdo discutidos nas audiéncias publicas®,
escolheu-se um sistema similar ao adotado pela maior parte dos paises europeus, baseado em
um imposto de renda, um imposto sobre valor agregado incidente sobre bens e servigos e um
imposto seletivo monofasico sobre itens especificos. Diante das peculiaridades de nosso
sistema federativo, optou-se por deixar o imposto de renda e o imposto seletivo na esfera
federal, e o imposto sobre valor agregado com competéncia estadual, mas com legislacdo
unificada nacionalmente. Ainda seguindo a experiéncia internacional, a proposta resolve
transferir o resultado da tributacdo sobre a propriedade, em sua quase totalidade, para a esfera
municipal, ainda que deixando a competéncia de cobranca de alguns deles com outros entes
federativos por questéo de eficiéncia administrativa.

As alteragdes propostas dividem-se em sugestdes alteracdo da redistribuicdo das

competéncias tributarias e da partilha e, em sintese, sdo as seguintes®:

1) Redistribuicdo das competéncias tributarias. A proposta busca promover significativa
simplificacdo no sistema tributario, com a extingdo dos seguintes tributos: IPI, I0OF,
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), PIS, Pasep, COFINS, Salario-Educacao,

Contribuicdes de Intervencdo no Dominio Econémico sobre Combustiveis (CIDE-

% \Ver documento, de autoria do Deputado Luiz Carlos Hauly, intitulado Reforma Tributaria Proposta,
disponivel em <http://lwwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-
RELATOR-DA-REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-
PROPOSTA.html>. Acesso em: 25 jan. 2018.

* No periodo de agosto de 2015 a fevereiro de 2017, foi realizado um total de 10 (dez) audiéncias
publicas pela Comissdo Especial para analise, estudo e formulaces de proposicdes relacionadas a
Reforma Tributaria, de acordo com informacfes da Cémara de Deputados, disponiveis em: <
http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/reforma-tributaria/documentos/audiencias-publicas>. Acesso em: 25 jan. 2018.

% As alteragBes propostas pela Comissdo Especial para analise, estudo e formulagdes de proposicdes
relacionadas a Reforma Tributéria encontram-se resumidas no documento, de autoria do Deputado
Luiz  Carlos Hauly, intitulado Reforma  Tributdria  Proposta,  disponivel  em
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-RELATOR-DA-
REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA .html>.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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Combustiveis), todos federais; ICMS estadual; e ISSQN municipal. Em seus lugares, surgem
um imposto sobre o valor agregado de competéncia estadual, chamado de Imposto sobre
Operacdes com Bens e Servicos (IBS), e um imposto sobre bens e servigos especificos, de
competéncia federal, denominado Imposto Seletivo (IS). Sdo preservadas as contribuicGes
previdenciarias sobre a folha de pagamento. Na tributacdo da propriedade, o ITCMD passa
para a competéncia federal, com toda a arrecadacdo destinada aos Municipios, enquanto o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), apesar de continuar na orbita
estadual, também terd suas receitas totalmente direcionadas para os Municipios.

Nesse contexto, as competéncias tributarias serdo assim divididas:

Unido

Estados e Distrito
Federal

Municipios

Impostos

Contribuicdes

sobre o comércio exterior
(Impostos de Importacéo e
Exportacdo), sobre a Renda
(IR), sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), sobre
Grandes Fortunas (IGF),
Seletivo (IS), sobre
Transmissdo Causa Mortis e
Doacédo (ITCMD),
extraordinarios de guerra e
derivados da competéncia
residual
previdenciarias (do
empregador sobre a folha, do

sobre Operagdes com
Bens e Servigos
(IBS) e sobre
Propriedade de
Veiculos
Automotores (IPVA)

para custeio da
previdéncia de seus

sobre Propriedade
Predial e Territorial
Urbana (IPTU);
sobre Transmissao
"Inter Vivos" de
Bens Imdveis
(ITBlI)

para custeio da
previdéncia de seus

empregado sobre o salario), servidores servidores, e para
de intervencdo no dominio custeio do servigo
econémico (CIDE), sociais de iluminacéo
gerais (sistema “S”), publica
derivadas da competéncia
residual, de interesse das
categorias profissionais ou
econémicas (contribuicéo
sindical, CREA, CRM, CRC,
entre outras), e sobre receitas
de concursos de progndésticos
Demais Taxas, contribuicdes de Taxas e Taxas e
espécies melhoria e emprestimos contribuicdes de contribuicgdes de
Tributarias compulsérios melhoria. melhoria.

Fonte: elaboracdo prépria, a partir do relatorio final da Comissdo Especial para analise,

estudo e formulacgdes de proposicdes relacionadas a Reforma Tributaria.
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Em relacdo aos tributos de competéncia da Unido, destaca a proposta que o0 imposto
de renda incorporara a CSLL, e por isso tera suas aliquotas ampliadas, devendo essa mudanca
ser feita pela legislagdo ordinaria. Além disso, ha previsdo de cobranca do imposto de renda
sobre o valor das verbas indenizatdrias que superem o gasto ou patriménio indenizado.

O Imposto Seletivo foi criado para trazer a aliquota do IBS, o imposto sobre valor
agregado estadual, para niveis compativeis com a média dos paises desenvolvidos, e tera sua
arrecadacdo compartilhada com os Estados, nos termos de lei complementar a ser editada.
Trata-se de versdo dos impostos sobre consumo de produtos especificos (excises taxes),
consolidados na experiéncia internacional. Esse tributo sera cobrado sobre as seguintes
categorias de produtos e servicos, definidas no texto constitucional: petréleo e seus
derivados, combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, cigarros e outros produtos do
fumo, energia elétrica, servicos de telecomunicacgdes, bebidas alcodlicas e ndo alcodlicas,
veiculos automotores terrestres, aquaticos e aéreos, novos, bem como pneus, partes e pecas
nestes empregados.

Lei complementar definird quais os produtos e servicos dessas categorias estardo
incluidos no Seletivo e, sobre os demais, incidira IBS.

Quanto a tributacao do patrimdnio, o ITCMD passa a esfera federal com o objetivo de
se tornar significativo imposto sobre o patriménio, como é feito nos paises da OCDE -
esclarece 0 Relator -, mas toda a sua arrecadacdo sera transferida para os Municipios,
seguindo a légica de manter o resultado da tributacdo sobre a propriedade na esfera local.

Na versdo inicial apresentada, o financiamento da Previdéncia Social fica mantido no
formato atual.

E em relacdo aos tributos de competéncia de estados e do Distrito Federal que a
proposta traz maiores mudancas. O IBS, o imposto sobre valor agregado, serd instituido por
lei complementar federal, com regulamentacao Unica, arrecadacdo centralizada e fiscalizacédo
realizada pelos estados e pelo Distrito Federal. Esse imposto sera ndo-cumulativo, com
concessao de crédito financeiro, sem incidéncia de imposto sobre imposto, com arrecadacéo
integral para o estado de destino, e ndo onerara bens do ativo fixo nem produtos exportados.

A proposta indica ainda a intencdo de uma cobranga uniforme do IBS, com aliquota
idéntica para quase a totalidade dos produtos e servigos, garantindo-se uma tributagdo mais
baixa apenas para os alimentos, medicamentos, transporte publico e bens do ativo
imobilizado, sendo vedada a concessdo de beneficio fiscal para qualquer outro produto ou

Servigo.



104

Quanto ao IPVA, prevé a proposta como hipdtese de incidéncia a propriedade de
embarcacOes e as aeronaves, com arrecadacdo transferida para os Municipios, seguindo a
I6gica de manter o resultado da tributagdo sobre a propriedade na esfera local.

Por ultimo, em relacdo aos municipios, a proposta busca concentrar as receitas dos
impostos patrimoniais e sua esfera, com a transferéncia da arrecadacdo do IPVA e do ITCMD
para 0s Municipios.

Acrescenta a proposta previsdo de criacdo de lei complementar federal, que
determinard aliquotas minimas dos impostos municipais e limites maximos para a concessdo
de beneficios fiscais, bem como estabelecera uma politica de reajustes minimos da base de

calculo em caso de omissao do legislador local.

2) Partilha de receitas®. Busca-se na reforma a garantia de que nenhum ente federado venha
a ter perdas de arrecadacdo nos primeiros anos apds a mudanca. Para tal, é construido modelo
de partilha dos novos tributos de forma a garantir participacdo a mais semelhante possivel
com a dos tributos atuais, com uma regra de transi¢cdo gradual para o novo sistema, de modo
que, nos cinco primeiros anos apés a reforma, cada ente federado manterd o quinhdo de sua
arrecadacdo nos mesmos moldes dos anos anteriores, evitando-se perdas com o novo modelo.

Para isso, as arrecadacdes do IR, do IBS, do Seletivo, do IPVA e do ITCMD serdo
partilhadas entre Unido, Distrito Federal, cada Estado e cada Municipio de acordo com a
média das arrecadacdes observadas nos trés exercicios anteriores dos tributos IR, CSLL, IPI,
ITCMD, IOF, COFINS, PIS, Pasep, Cide-Combustiveis, Salario-Educacdo, ICMS, IPVA,
ISSQN, deduzidas as entregas a outros entes federativos (FPE, FPM, FPEX e Cotas-parte de
25% do ICMS e de 50% do IPVA), que serdo somadas a arrecadacdo do ente federativo que
as recebeu. Foi também criada uma regra de transicdo de dez anos (do 6° ao 15° ano ap6s a
reforma) para transferir essa partilha com base nas arrecadacGes anteriores para 0 novo
modelo.

Ja em relacdo ao compartilhamento do resultado das receitas tributarias entre as

esferas de Governo, a proposta busca que os estados, Distrito Federal e municipios

% As alteragBes propostas pela Comissdo Especial para analise, estudo e formulagdes de proposicdes
relacionadas a Reforma Tributéria encontram-se resumidas no documento, de autoria do Deputado
Luiz  Carlos Hauly, intitulado Reforma  Tributdria  Proposta,  disponivel  em
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassECONOMIA/541571-RELATOR-DA-
REFORMA-TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA. htmi>.
Acesso em: 25 jan. 2018.
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participem na arrecadacdo do IR; que os estados e Distrito Federal participem na arrecadagéo
do Seletivo; e que a Unido e os municipios participem na arrecadacéo do IBS.

E de se destacar ainda que a proposta traz a criagdo de dois fundos destinados a
reduzir a disparidade da receita per capita entre estados e entre municipios, assim entendida a
receita dos impostos préprios arrecadados por cada ente federativo, subtraidas as entregas
constitucionais transferidas e adicionadas as recebidas, valor dividido pela populacdo. O
objetivo desses fundos é minimizar a discrepancia de recursos publicos disponiveis para a
realizacdo de investimentos em infraestrutura, utilizando dados observados em exercicios
anteriores, inclusive o esforco empregado pelo ente federativo na arrecadacdo dos préprios
impostos.

No entanto, a proposta da Comissdo Especial para andlise, estudo e formulacGes de
proposicOes relacionadas a Reforma Tributaria parece perder rapidamente félego. Noticia
publicada no jornal Valor Econémico, em 14 de novembro de 2017, coloca que 0 governo
prepara um plano alternativo de reforma tributaria que vai instituir um "sistema bifasico",
pelo qual a Unido arrecadaria um tributo na saida do produto da industria e outro na venda no
varejo®’. Tudo seria controlado pelo sistema de notas fiscais eletrdnicas. O ICMS
permaneceria, mas PIS, COFINS, IPI, Cide e ISSQN seriam eliminados.

A ideia é ndo alterar, assim, a tributacdo do ICMS, de acordo com Gastdo Alves de
Toledo, assessor especial da Presidéncia da Republica. Antes da producdo, ndo haveria
tributacdo para a industria, que deixaria de receber compensacédo de créditos. A tributacdo no
varejo seria partilhnada com os municipios, para substituir o ISSQN.

Logo, o plano alternativo em estudo prevé apenas dois tributos federais, cujas
aliquotas seriam repartidas em percentuais complementares para manter a arrecadacédo atual,
mas concentrada, sendo que a estimativa de aliquotas necessarias para a captacdo do mesmo
montante arrecadado hoje, segundo Toledo, ja esta sob analise do Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada (Ipea), Instituto Atlantico e Fundacéo Getulio Vargas (FGV)®.

" Disponivel em: http://www.valor.com.br/legislacao/5192699/uniao-estuda-reforma-tributaria-

simplificada. Acesso em: 25 jan. 2018.
% Idem.
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4.5 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO OTIMO

A reforma tributaria € tema recorrente no direito brasileiro. E mais, é sempre
envolvido por aparente consenso: todos concordam que nosso sistema tributario é
problematico e que, portanto, precisa ser modificado.

Estudiosos do Direito Tributario, economistas, politicos, empresarios e cidaddos em
geral parecem compartilhar a ideia de que o sistema tributério brasileiro precisa sofrer ampla
reforma. Pode-se dizer com José Souto Maior Borges que a “[...] Reforma Tributaria [...]
representa uma aspira¢ao nacional praticamente unanime” (BORGES, 1985, p. 53).

Além disso, como expde Eurico Marcos Diniz de Santi, ha também relativa
convergéncia em relacdo aos problemas e expectativas sobre as premissas norteadoras de
uma reforma tributaria. Sao elas: “simplicidade, eliminagdo da cumulatividade dos impostos
indiretos, reducdo da tributacdo sobre o trabalho, eliminacdo da tributacdo sobre o
investimento e transparéncia do valor do tributo para o contribuinte de fato (econémico)”
(SANTI, 2012, p. 56).

Embora o aparente consenso, as motivacgdes, declaradas ou ndo, que levam cada grupo
interessado a chegar a mesma conclusdo sdo as mais diversas. Empresarios, regra geral,
querem a reducdo da carga tributaria e a simplificacdo do sistema. Economistas costumam
apontar as distor¢des que a dindmica tributaria existente causa na economia. Politicos, de um
lado, por vezes ecoam as diversas vozes do quadro social nacional, mas, de outro, buscam
geralmente aumentar a arrecadacao tributaria para os estados e municipios que representam.

Aires Fernandino Barreto corrobora o argumento, ao colocar que todos preconizam e
aceitam uma reforma tributéria: a Unido, mas desde que cresga a sua fatia no todo; os estados
e municipios, desde que aumentem suas receitas, e, no outro lado, o contribuinte quer
reducdo de tributos (BARRETO, 2005, p. 2).

Obviamente, o panorama acima desenhado é uma simplificacdo do complexo tecido
social brasileiro, mas é o suficiente para demonstrar as diferentes tensdes por tras de uma
reforma tributaria, o que explica o fato do ndo éxito das numerosas emendas constitucionais e
propostas legislativas ja criadas com esse objetivo, como visto. E ndo parece ser diferente o
desfecho da proposta apresentada em agosto de 2017.

O que fez com que todas as propostas falhassem, mesmo com toda a pressao politica
por uma reforma tributaria? A resposta ndo pode estar apenas no sistema politico, pois esses

sucessivos fracassos do Executivo séo, de certa forma, uma situacéo atipica no Brasil, j& que
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nosso sistema politico é marcado pela hegemonia do Executivo e dos lideres partidarios.
Toda proposta de reforma tributaria contou com o empenho determinado de uma série de
atores politicos, e ainda assim sem sucesso.

Ao que parece, ha uma visdo estratégica equivocada. O que causa as incertezas e
polémicas de um projeto de reforma tributéria é o excesso de clivagens, que é decorrente do
excesso de propostas. Os atores politicos, desconhecendo esse fato, acreditam que as
incertezas das propostas se resolvem com mais propostas, 0 que parece apenas agravar o
problema.

A partir da ideia de nos criticos desenvolvida por Carlos Matus (HUERTAS, 2007, p.
29) pode-se apresentar as causas principais de discussdo nas propostas de reforma tributaria,
0s pontos que geram os maiores entraves: unificacdo do ICMS; fim das politicas estaduais de
incentivo fiscal; instituicdo do principio do destino; reformulacdo da cota-parte do ICMS
destinada aos municipios; aumento da progressividade dos impostos; e reforma das
vinculacgdes constitucionais.

Recuperar e refletir melhor sobre esse processo histérico é uma boa fonte de
inspiracdo para iniciar a reforma do atual sistema ou, opcdo defendida por alguns, a
construcao de um novo sistema tributario no Brasil.

Um dos equivocos cometidos por projetos de reforma tributaria tem sido iniciar o
debate pela apresentacéo e exame de um texto legal, ou seja, comecando pelo que deveria ser
o fim. Antes de formular um texto legal, fundamental avaliar o consenso em relagdo ao
desenho proposto, em especial em relacédo aos seus aspectos federativos.

Uma proposta de reforma tributaria deve iniciar com a apresentacdo de um desenho
inicial do que deve ser 0 novo sistema. Havendo entendimento sobre sua modelagem, passa-
se aos aspectos quantitativos, isto €, a examinar-se as estatisticas fiscais, estimando a
arrecadacdo e a situacdo que adviria para cada esfera de governo e ente federado na adocao
do novo desenho, entre outros pontos. Para dimensionar quanto se precisa arrecadar,
necessario equacionar duas questbes essenciais: primeiro, quanto Sse precisa gastar,
especialmente com 0s programas sociais basicos; segundo, como devemos distribuir recursos
dentro da federagdo. S6 entdo se iniciaria a redacdo dos textos constitucionais e legais, como
indicado na proposta minimamente acordada.

A teoria da tributacdo Otima oferece recursos para a primeira etapa acima: qual a
melhor modelagem de um sistema tributario. Vale, pois, analisar as aplicacdes da teoria para

a modelagem de um sistema tributario brasileiro 6timo.
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4.5.1. Tributacéo 6tima da renda no sistema brasileiro

Foi visto supra, que, a partir do trabalho seminal de Mirrlees (1971), foram
estabelecidos os pilares fundamentais para o estudo da tributacdo 6tima da renda, e oferecido
modelo basico muitas vezes referido como o "modelo Mirrlees”. Com base nesse modelo,
Mirrlees (1971) e Atkinson (1973) realizaram simulacdes numéricas em relacao a tributacédo
néo linear da renda, enquanto Stern (1976) estabeleceu simulagdes no caso linear, todos eles
chegando a conclusfes sobre os niveis de aliquotas Otimas e sobre a forma do desenho
tributario. Com efeito, as principais conclusdes das simula¢des numéricas de Mirrlees (1971,
p. 208) podem ser resumidas da seguinte maneira: (i) o desenho tributario 6timo é
aproximadamente linear; (ii) as aliquotas marginais 6timas sdo relativamente baixas; e (iii) 0
desenho tributario 6timo, surpreendentemente, ndo é progressivo em toda a sua extensao,
quando avaliado da perspectiva de aliquotas marginais crescentes.

Entretanto, Kanbur e Tuomala (1994, p. 282) investigam o fato de que na maioria dos
paises as aliquotas tributarias marginais crescem com a renda, enquanto a literatura sobre 0s
resultados numéricos da tributacdo 6tima da renda, em especial 0 modelo Mirrlees, sugere
que o desenho étimo deveria ser ligeiramente decrescente. Os autores realizaram simulac6es
numéricas mais consistentes com paises com desigualdades acentuadas na distribui¢do de
renda, como o Brasil. Chegam Kanbur e Tuomala (1994, p. 282), entdo, a conclusao de que o
desenho das aliquotas tributarias 6timas é muito sensivel a desigualdade de renda, ou seja,
quanto maior a desigualdade na renda mais progressivo deve ser o desenho tributério,
compatibilizando, assim, a literatura econdbmica com a realidade dos desenhos tributarios
existentes na maioria dos paises.

Assim, em sintese, € de se concluir que o modelo classico de Mirrlees mostra que o
desenho tributéario 6timo seria algo linear e teria aliquotas marginais ligeiramente declinantes
ao longo da distribuicdo de renda, mas se ha preocupa¢des no modelo acerca do grau de
desigualdade da renda — em especial em paises de alto nivel de desigualdade, ndo € apenas
perfeitamente possivel o emprego de desenhos progressivos, mas sim também indicado.

Ora, na subsec¢do 1.2.2 viu-se as caracteristicas da estrutura de tributacdo da renda em
nosso sistema tributério, destacando-se a pouca progressividade da arrecadagdo, apesar de
legislagéo indicar, em tese, ser o modelo atual progressivo.

Por outro lado, o Brasil € o décimo pais mais desigual do mundo, segundo dados

divulgados em 21 de marco de 2017 no Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH),
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elaborado pelas Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) — ver subsecdo 2.3.3. Logo,
fundamental atentar que o compromisso de nossa sociedade com a diminuicdo do indecente
quadro de desigualdade deve ser permanente, e a tributacdo da renda ganha enorme relevo na
discussdo. Para seguir a linha da redistributividade, é preciso tributar mais aqueles com mais
renda, razdo pela qual Mirrlees (1971, p. 208) e Kanbur e Tuomala (1994, p. 282) chegam as
seguintes conclusdes para um dado sistema redistributivo: a) a forma de distribuicdo das
aliquotas para a tributacdo da renda é importante para a distribuicdo de habilidades entre a
populacdo; b) essa distribuicdo das aliquotas também tem influéncias sobre o trabalho e pode
determinar a opcdo do individuo por ndo trabalhar, por preferir horas de lazer a horas de
trabalho (regra de Corlett-Hague); c¢) as aliquotas marginais devem ser progressivas; d)
0 imposto de renda néo é tao eficiente para redistribuir habilidades, mas ainda assim é util - e
sua utilidade aumenta na medida em que a desigualdade de habilidades ¢ maior dentro de
uma populacdo; €) no imposto sobre a renda, deve haver o que se chama de tributacdo
negativa, ou seja, em vez de a populacdo com renda muito baixa pagar tributo, ela deve
receber quantias a titulo de redistribuicdo; f) € importante conceber tributos complementares
ao imposto de renda, com objetivos de eficiéncia econémica e redistribuicdo.

Para a tributacdo de renda das pessoas fisicas, assim, e a partir das conclusdes da
teoria da tributacdo O6tima, deve-se privilegiar a progressividade das aliquotas. Isso porque
andlise comparativa da tributacdo de renda mostra que a aliqguota méxima no nosso pais ainda
é timida em relacdo aos demais paises da OCDE. Veja-se a tabela abaixo, em que se

apresenta as aliquotas que incidem na tributacdo da renda no Brasil e em outros 18 paises:

Tabela 10
Tributacdo Sobre a Renda Trabalhador. Aliguotas Maximas

Paises IR (Income Contribuicéo Tributacdo | Tributagdo Total
Tax) Previdenciaria Total Maxima
(Payroll Tax) Remuneracao Remuneracgao
Trabalhador Trabalhador
Holanda 0a52% 18,50% 18,5% a 70,5%
70,5%
Finlandia 7,71% a 5,5% (<53 anos) e 13,21% ou 69,0%
61,96% 7,05% (>53 anos) 14,76% a
67,46% ou
69,01
Suécia 0% a 59,7% 7,45% (emp.) e 7,45% a 67,2%
7,66% (aut.) 67,15%
Dinamarca 46,03% a até 2% 48,03% a 63,0%
61,03% 63,03%
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Estados 10% a 39,6% | 6,2% (emp.), 12,4% 16,2% a 62,1%
Unidos (fed.), 0% a (aut.) 62,1%
13,3% (est.),
0 a 3% (mun.)
Luxemburgo | 6% a 52,45% 8% (emp.) e 16% 14% a 60,45% 60,5%
(aut.)
Reino Unido 0a45% 9% + 2% 9% ou 11% a 56,0%
(base>41,865) 54% ou 56%
Noruega 0% a47,2% | 8,2% (emp.) e 11,4% | 8,2% a 55,4% 55,4%
(aut.)
Canada 0% a 50% (+ 4,95% ou 5,1% 4,95% ou 55,1%
adicional) (emp.) 9,9% ou 5,1% 54,95%
10,2% (aut.) ou 55,1%
Islandia 0% a 46% 4% (emp.) e 7.79% 4% a 50% 50,0%
(aut.)
Australia 0a49% 0% / contr. apenas 0a49% 49,0%
voluntéria
Alemanha 0% a 45% 9.45% (emp.) e 9,45% a 45% 45,0%
18.9% (aut.)
Franca 0% a 45% 7,05% (emp.) e 0% | 7,05% a 45% 45,0%
(aut.)
Brasil 0% a27,5% | 8%, 9%, 11% (emp.) | 11% a 38,5% 38,5%
e 20% (aut.)
Nova 10,5% a 33% 0% 10,5% a 33% 33,0%
Zelandia

Fonte: OCDE, aliquotas vigentes em janeiro de 2016

Por 6bvio, a tabela acima é apenas um dado ilustrativo, que ndo deve ser tomado de
forma absoluta, pois cada pais possui seu sistema de isences, faixas de tributacéo etc., o que
leve a uma aliquota efetiva mais baixa (ver subse¢éo 1.2.2).

No entanto, os dados acima demonstram que a tributacdo da renda da pessoa fisica é
bem menos elevada que a de paises desenvolvidos, a excecdo da Nova Zelandia.

A OCDE, em relatério®® publicado em abril de 2017 (Taxing Wages 2017) da
tributacdo da renda, trouxe estudo contributivo da tributacdo sobre a renda do trabalhador. A
metodologia adotada subtraiu impostos federais, locais e contribui¢cdes sociais, do salario
médio anual. Foi utilizado como referéncia o salario de um trabalhador solteiro sem filhos ou

dependentes, chegando-se aos seguintes resultados (Tabela 11):

% Disponivel em: < http://www.oecd.org/ctp/tax-policy/taxing-wages-20725124.htm>. Acesso em: 25
jan. 2018.



Tabela 11

Tributacdo Remuneracdo Paises da OCDE - 2014|

The highest average tax wedges for childless single workers earning the average national wage were in Belgium (54.0%), Germany (49.4%) and Hungary

(48.2%). The lowest were in Chile (7%), New Zealand (17.9%) and Mexico (20.1%)"
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Pass cursor over table headings for detailed indicator definition. Click on table headings to order countries on the selected indicator.

[ Select indicator ?)

Country o B

Belgium BN  E———— 54
Germany ™ IS 40.4
Hungary 5 s 48.2
France N1 |—— 48.1
ltaly BN — 7.8
Austria 3= I 47.1
Finland 4= S 43.8
Czech Republic e I 43
Sweden e 42.8
Slovenia ws IE— 42.7
Latvia &5 | 42.6
Portugal Nl N 41.5
Slovak Republic wm I 41.5
Greece i N 40.2
Spain I I 39.5
Estonia 8 sy 38.9
Luxembourg == N 38.4
Turkey DN |—— 38.1
Netherlands =  |—— 37.5
Denmark IT [ 36.5
Norway BE I 36.2
OECD @ s 36
Poland e | 35.8
Iceland 38 —— ) 34
Japan ¢ 324
United States ™8  m— 31.7
Canada i+ 314
United Kingdom S5 s 30.8
Australia BN | 28.6
Ireland 1§  |— 27.1
Korea o | 22.2
Israel == |— 22.1
Switzedand £ 218
Mexico I} 20.1
New Zealand @ N 17.9
Chile ke W7

Fonte: OCDE, Relatdrio Taxing Wages 2017
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O Brasil, por ainda ndo participar da OCDE - sua candidatura foi oficializada em

maio de 2017, e até 0 momento sequer houve a defini¢cdo sobre quando se abrird o processo

de adesdo do pafs e de outros cinco candidatos™® -, ndo teve seus dados analisados. No

entanto, estudo da OCDE realizado em 2013 para a América Latina trouxe o seguinte quadro:

0 processo deve levar em média trés anos, desde o convite do Conselho até a formalizagdo da
adesdo. Durante o processo, diversas comissfes conduzirdo um profundo processo de andlise de
politicas publicas e legislacdo sobre os mais diversos temas desde agricultura e meio ambiente,
passando por educacdo, ciéncia e tecnologia, assuntos tributarios etc.
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Tabela 12
Tributacdo Remuneragdo América Latina e Caribe - 2013

The tax wedge figures for Chile and Mexico in this report are different from the figures presented in the corresponding OECD Taxing Wages publication as
they include the impact of all compulsory SSCs paid by employees and employers — both to the public and private sector - whereas OECD Taxing Wages only
counts those contributions paid to the public sector as taxes.

Pass cursor over table headings for detailed indicator definition. Click on table headings to order countries on the selected indicator.

Select indicator g Select indicator Select indicator $ Select indicator
Country ] Q‘T‘;;"; tax wedge - single person,  _ |\ me tay - single person, %, 2013 ¢ Sg:g"’y" 83C - single person, %, ¢ gg:gloyv 83C - single person, %, ]
Argentina 34.6 0 13.4 21.2
Brazil & 322 0 6.7 25.5
Uruguay &= 30.5 0 15.3 15.2
Colombia e 30 0 5.3 24.7
CostaRica = 28 0 7.3 20.7
Mexico -} 26.9 7 2 17.9
Panama & 229 0 9.9 13
Chile e 22,6 0 18.2 4.4
Latin America and the 21.7 0.4 7.7 13.6
Caribbean
Bolivia &= 21.6 0 9.3 123
Paraguay 2 20.9 0 7.8 13
El Salvador == 20.5 0 7.7 12.8
Dominican Republic & 19.2 0 5.1 14.1
Nicaragua 19.2 0 4.9 14.3
Ecuador wim 18.5 0 8.5 10
Peru 11 17.5 0 10.1 7.5
Venezuela wm 17.4 0 4.8 12.6
Jamaica B4 16.6 0 6 10.7
Guatemala 13.2 0 3.7 9.6
Trinidad and Tobago & 11 0 4.2 6.8
Honduras 22 10 0 3.4 6.6
Fonte: OCDE

Como destacado no quadro, as aliquotas do Chile e México séo distintas nos estudos
em funcdo da ndo computacdo do impacto dos valores recolhidos a titulo de previdéncia ao
setor privado.

De outra parte, apesar da média de impostos sobre a renda pagos pelo trabalhador
solteiro sem dependentes nos paises que fazem parte da OCDE ser de 36,0 %, proxima a
aliquota de nosso pais, resta claro que o nivel de desigualdade em nossa sociedade € extremo,
0 que justifica uma tributacdo mais progressiva. E mais, somado as questdes redistributivas,
ha o reflexo da concentracdo de renda, fazendo com que os mais favorecidos sejam ainda
menos tributados.

Marc Morgan Mild (2015, p. 53) realizou estudo sobre desigualdade brasileira
na Paris School of Economics, sob supervisdao de Thomas Piketty, concluindo que o0 1% mais
rico do pais detém hoje 27% de toda a renda, tendo havido uma concentracdo média de 25%
da renda nas méos desse 1% desde o meio da década de 70. Isso significa que, nos ultimos 40
anos apenas 1 em cada 100 das pessoas dispde de 1/4 de toda a renda.

Essa concentracdo de renda € associada diretamente a pouca tributacdo dos mais ricos,
pois o estudo de Morgan Mila indica diferencas gritantes entre as aliquotas médias e efetivas

na tributagdo dos grupos mais favorecidos (Grafico 04).
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Grafico 04
Brasil. Tributacdo da Renda. Aliquotas Média e Efetiva — 2013
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Fonte: Milg, 2015, p. 80

No grafico acima, a aliquota média é calculada dividindo o passivo total do imposto
de renda pessoal liquido (imposto pago + imposto devido - reembolso de impostos) pela
renda tributavel ap6s deducdes legais. A aliquota efetiva € calculada dividindo o mesmo
passivo tributario pela renda total (lucro tributavel, renda ndo tributavel e rendas tributadas,
exceto na fonte), apds deducbes. As contribuicdes sociais foram excluidas do calculo devido
a auséncia de dados.

A carga fiscal extremamente baixa para 0 1% mais rico do pais explica por que ha
uma concentracdo tdo grande da renda do setor doméstico, bem como a elevada limitacdo de
capacidade redistributiva do imposto de renda no Brasil.

Parece, pois, ser adequada a criacdo de mais faixas na tabela progressiva do IRPF
brasileiro, para que sejam tributadas com aliquotas mais pesadas as rendas mais altas, sendo
que o calculo das faixas de valores dependerd de uma analise econémica da elasticidade de
renda dos individuos mais favorecidos, de modo a encontrar grandezas que gerem maior
justica no sistema, sem que o trabalho dessas pessoas seja gravemente desincentivado.

Fundamental ainda o fim da isencéo dos dividendos, modificacdo que atingiria apenas
parte menor da populacdo, a de rendimentos mais elevados. Apesar desta cobranca reduzir o
retorno liquido dos investidores, e potencialmente diminuir o estoque de capital na economia
— ja que a tendéncia das empresas seria reter lucros e distribuir menos dividendos, havendo
alteracOes talvez indesejadas nas formas de alocacdo do capital, a ndo tributagdo dos

dividendos gera diferenciacdo de tributacéo entre socios de empresas e trabalhadores.
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Ainda que, do ponto de vista legal, a empresa e 0s seus sOcios sejam pessoas distintas,
do ponto de vista econdmico, a pessoa juridica que realiza uma atividade econdmica deve ser
compreendida como uma comunh&o de pessoas que se juntaram para a realizacdo desse fim
econdmico e com o objetivo principal de gerar lucros. Pessoas juridicas e/ou fisicas juntam
capital e/ou trabalho para o desenvolvimento de atividades econémicas, com a geracdo de
lucros e distribuicdo a si proprios, e talvez a investidores, por meio do pagamento de
dividendos.

E consolidado na teoria da tributagdo 6tima que a tributacdo da pessoa juridica ja é,
indiretamente, uma tributacdo do sécio (MIRRLEES et al., 2011, p. 408). Devido a esse fato,
varios paises possuem modelos de tributacdo para evitar a bitributacdo, mas, ao mesmo
tempo, impedir que o socio de uma pessoa juridica receba um tratamento beneficiado em
relacdo as demais pessoas. E 0 modelo mais destacado é o australiano, formado por
sistematica em que se tributa o lucro da pessoa juridica e os dividendos da pessoa fisica, com
créditos proporcionais ao tributo pago pela pessoa juridica.

Em relacdo ao IRPJ, ha muito Francisco de Paula Giffoni e Luiz A. Villela (1987, p.
36) ja enfatizavam que, embora os beneficios fiscais fossem amplamente utilizados como
instrumento de politica econdmica em todos os paises, o Brasil dispensava maiores atencfes
aos custos que estes representavam, haja vista que, de acordo com a teoria econdmica, estes
beneficios fiscais representam perda de arrecadacdo tributéria, devendo, portanto, serem
quantificados e controlados, como o0s demais gastos tributarios.

Outro alerta de Francisco de Paula Giffoni e Luiz A. Villela (1987, p. 37 e 38) é no
sentido de que o Brasil possuia inmeros beneficios, incentivos e outros favores ficais (gastos
tributarios) no ambito do IRPJ, ocasionando expressivas perdas de receitas, além de
disfuncBes e inoperancias das politicas através das quais os beneficios eram concedidos,
acarretando no funcionamento distorcido destes. Passados 30 anos da anéalise, as conclusdes
continuam validas.

Ainda em relacdo ao IRPJ, fundamental a incorporacdo da contribuicéo social sobre o
lucro liquido (CSLL) ao imposto, dois tributos que tém a mesma base: o lucro das empresas.
Como o faz, acertadamente, a proposta do Deputado Luiz Carlos Hauly.

Este, no entanto, parece ser o Unico acerto da proposta em relagdo a tributagdo da
renda. Em nenhum dos outros pontos apontados pela teoria da tributacdo 6tima a proposta da
Comissao Especial para anélise, estudo e formulagdes de proposi¢des relacionadas a Reforma

Tributaria apresenta modificacfes. Nao se trata da elevacdo da progressividade de aliquotas
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do IRPF, da tributacdo de lucros e dividendos e outras variaveis, demonstrando, assim, a

pouca preocupac¢do com o combate a desigualdade social em nosso pais.

4.5.2. Tributacao 6tima sobre o consumo (bens e servicos) no sistema brasileiro

Os impostos sobre o consumo constituem a maior fonte de receita tributaria nos paises
em desenvolvimento.

A teoria da tributacdo 6tima oferece diversos modelos de tributagdo sobre o consumo.
Os modelos classicos, em que sdo abordadas questdes de eficiéncia e de equidade, e 0s
modelos que trabalham a questdo da seletividade versus uniformidade das aliquotas do
imposto 6timo, ou seja, se a aliquota deveria ser a mesma para todos os bens ou diferenciada
de acordo com o grau de essencialidade do produto.

Assim, uma das questdes centrais da literatura de teoria da tributacdo Otima € a
discussdo de uniformidade versus seletividade das aliquotas dos tributos sobre bens, ja que,
de acordo com a analise destes dois modelos, enquanto consideracfes de eficiéncia apontam
para a tributacdo de bens de necessidade, a introdugdo de questdes distributivas mostra que
alguma progressividade na tributacdo sobre bens deve ser desejavel.

Assim, com objetivos redistributivos, deve-se buscar um tributo com as caracteristicas
de equidade e eficiéncia. E os resultados do modelo de Siqueira (1997, p. 21) mostram uma
estrutura tributaria, com excecdo das categorias alimentacdo e fumo, em direcdo a
uniformidade das aliquotas 6timas, quando a aversdo a desigualdade € menor. Levando-se a
analise questdes distributivas, ou seja, a medida que o grau de aversdo a desigualdade
aumenta, observa-se uma seletividade das aliquotas 6timas na tributacdo sobre o consumo de
bens.

Em relacdo aos paises da OCDE, verifica-se que ha clara tendéncia de uniformizacao
de aliquotas, com poucas exce¢des a aliquota média, evitando mdultiplas possibilidades

interpretativas, o que pode vir a gerar contencioso (Tabela 13).

Tabela 13
IVA. Aliquotas Paises OCDE — 2016
Implementagéo Aliquota Aliquotas Aliguotas Especificas
Padrdo Reduzidas (b)
2016
Australia 2000 10,0 0,0 -
Austria* 1973 20,0 10.0/13.0 19,00

Belgium 1971 21,0 0.0/6.0/12.0 .



Canada*
Chile
Czech
Republic
Denmark
Estonia
Finland
France*

Germany
Greece*
Hungary
Iceland
Ireland
Israel™*

Italy

Japan
Korea
Latvia
Luxembourg
Mexico
Netherlands
New
Zealand
Norway
Poland
Portugal*

Slovak
Republic
Slovenia
Spain*

Sweden
Switzerland
Turkey
United
Kingdom

Unweighted average

1991
1975
1993

1967
1991
1994
1968

1968
1987
1988
1990
1972
1976
1973
1989
1977
1995
1970
1980
1969
1986

1970
1993
1986

1993

1999
1986

1969
1995
1985
1973

5,0
19,0
21,0

25,0
20,0
24,0
20,0

19,0
23,0
27,0
24,0
23,0
17,0
22,0
8,0
10,0
21,0
17,0
16,0
21,0
15,0

25,0
23,0
23,0

20,0

22,0
21,0

25,0
8,0
18,0
20,0

19,2
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0,0 13.0/14.0/15.0

10.0/15.0 -

0,0 -
0.0/9.0 -
0.0/10.0/14.0 -
2.1/5.5/10.0 0.9/2.1/10.0/13.0 &
1.05/1.75/2.1/8.5
7,0 -
6.0/13.0 4.0/ 9.0/16.0
5.0/18.0 -
0.0/11.0 -
0.0/4.8/9.0/13.5 -
0,0 0,0
4.0/5.0/10.0 -
0 -
0.0/12.0 -
3.0/8.0/14.0 -
0,0 -
6 -
0,0 -

0.0/10.0/15.0 -
5.0/8.0 -
6.0/13.0 4.0/9.0/18.0 & 5.0/12.0/22.0

10 -

9,5 -
4.0/10.0 0.0/2.75/3.0/7.0/9.5/13.5/20.0
& 0.5/10.0
0.0/6.0/12.0 -
0.0/2.5/3.8 -

1.0/8.0 -

0.0/5.0 -

Fonte: OCDE, aliquotas vigentes em

janeiro de 2016

Nota

b. Aliquotas reduzidas: incluem hipoteses de aplicacdo de aliquota zero para bens
domeésticos. N&o incluem isencdes para exportacdo

A partir da andlise da tributacdo indireta dos paises mais desenvolvidos do mundo, ha

um forte argumento para que o Brasil crie um imposto sobre bens e servigos federal e elimine
PIS, COFINS, IPI, ICMS, ISSQN e contribuicdo sobre a receita. A aliquota deveria ser
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uniforme, levando a reducdo do peso da regressividade no sistema. As excecOes a essa
aliquota devem existir, a vista de questdes redistributivas, e ainda a previsdo das excises
taxes.

Nesse ponto, caminha bem a principal modificacdo pretendida pela proposta de
reforma tributéaria atualmente em analise: a implementacdo de um imposto de base ampla
sobre 0 consumo — o imposto sobre bens e servicos (IBS), espécie de imposto sobre o valor
adicionado, associado com a seletividade de aliquotas de acordo com critérios de
essencialidade dos bens e servigos.

De fato, percebe-se que a proposta de reforma tributaria se concentra muito nos tributos
indiretos e no ICMS, que de fato é um dos maiores problemas do sistema tributario brasileiro.
Exatamente por envolver interesses federativos diferentes e interesses de empresas que tém
beneficios nos estados, € uma reforma que tende a gerar muita resisténcia. Esse foi um dos
motivos pelos quais as propostas de reformas tributarias anteriores ndo avancaram. Hoje,
porém, ha uma percepcdo maior da necessidade da reforma, tanto por parte das empresas

quanto dos estados, contribuindo positivamente assim a discussao.

4.5.3 Tributacdo 6tima da transferéncia de riqueza no sistema brasileiro

A teoria da tributacdo 6tima defende a forte utilizacdo de tributos sobre transferéncia
de riqueza como um dos melhores instrumentos para se realizar a redistribuicdo dessa
riqueza, inclusive pelo baixo efeito distorcivo do instrumento.

Por 6bvio, a tributacdo da riqueza € topico polémico. No entanto, mesmo trabalhos
que creditam menos importancia a esse tipo de tributacdo reconhecem estar ela ligada ao grau
de relevancia conferido a igualdade em dada sociedade. O Brasil é o décimo pais mais
desigual do mundo (ver subsecdo 2.3.3), razdo pela qual a tributacdo da transferéncia de
riqueza surge como um elemento central no combate a desigualdade.

A teoria da tributagdo Otima aponta diversas caracteristicas para a tributagdo da
transferéncia da riqueza (MIRRLEES et al., 2011, p. 366 e 367). A primeira ¢é direcionar a
tributacdo naquele que recebe a riqueza, e ndo naquele que transfere. Ou seja, interessa
tributar o beneficiado, o novo detentor da riqueza, que ndo sofrera se Ihe for retirada uma

parcela dela, para a formacéo da qual inclusive é possivel ndo ter contribuido.
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A segunda caracteristica se da no aspecto territorial, apontando uma estrutura 6tima
que a tributacdo deve se dar no destino. Nesse sentido, esclarece a Mirrlees Review que, se
houver uma heranca advinda de diferentes origens, devera ser considerada a soma dos valores
dos bens e direitos para efeito de determinacao da aliquota aplicavel. Se um mesmo individuo
recebe diferentes herancas, os valores deverdo ser somados para efeito de aplicacdo da
aliquota pertinente na tabela progressiva.

Por ultimo, a terceira diretriz apontada pela estrutura 6tima de tributacdo da
transferéncia de riqueza € a de que, se 0 objetivo maior desse tributo é gerar redistribuicéo,
devem ser utilizados tratamentos especiais, particulares, diferenciando-se a aliquota de
acordo com a idade daquele que recebe o bem ou direito, como também de acordo com o
grau de proximidade entre aquele que transfere e aquele que recebe.

E de se apontar a experiéncia de paises da OCDE, em que tributa com aliquotas
menores os valores transferidos entre parentes mais préximos’*. Mas cabe o alerta no sentido
do aumento da complexidade do sistema e consequente elevacdo dos custos administrativos.
Mas nosso pais, pela desigual distribuicdo, deve ponderar com ainda mais cautela o balanco
entre eficiéncia econdmica e redistribuicao.

Por outro lado, o Brasil é um dos paises que menos tributa herancas e doacdes no
mundo. A conclusdo é de levantamento da Ernst & Young’? em 18 paises e mostra que,
enquanto a média da aliquota cobrada pelos estados brasileiros é de 3,86% sobre o valor
herdado, no Chile a taxa é de 13%, na Franca, 32,5% e na Inglaterra chega a 40% (Tabela
14).

A diferenca também é expressiva ao se analisar as aliquotas maximas: Ceara, Bahia e
Santa Catarina sdo os estados com a maior aliquota de Imposto de Transmissdo Causa Mortis
e Doacdo (ITCMD), de 8% (Tabela 15). Na Franca, a maxima chega a 60% e na Alemanha,
Suica e Japdo, 50%, havendo paises como Australia, Canada, Noruega e Suécia que nao

possuem tipo algum de tributacdo sobre a heranca.

™ Ver infra exemplo da Alemanha.

"2 Estudo disponivel em: <
http://www.ey.com/br/pt/services/release_brasil_menores_aliquotas_heranca>. Acesso em: 25 jan.
2018.



Tabela 14
Impostos sobre Herancas e Doacoes. Aliquotas — 2014

Imposto sobre

Imposto sobre

Pais Heranga Doagdo
Médio Maximo Médio Maximo
BRASIL 3,86% 8,00% 3,23% 8,00%
EUA 29,00%  40,00% 29,00% 40,00%
Alemanha 28,50%  50,00% 28,50% 50,00%
Australia 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Canada 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Chile 13,00%  25,00% 18,20% 35,00%
China 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Franga 32,50%  60,00% 25,00% 45,00%
india 0,00% 0,00% 15,00% 30,00%
Inglaterra 40,00%  40,00% 30,00% 40,00%
Italia 6,00% 8,00% 6,00% 8,00%
Japdo 30,00%  50,00% 30,00% 50,00%
Luxemburgo 24,00% 48,00% 8,10% 14,40%
México 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Noruega 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Russia 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Suécia 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Suica 25,00%  50,00% 25,00% 50,00%
Fonte: Ernst & Young
Tabela 15
Impostos sobre Herancas e Doacoes Brasil. Aliquotas — 2018
Progressivid Faixa
Estado ade Tipo S Causa Mortis Doagao
Max
Min. Max. Min.
Acre Nao 1 4% 4% 2% 2%
Alagoas Sim GP 2 2% 4% 2% 2%
Amapa Nao 1 4% 4% 3% 3%
Amazonas Nao 1 2% 2% 2% 2%
Bahia Sim BCe 3 4% 8% 35% | 35

119
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GP %

Ceara Sim BC 4 2% 8% 2% 8%
Distrito Federal Sim BC 3 4% 6% 4% 6%
Espirito Santo N&o 1 4% 4% 4% 4%
Goiéas Sim BC 3 2% 8% 2% 8%
Maranhdo Sim BC 5 3% 7% 1% 2%
Mato Grosso Sim BC 4 2% 8% 2% 8%
Mato Grosso do

Sul Nao 1 6% 6% 3% 3%
Minas Gerais Nao 1 5% 5% 5% 5%
Parana Nao 1 4% 4% 4% 4%
Paraiba Nao 1 4% 4% 4% 4%
Para Nao 1 4% 4% 4% 4%
Pernambuco Sim BC 4 2% 8% 2% 8%
Piaui Sim BC 3 2% 6% 4% 4%
Rio de Janeiro Sim BC 6 4% 8% 4% 8%
Rio Grande do

Norte Sim BC 4 3% 6% 3% 6%
Rio Grande do

Sul Sim BC 8 3% 6% 3% 4%
Rondbnia Sim BC 3 2% 4% 2% 4%
Roraima Nao 1 4% 4% 4% 4%

BCe

Santa Catarina Sim GP 5 1% 8% 1% 8%
Sergipe Sim BC 4 2% 8% 4% 4%
Séo Paulo Nao 2 4% 4% 4% 4%
Tocantins Sim BC 4 2% 8% 2% 8%

Fonte: Elaboracdo prépria
GP: grau de parentesco
BC: base de

Na analise dos dados acima, € importante observar que ndo se comparou o0 valor
efetivamente arrecadado ou o impacto sobre o patrimdnio do contribuinte.

Por obvio, todo e qualquer sistema tributario possui caracteristicas préprias de
hipoteses de incidéncia, isencdes e beneficios tributarios.

Estudo publicado em 2016 pela UHY"®, rede de empresas de contabilidade e

consultoria independentes com escritérios em mais de 325 grandes centros de negocios em

™ O Estudo estéa disponivel em: < http://www.uhy.com/uk-imposes-highest-taxes-on-inheritance-of-
all-major-economies/>. Acesso em: 25 jan. 2018.
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mais de 95 paises, com sede em Londres, Reino Unido, mostra que o Reino Unido e a Irlanda

possuem as maiores tributacdes de transferéncia de riqueza (Tabela 16).

Tabela 16
Impostos sobre Herancas e Doacdes Mundo. Aliquotas e Bases de Calculo — 2016

For a property of For a property of USD$350,000
USD$3,000,000
Country | Amount of tax |% of property| Country |Amount of tax| % of property
and charges price and charges price
paid paid
Ireland $787,496 26% Spain $35,572 10.2%
UK §773,148 25.8% Nigeria 535,000 10%
lapan $772,117 25.7% Netherlands 525,575 8.5%
France $687,139 22.9% Brazil 514,000 4%
Spain $599,268 19.9% Uruguay 510,500 3%
Netherlands $557,100 18.6% France $10,299 2.9%
Germany $362,722 12.1% Mexico 57,070 2%
Nigeria $300,000 10% Canada 54,797 1.4%
Brazil $120,000 4% Romania 52,102 0.6%
Italy 5113,870 3.8% Japan 51,400 0.4%
Uruguay 590,000 3% USA * *
Mexico 560,600 2% Australia - 0.0%
Canada 544,546 1.5% China - 0.0%
Romania 516,809 1.0% Croatia - 0.0%
USA * * Germany - 0.0%
Australia - 0.0% India - 0.0%
China - 0.0% Ireland - 0.0%
Croatia - 0.0% Israel - 0.0%
India - 0.0% Italy - 0.0%
Israel - 0.0% New Zealand - 0.0%
New Zealand - 0.0% Russia - 0.0%
Russia . 0.0% UAE - 0.0%
UAE - 0.0% UK - 0.0%
EU AVERAGE $420,000 14% EU AVERAGE 58,616 2.5%
BRIC $30,000 1.0% BRIC $3,500 1.0%
AVERAGE AVERAGE
GLOBAL $230,100 7.67% GLOBAL 56,535 1.9%
AVERAGE AVERAGE
Fonte: UHY

A lIrlanda tributa 26% e o Reino Unido 25,8% da propriedade no valor de US$ 3
milhdes transmitida para seus herdeiros, bem acima da média global de 7,67%. Vale notar
que o Brasil tributa bem abaixo da meédia, com uma aliquota media de 4%.

O estudo também mostra que ha uma maior preocupacdo no exterior de se tributar
mais fortemente apenas valores mais elevados, razéo pela qual em uma propriedade de valor
de US$ 350.000, a aliquota média global é de 1.9%, enquanto no Brasil a aliquota média se
mantém em 4%.

Apesar de varios paises desenvolvidos, tais como a Australia, Israel e Nova
Zelandia, optarem por abolir os impostos de transferéncia de riqueza, com objetivos muito

provaveis de criar sistemas fiscais mais simples e incentivar a acumulacdo de riqueza, seja
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atraves do investimento ou do empreendedorismo, é fundamental perceber que em tais paises
o0 nivel de desigualdade é extremamente menos elevado que no Brasil.

Ainda que com a devida cautela, os dados levantados servem como alerta para uma
andlise da tributacdo da transferéncia de riqueza no Brasil, no sentido de se privilegiar a
redistribuicdo. E de se sugerir, assim, em que pese o aumento da complexidade, que a
estrutura das aliquotas do ITCMD siga a mesma estrutura do imposto de renda.

Importante observar que a aliquota ndo pode ser tdo elevada, sob pena de provocar
desincentivos na economia. No Reino Unido, a tributacdo da transferéncia de riqueza é
fortemente criticada na Mirrlees Review (MIRRLEES et al., 2011, p. 360), em razdo de seu
alto valor.

Uma discriminagdo que ndo parece fazer sentido é aquela de aliquotas para o caso de
transferéncia entre vivos e o0 caso de morte. As legislacfes de alguns estados (ver Tabela 15,
supra) sdo nesse sentido, pois tributam com aliquota menor a transferéncia entre vivos e
permitem, por exemplo, que pessoas com idade mais avancada comecem a transmitir sua
riqueza valendo-se de uma aliquota menor do que a aplicavel a transferéncias decorrentes do
falecimento.

Por outro lado, se um dos objetivos principais do sistema tributario brasileiro 6timo é
redistribuir, entdo ndo ha porque tributar transferéncias com valores muito pequenos. E a
preocupacdo em impedir planejamentos por meio de sucessivas pequenas transferéncias é
afastada com a incidéncia cumulativa proposta por Mirrlees et al. (2011, p. 352): em se
adotando um piso para a tributacdo, deve-se adotar a tributacdo maltipla dos bens passados de
uma geracdo para a proxima, € dizer, ter o modelo uma analise rigorosa do periodo de
tributacéo.

No caso dos tributos sobre a transferéncia de riqueza tem-se como necessario
observar recebimentos de forma continua, para efeito de determinar qual a aliquota aplicavel.
A proposta da teoria 6tima da tributacao € realizar a soma de todas as transferéncias recebidas
por determinado individuo, evitando a diminui¢do da base de calculo ao longo do tempo para
se atingir faixa de isencéo ou faixa com aliquota menor.

Exemplificativamente, se um individuo recebe um bem no valor de R$ 90.000,00 e a
faixa de isencdo tem como teto R$ 100.000,00, ndo se paga o tributo. Se, apds um
determinado periodo 0 mesmo individuo recebe um novo bem no valor de R$ 30.000,00, ele
devera pagar o tributo como se estivesse recebendo um bem no valor de R$ 120.000,00.

Importante destacar, no entanto, que a Mirrlees Review sugere 0 uso de aliquotas sdo
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marginais, razdo pela qual a tributacdo apenas se inicia a partir do primeiro centavo apos o
limite da faixa.

Assim, se um dos objetivos principais do sistema tributério brasileiro 6timo é
redistribuir, entdo ndo ha porque tributar transferéncias com valores muito pequenos, e a
incidéncia cumulativa proposta por Mirrlees et al. (2011, p. 355) impediria planejamentos por
meio de sucessivas pequenas transferéncias.

O modelo brasileiro poderia também adotar a estrutura de aliquotas utilizada por
diversos paises da OCDE, em que tributa com aliquotas menores os valores transferidos entre
parentes mais préximos, de acordo com a base de calculo. Na Alemanha, por exemplo, ha
trés classes’®. A primeira é composta por esposas, filhos, netos, bisnetos, pais e avds. Nesta
hipotese, a tributacdo comeca com uma aliquota de 7% para tributar transferéncias a partir de
€ 75.000,00, 11% para transferéncias acima de € 300.000,00 e 15% operacdes acima de €
600.000,00. A segunda classe é composta por irmdos, sobrinhos e parentes por afinidade.
Nesse caso, as aliquotas sdo 15%, 20% e 25%. Por fim, uma terceira classe abrange todos os
demais casos, e a tributagcdo nessa hipotese ocorre através de uma aliquota Unica de 30%.

Em relacdo a tributagdo de transferéncia de riquezas, percebe-se que a proposta da
Comissao Especial para analise, estudo e formulagdes de proposi¢des relacionadas a Reforma
Tributéaria ndo apresenta nenhuma modificacdo. Nao se trata da elevacdo da progressividade
de aliquotas, de métodos 6timos de evitar planejamentos tributarios e tampouco sugere uma
tributacdo por graus de parentesco, demonstrando, assim, novamente, atecnia com 0S

conceitos da tributacdo 6tima.

4.5.4 Tributacéo 6tima da transferéncia de imdveis no sistema brasileiro

Por ultimo, vale analisar a proposta da teoria da tributacdo 6tima para o desenho da
tributacéo sobre transmissdes de bens imdveis, o ITBI.

Na verdade, ha fortes argumentos da teoria 6tima da tributagdo no sentido de que o
simplesmente nédo seja instituido. As principais Reviews do mundo, como a coordenada por
James Mirrlees no Reino Unido (MIRRLEES et al., p. 365) e a finalizada em maio de 2010
na Australia (Australia’s future tax system - Report to the Treasurer, p. 37), indicam a

extingdo desse imposto nos seus paises, tendo em vista seu forte efeito distorcivo sobre os

" Fonte: Wealth Transfers and Tax Planning: Evidence for the German Bequest Tax, p. 8. Disponivel
em: http://ftp.iza.org/dp11120.pdf. Acesso em: 25 jan. 2018.
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comportamentos nas negociacdes de compra e venda de imoveis, afetando as decisdes sobre a
moradia.

Assim, a sugestdo da teoria da tributacdo 6tima é a extin¢do da tributacdo. Quanto a
atual arrecadacao, parece que uma simples atualizacdo da planta de valores dos imoveis —
uma das variaveis para a definicdo da base de calculo do IPTU — poderia levar com conforto
a compensacdo da perda de receita do IPTU.

No entanto, ainda que ndo se extinga o tributo, fundamental que se utilize de uma
estrutura de tributacdo progressiva, com aliquotas marginais, semelhante a estrutura do
imposto de renda. Protege-se, assim, 0s menos favorecidos, sendo possivel reduzir a
ineficiéncia econdmica na medida em que aqueles com maior elasticidade de riqueza e renda
sdo menos afetados pelos valores dos tributos.

Novamente, a proposta da Comissdo Especial para analise, estudo e formulacGes de
proposicdes relacionadas a Reforma Tributaria ndo apresenta nenhuma modificacdo em
relacdo a tributacdo de transferéncia de imoveis no sistema brasileiro, demonstrando, assim,

ndo se tratar de uma proposta de sistema tributario, e sim de ajustes pontuais.



125

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo realizado pode ser resumido nas seguintes consideracgoes:

1.1. A escolha do design apropriado para um sistema de tributacdo (e transferéncia de
recursos através da tributacdo para os menos favorecidos) é uma das decisdes de politica
publica mais importantes que os governos tomam. Afinal, nos paises da Organizacao para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), as receitas fiscais totais absorvem na
ordem da metade da renda nacional;

1.2. A maneira a qual o sistema tributario de um pais é desenhado causa
consequéncias a uma economia, sugerindo-se ha muito caracteristicas que devem ser
respeitadas para a formacdo de um sistema tributério adequado, jA que, em determinadas
situagdes, o desenho impréprio de um sistema tributério causa problemas a economia;

1.3. Ter um bom sistema tributario significa manter uma carga tributaria justa com um
minimo de distor¢des tributarias, em que se destacam como aspectos determinantes a
equidade, a eficiéncia e a simplicidade. A equidade tem um aspecto horizontal (contribuintes
com mesma capacidade devem pagar o mesmo imposto) e um vertical (contribuintes com
maior capacidade de pagamento devem pagar mais imposto), enquanto a eficiéncia requer um
sistema desenhado de modo a ndo distorcer decisbes de produgdo, consumo, poupanca ou
investimento de individuos e empresas - ou seja, 0 sistema nao deve provocar distor¢cdes nos
agentes econdmicos, e simplicidade é a caracteristica de um sistema tributério claro, em que
0s contribuintes usem as regras sem incorrer em custos nao razoaveis, bem como possam
compreender as implicagOes tributarias de qualquer curso de agdo - aspecto imprescindivel
para facilitar a gestdo tributaria;

1.4. Sistemas tributarios complexos podem gerar altos custos sociais para a sociedade.
Custos sociais da tributacdo sdo gerados em funcdo dos excess burdens, ou seja, custos
administrativos e custos de conformidade suportados pela sociedade no processo de transferir
poder de compra dos contribuintes para o governo. Tais custos incluem aprovar e administrar
a legislacao, custos involuntarios de conformidade, deadweight losses e gastos causados pelas
atividades dos contribuintes no sentido de reduzir a carga tributaria, como evasdo,
planejamento tributario e mudar para outras alternativas de consumo menos onerosas
tributariamente, mas menos atrativas;

1.5. Um bom sistema tributario ndo devera apenas limitar os efeitos negativos sobre a

eficiéncia. Sera também um sistema que promova o bem-estar econémico ao lidar com
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externalidades que surgem quando individuos ou empresas ndo percebem os efeitos de suas
acOes sobre os outros. Compreender um sistema tributario a partir de seu impacto na
distribuicdo de renda (ou bem-estar) é claramente central;

1.6. Mirrlees et al. (2011) apresentam 0s objetivos de um sistema tributério para um
determinado resultado distributivo: os efeitos negativos de um sistema tributario sobre o
bem-estar e a eficiéncia econbmica devem ser minimizados; é preferivel um sistema
tributario que custe menos para arrecadar; o sistema tributario deve buscar justica em um
sentido além do fiscal; transparéncia - um bom sistema tributario é aquele em que que as
pessoas possam conhecer e entender suas regras;

1.7. A Republica brasileira herdou do Império boa parte da estrutura tributaria que
esteve em vigor até a década de 30. Sendo a economia eminentemente agricola e
extremamente aberta, a principal fonte de receitas publicas durante o Império era o comércio
exterior, particularmente o imposto de importacdo que, em alguns exercicios, chegou a
corresponder a cerca de 2/3 da receita publica. Essa caracteristica permaneceu na Republica
em todo o periodo anterior a Constitui¢ao de 1934;

1.8. A reducdo dos fluxos de comércio exterior devido a Primeira Guerra Mundial
obrigou o governo a buscar receita através da tributacdo de bases domésticas. Cresceu entdo a
importancia relativa do imposto de consumo e dos diversos impostos sobre rendimentos,
tanto devido ao crescimento da receita destes impostos - definitivo no primeiro caso e
temporario no segundo - como a reducdo da arrecadacdo do imposto de importacao.
Terminada a guerra, a receita do imposto de importacdo tornou a crescer, mas sua
importancia relativa continuou menor que no periodo anterior (em torno de 35% da receita
total da Unido na década de 20 e inicio dos anos 30);

1.9. Na orbita estadual, o imposto de exportacdo era a principal fonte de receita,
gerando mais que 40% dos recursos destes governos. Cabe notar que este imposto era
cobrado tanto sobre as exportacdes para o exterior como nas operacdes interestaduais. Outros
tributos relativamente importantes eram o imposto de transmissdo de propriedade e 0 imposto
sobre industrias e profissdes. O ultimo era também a principal fonte de receita tributaria
municipal, secundado pelo imposto predial,

1.10. A Constituicdo de 1934 promoveu importantes alteragcGes na estrutura tributaria
do pais, deixando-o em condigdes de ingressar na fase seguinte da evolucdo dos sistemas
tributarios, aquela em que predominam os impostos internos sobre produtos. As principais

modificacbes ocorreram nas Orbitas estadual e municipal. Os estados foram dotados de
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competéncia privativa para decretar o imposto de vendas e consignacfes. Quanto aos
municipios, a partir da Constituicdo de 1934, passaram a ter competéncia privativa para
instituir o imposto de licencas, o imposto predial e territorial urbano, o imposto sobre
diversdes publicas e o imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais, além de taxas sobre
servigos municipais;

1.11. Outra importante inovacdo da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de
impostos entre diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como os estados mantiveram a
competéncia para criar outros impostos, além dos que lhes eram atribuidos privativamente,
mas tais impostos seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadacdo a
Unido e 20% ao municipio de onde originasse a arrecadacdo. Também o imposto de
industrias e profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadagdo repartida entre estados e
municipios;

1.12. A Constituicdo de 10 de novembro de 1937 pouco modificou o sistema
tributario estabelecido pela Constituicdo anterior, bem como a Constituicdo de 18 de
setembro de 1946. Esta ultima mostra, entretanto, a inten¢do de aumentar a dotagdo de
recursos dos municipios. Dois novos impostos sdo adicionados a sua area de competéncia: o
imposto sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia (imposto do selo
municipal) e o imposto de industrias e profissdes, pertencente anteriormente aos estados, mas
j4 arrecadado em parte pelos municipios;

1.13. A partir da década de 50, o governo brasileiro comandou um esforco de
desenvolvimento industrial, criando o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE) em 1952 e buscando atrair capital estrangeiro para o pais, através de favores
financeiros e cambiais e pela transformac¢do do imposto de importagdo em instrumento de
protecdo a industria doméstica. Em 1959, com a criagdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) tem inicio o apoio sistematico ao desenvolvimento
regional;

1.14. O apoio a industrializagdo e ao desenvolvimento regional gerou um
crescimento das despesas que ndao pode ser acompanhado pelo das receitas - o sistema
tributario mostrava insuficiéncia, razao pela qual sua reforma era vista como prioritdria ndo
sb para resolver o problema orgamentario, como também para prover 0s recursos Necessarios
as demais reformas. O pais experimentava, no inicio dos anos 60, taxas de inflacdo
crescentes, apesar dos resultados ainda satisfatérios da economia. Em 1961, a taxa de

inflacéo atingiu 33,2%);
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1.15. No final de 1963 foi criada a Comissao de Reforma do Ministério da Fazenda
com a tarefa de reorganizar ¢ modernizar a administragdo fiscal federal. Previa-se que os
fatos e informagdes analisados levariam a uma expansdo das tarefas e até a revisdo global do
sistema tributério, sendo que os trabalhos da Comissdo ganharam impulso a partir da chegada
dos governos militarem em marco de 1964. A Emenda Constitucional n.° 18, de 1965 e o
Caodigo Tributario (Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966) sdo os documentos legais que
marcam a reforma;

1.16. Além de bem-sucedida quanto ao objetivo de reabilitar as financas federais, a
Emenda Constitucional n.° 18, de 1965 teve os meritos de ousar eliminar os impostos
cumulativos, adotando, em substituicdo, o imposto sobre o valor adicionado, a época em
vigor apenas na Franga, e de, pela primeira vez no Brasil, conceber um sistema tributario com
objetivos econémicos;

1.17. Analise comparativa entre a estrutura tributaria anterior e o novo modelo de
distribuicdo de competéncias, apés a Emenda Constitucional n.° 18, de 1965, e da Reforma
Tributaria de 1965, aponta no sentido de que a nova estrutura é mais precisa na definicao dos
impostos a partir de sua base econdmica, estabelecendo de mais claramente o campo de
competéncia de cada uma das trés esferas de governo. Os impostos em cascata foram
transformados em impostos sobre o valor adicionado, substituindo o Imposto sobre Vendas e
Consignagdes (IVC) pelo ICM, e o Imposto de Consumo (IC) pelo Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e transferiu-se para a competéncia federal tributos importantes para a
politica econémica e social, como o ITR e 0 Imposto sobre Exportacdes;

1.18. Em sintese, a Reforma Tributaria de 1965, a Constituicdo de 1967 e a Emenda
Constitucional de 1969, atribuiram ao Governo Federal todos os impostos relativos a politica
econdmica e o poder exclusivo de criar novos impostos. Reestruturaram os tributos em todos
0s niveis de governo, de forma a contemplar a Unido com receitas relativamente mais altas
(10 impostos para a Unido, dois para os estados e dois para 0os municipios), ficando ainda
reservados a Unido aqueles tributos cuja arrecadacdo era mais facil. Soma-se a isto a
transferéncia para o campo de competéncia da Unido, do Imposto sobre Exportagdes (IE), do
Imposto Territorial Rural (ITR) e do Imposto sobre Operacgdes Financeiras (I0OF), tidos como
importantes instrumentos da politica econdmica;

1.19. Para se compreender sistemicamente o atual sistema, instaurado pela Reforma
Tributaria de 1988, embutida na nova Constituicdo Federal, importante lembrar a conjuntura

politica de entdo. A nogdo de desconcentracdo tributaria veio a pauta de discussdes com forca
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relevante, apoiada tanto pelos governos dos municipios e estados, como pela populagéo e
pelos parlamentares, de um modo geral. Entendia-se que, por tras desta nocao, estava um
processo de ampliacdo da democracia e que, concedendo faculdades as esferas subnacionais,
o caminho tomado seria condizente com as mudangas politicas que transcorriam no pais,
como a volta das elei¢des diretas para presidente, que ocorreu em 1989;

1.20. Em resumo, depois de um longo periodo de concentracédo tributaria, o fim do
regime militar € acompanhado por pressdes dos entes federativos para que lhe sejam
concedidas uma maior autonomia financeira e ampliada arrecadacéo. A Constituicdo de 1988
é, assim, um simbolo para tais pretensdes, pois configura uma nova estrutura tributaria, mais
desconcentrada e, ainda, mais voltada para as necessidades sociais brasileiras;

1.21. A Assembleia Nacional Constituinte criou um sistema de financiamento
insuficiente para o tamanho do estado implicitamente definido nas diversas comissdes. Por
um lado, houve a preocupacdo em aumentar a receita de estados e municipios — decorréncia
da preocupacdo de redemocratizacdo e mesmo de uma busca pela efetivacdo da autonomia
financeiras desses entes -, e, por outro, concentrou certa insuficiéncia de recursos na Unido e
ndo proveu os meios, legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de
descentralizacdo dos encargos. Por isso, tdo logo ela foi promulgada, ja se reclamava nova
reforma do Estado brasileiro;

1.22. O atual sistema tributario brasileiro € menos progressivo do que pretendia o
legislador ao institui-lo. A tributacdo direta no Brasil é bem menos expressiva, ficando
evidente a baixa progressividade desta espécie de tributacdo no pais, uma vez que 0s
brasileiros mais ricos pagam menos imposto, na propor¢édo de sua renda, que um cidaddo de
classe média alta: cerca de dois tercos da renda dos mais ricos estd isenta de qualquer
incidéncia tributéria, proporcéo superior a qualquer outra faixa de rendimento, e a aliquota
efetiva média paga pelos mais ricos chega a apenas 7%, enquanto a média nos estratos
intermediarios dos declarantes do imposto de renda chega a 12%;

1.23. QOutra evidéncia da regressividade em nosso sistema tributario pode ser
constatada em analise da carga tributaria total. Nos exercicios de 2002 e 2003, enquanto 0S
10% mais pobres da populagdo comprometiam cerca de 32,8% da sua renda com tributos
diretos e indiretos, os 10% mais ricos sofriam uma carga de apenas 22,7%. Os ndmeros
demonstram ainda que, para quase todos os décimos de renda, a carga de tributos diretos e

indiretos é decrescente conforme o aumento da renda;



130

1.24. A conclusédo que se chega é que o sistema brasileiro é contrario a justica fiscal,
com um elevado peso de tributos sobre bens e servicos na arrecadagdo. Seria injusto ainda
porque o grande nimero de tributos, a persisténcia da tributagdo em cascata, enumerando-se
as seguintes falhas: 1) complexidade; 2) cumulatividade; 3) aumento do custo dos
investimentos; 4) problemas do ICMS; 5) guerra fiscal; e 6) tributacdo excessiva da folha de
salérios;

2.1. A teoria da tributacdo O&tima (optimal taxation theory) surge como
direcionamento tedrico da politica tributéria pautado em contribui¢es da teoria econémica,
mas também com atencdo a elementos socioldgicos, juridicos e éticos ligados a criacdo de
mecanismos que favorecam a definicdo de um sistema tributario 6timo (tax design) e o
aperfeicoamento do sistema tributario vigente (tax reform) de acordo com determinados
objetivos pré-determinados. Dentre esses objetivos, citam-se o respeito efetivo a capacidade
econémica do contribuinte, a criacdo de instrumentos que previnam ou diminuam a existéncia
de distor¢des fiscais prejudiciais a atividade econdmica realizada pelo comerciante ou
empresario, ou mesmo, objetivando alcancar melhor redistribuicdo de riquezas entre
diferentes setores da sociedade;

2.2. O texto seminal, do ponto de vista conceitual, e que é a origem do que se chama
hoje de teoria da tributacdo 6tima, € um artigo de Frank Ramsey. Seu texto, A contribution to
the theory of taxation, publicado em 1927, é considerado o marco inicial dessa teoria, quando
se utilizou, pela primeira vez, de conhecimentos econdmicos e matematicos mais complexos
para estudar os efeitos da tributacdo sobre a economia e chegar a conclusdes marcantes: todo
pequeno aumento de tributo gera, como consequéncia, uma reducdo da producdo na sua
mesma propor¢do. Para ndo ter modificagdes nas proporcdes de producdo dos bens, a
tributacio deve ser maior sobre aqueles com menor elasticidade de oferta e demanda. E dizer,
produtos mais basicos, que serdo consumidos de qualquer modo, devem ser tributados com
aliquotas maiores, enquanto que produtos com grande elasticidade, que podem ser
substituidos facilmente por outros ou que sdo mais supérfluos, devem ter tributagdo menor
para que a producdo ndo seja tao afetada;

2.3. Para efeitos de equidade, a teoria de Ramsey ndo tem aplicacdo. Adotando-se
suas conclusfes, produtos basicos seriam mais tributados do que supérfluos. A Economia,
assim, precisa lidar com a paradoxalidade existente entre eficiéncia e equidade. A tributacao,

como atividade que afeta profundamente a macroeconomia, deve ser guiada por esse
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pensamento complexo, que tenta comportar eficiente producdo com eficiente redistribuicéo
de renda;

2.4. Deve-se destacar que o0 modelo de Ramsey estava pautado numa visdo economica
mais classica, focada apenas na questdo da eficiéncia, sem preocupac¢des com o problema da
equidade. No entanto, seu estudo foi capaz de estimular a reflexdo sobre a conclusdo de que
tributar gera receita para o Estado, mas também gera reducdo de producdo (oferta) e
demanda, que, por sua vez, gera reducgdo de tributacdo para o Estado e redugdo do nimero de
empregos;

2.5. Os textos publicados em 1971 por Peter Arthur Diamond e James Alexander
Mirrlees sdo considerados os mais marcantes desenvolvimentos desde Frank Ramsey.
Diamond e Mirrlees conseguiram avancar em relacdo a equacao linear de Ramsey, criando
um teorema consubstanciado numa complexa equacdo ndo-linear, na qual procuram o
estabelecimento de tributos sobre a renda e sobre commodities, que gerem 0 minimo de perda
de eficiéncia na producdo, mas que também possibilitem uma boa redistribuicdo de
propriedade e, consequentemente, uma reducdo da desigualdade. Tributacdo e produgéo
funcionam como dois lados de uma moeda que tém um objetivo comum: o bem-estar;

2.6. Diamond e Mirrlees procuraram desenvolver o modelo de Ramsey, ndo ficando
focados unicamente na questdo da eficiéncia da producdo, mas também na redistribuicdo da
renda na sociedade, inter-relacionando tributacdo, investimentos publicos, economia do bem-
estar (welfare economics) e redistribuicdo de renda num mesmo cenario;

2.7. Assim, a conferéncia de equidade por uma tributacdo 6tima deveria discriminar
os individuos pela renda que recebiam em determinados periodos. Quanto maior a renda,
maior possibilidade de contribuicdo com menor risco de prejuizos para o contribuinte e,
quanto mais desigual a sociedade, o peso na equidade deve ser maior do que 0 peso na
eficiéncia, devendo-se aplicar mais aliquotas marginais, além de que os sistemas tributarios
mais modernos devem adotar um grupo de possiveis medidas, € ndo somente uma Unica
medida correta. No trabalho de Diamond e Mirrlees, pela preocupacdo com o bem-estar
social, juntamente com a preocupacao inicial de Ramsey acerca da eficiéncia produtiva,
foram agregados outros tributos, para efeito de constituir uma politica tributaria considerada
Otima;

2.8. Em setembro de 2011 foi publicado longo trabalho coordenado por James
Mirrlees: The Mirrlees Review. Tal estudo tem como objetivo apresentar propostas para se

reformar o Sistema Tributario para o Século XXI. A Mirrlees Review reuniu um grupo de
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especialistas e pesquisadores internacionais para identificar as caracteristicas de um bom
sistema fiscal para qualquer economia aberta no século 21, apresentando o segundo volume
(Tax by Design) as conclusdes da revisdo, fazendo deste estudo um dos mais interessantes
modelos a serem seguidos pelo Brasil — por 6bvio com as devidas adaptacBes a nossa
realidade socioecondmica -, ja que ndo se pode aplicar um modelo pautado primariamente no
Reino Unido e secundariamente nos demais paises da OCDE a um pais que € um dos mais
desiguais do mundo;

2.9. A Mirrlees Review é um trabalho muito recente e, portanto, traz analise dos
avancos e deficiéncias de todos os anteriores, sendo um trabalho extremamente completo,
abordando todos os tributos mais utilizados no século XXI e suas inter-relagdes, com uma
visdo sistematica. O objetivo da pesquisa coordenada por Mirrlees ndo é dizer qual deve ser a
carga dos tributos, nem qual o grau de equidade da tributacdo, pois essas sdo decisdes
politicas, que devem ser tomadas no caso especifico, analisando-se aspectos politicos,
econébmicos, sociais, ambientais etc., de cada pais, mas percebe-se clara preocupacdo em
demonstrar a paradoxalidade existente entre a necessidade de conferir eficiéncia a economia
e, a0 mesmo tempo, de redistribuir renda. Eficiéncia e equidade precisam ser acomodadas de
acordo com as necessidades e 0s anseios sociais em cada pais;

2.10. Em suas concluses, a Mirrlees Review traz propostas para um sistema
tributario 6timo. Para um dado resultado redistributivo, o sistema tributério deve observar os
seguintes pontos: os efeitos negativos sobre o bem-estar e sobre a eficiéncia econémica
devem ser minimizados; os custos da Administracdo Tributaria e custos com compliance
devem ser os menores possiveis e ter sua importancia igualmente considerada; a lisura do
sistema ndo deve estar apenas na ideia de redistribuicdo, mas também de lisura nos
procedimentos, proibicdo de discriminagdo e lisura quanto as expectativas; e deve haver
transparéncia, pois um sistema tributario deve ser bem compreendido, ndo cabendo a ele
retirar propriedade de forma velada. Em resumo, a Mirrlees Review destaca que o desenho de
um sistema tributario 6timo precisa procurar equilibrar progressividade e eficiéncia a partir
de um sistema neutro, simples e estavel;

2.11. Um sistema tributario 6timo é aquele que procura equilibrar progressividade
e eficiéncia a partir de um sistema neutro, simples e estavel, e que resulte num sistema mais
justo, do ponto de vista econdmico e social, mais racional ou mais eficiente, néo

inviabilizando, por outro lado, a atividade empresarial nacional, através de tributos que
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possuam grande base de contribuintes e cujos sistemas de arrecadacdo possuem o minimo
custo para a administracao tributaria e contribuintes;

2.12. A tributacdo 6tima da renda mostra que sob determinadas formas da funcdo de
distribuicdo de habilidades (renda), vinculadas também ao grau de desigualdade da renda —
em especial em paises de alto nivel de desigualdade — deve-se empregar desenhos de sistemas
tributarios progressivos;

2.13. Na tributagdo 6tima do consumo (bens e servicos), a estrutura tributaria deve ser
em direcdo a uniformidade das aliquotas e, levando-se a analise questfes distributivas, ou
seja, a medida que o grau de aversdo a desigualdade aumenta, deve-se observar uma
seletividade das aliquotas étimas na tributacdo sobre o consumo de bens pelas camadas mais
favorecidas da populacdo, na medida em que grande parte da desigualdade na distribuicdo de
renda € provavelmente acompanhada por diferencas gritantes nos modelos de consumo entre
grupos de renda;

2.14. A tributacdo da transferéncia de riqueza é um dos melhores instrumentos para se
realizar redistribuicdo de renda, inclusive pelo baixo efeito distorcivo. Um sistema de
tributacdo 6timo da transferéncia de riqueza deve direcionar a tributacdo naquele que recebe a
rigueza, e ndo naquele que transfere. Ou seja, interessa tributar o beneficiado, o novo detentor
da riqueza, que ndo sofrera se lhe for retirada uma parcela dela, para a formacdo da qual
inclusive é possivel ndo ter contribuido. A estrutura 6tima deve dar a tributagdo no destino e,
se 0 objetivo maior dessa forma de tributacdo é gerar redistribuicdo, devem ser utilizados
tratamentos especiais, particulares, diferenciando-se a aliquota de acordo com a idade
daquele que recebe o bem ou direito, como também de acordo com o grau de proximidade
entre aquele que transfere e aquele que recebe;

2.15. A busca por um esquema geral que especifique, para todos 0s paises e em todos
0s momentos, os detalhes de um sistema de tributacdo 6tima, certamente estd fadada a falhar.
H4&, simplesmente, muitos detalhes que devem ser conhecidos, mas que sdo incognosciveis
para se implementar integralmente as diretrizes da teoria da tributagdo 6tima. E mais, 0
modelo da tributacdo 6tima, como todo modelo, possui limitagdes.

2.16. Ainda assim, isso ndo deve desencorajar a busca por modelo de tributacdo
especifico - e, especialmente, diretrizes para uma reforma tributaria que se aplicam a um
unico pais em um determinado momento, e que incorporam a maior parte das consideragoes
discutidas aqui. Essas diretrizes serdo necessariamente definidas em termos gerais. No

entanto, se as diretrizes de um sistema tributario sdo geradas a partir de modelos que
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incorporam as caracteristicas trabalhadas pela teoria da tributagdo Otima, tais diretrizes
oferecerdo um mapa melhor para a politica tributaria de um pais.

3.1. A reforma tributaria é tema recorrente no direito brasileiro. E mais, é sempre
envolvido por aparente consenso: todos concordam que nosso sistema tributario é
problematico e que, portanto, precisa ser modificado;

3.2. Apenas nos ultimos 15 anos foram patrocinadas pelo Executivo seis propostas de
reforma do sistema de impostos, taxas e contribui¢fes, e cinco com um mesmo desfecho: a
ideia de uma reforma ampla abandonada pelos impasses, sendo substituida por medidas
pontuais;

3.3. O que fez com que todas as propostas falhassem, mesmo com a pressao politica
por uma reforma tributéria? A resposta ndo pode estar apenas no sistema politico, pois esses
sucessivos fracassos do Executivo sdo, de certa forma, uma situacdo atipica no Brasil, ja que
nosso sistema politico é marcado pela hegemonia do Executivo e dos lideres partidarios.
Toda proposta de reforma tributaria contou com o empenho determinado de uma série de
atores politicos, e ainda assim sem sucesso;

3.4. Ao que parece, ha uma visdo estratégica equivocada. O que causa as incertezas e
polémicas de um projeto de reforma tributéria é o excesso de clivagens, que é decorrente do
excesso de propostas. Os atores politicos, desconhecendo esse fato, acreditam que as
incertezas das propostas se resolvem com mais propostas, 0 que parece apenas agravar o
problema;

3.5. A teoria da tributacdo Otima oferece recursos para indicar qual a melhor
modelagem de um sistema tributario. E possivel, assim, tracar-se diretrizes e principios que
podem — e devem - ser aplicados no desenho do sistema tributario brasileiro 6timo;

3.6. O Brasil é o décimo pais mais desigual do mundo, segundo dados divulgados em
21 de marco de 2017 no Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH), elaborado pelas
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU). Para seguir a linha da redistributividade, é preciso
tributar mais aqueles com mais renda. Assim, para a tributacdo de renda das pessoas fisicas,
assim, e a partir das conclusdes da teoria da tributacdo Otima, deve-se privilegiar a
progressividade das aliquotas, sendo adequada a criagdo de mais faixas na tabela progressiva
do IRPF brasileiro, para que sejam tributadas com aliquotas mais pesadas as rendas mais
altas, sendo que o célculo das faixas de valores dependera de uma anélise econémica da

elasticidade de renda dos individuos mais favorecidos, de modo a encontrar grandezas que
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gerem maior justica no sistema, sem que o trabalho dessas pessoas seja gravemente
desincentivado;

3.7. Fundamental ainda o fim da isencéo dos dividendos, modificagdo que atingiria
apenas parte menor da populacéo, a de rendimentos mais elevados. Apesar desta cobranca
reduzir o retorno liquido dos investidores, e potencialmente diminuir o estoque de capital na
economia — ja que a tendéncia das empresas seria reter lucros e distribuir menos dividendos,
havendo alteracGes talvez indesejadas nas formas de alocacdo do capital, a ndo tributacdo dos
dividendos gera grave diferenciacdo de tributacdo entre socios de empresas e trabalhadores;

3.8. Na tributacdo 6tima do consumo, e a partir da analise da tributacdo indireta dos
paises mais desenvolvidos do mundo, ha um forte argumento para que o Brasil crie um
imposto sobre bens e servigcos federal e elimine PIS, COFINS, IPI, ICMS, ISSON e
contribuicdo sobre a receita. A aliquota deveria ser uniforme, levando a reducdo do peso da
regressividade no sistema. As excecdes a essa aliquota devem existir, a vista de questdes
redistributivas, e ainda a previsao das excises taxes;

3.9. Nesse ponto, caminha bem a principal modificacdo pretendida pela proposta de
reforma tributéria atualmente em analise: a implementacdo de um imposto de base ampla
sobre 0 consumo — o imposto sobre bens e servicos (IBS), espécie de imposto sobre o valor
adicionado, associado com a seletividade de aliquotas de acordo com critérios de
essencialidade dos bens e servicos;

3.10. O Brasil é um dos paises que menos tributa herangas e doacGes no mundo. A
conclusdo é de levantamento da Ernst & Young em 18 paises e mostra que, enquanto a média
da aliquota cobrada pelos estados brasileiros é de 3,86% sobre o valor herdado, no Chile a
taxa € de 13%, na Franca, 32,5% e na Inglaterra chega a 40%;

3.11. E de se sugerir, assim, em que pese 0 aumento da complexidade, que a estrutura
das aliquotas do ITCMD siga a mesma estrutura do imposto de renda. A aliquota, entretanto,
ndo pode ser elevada ao ponto de provocar desincentivos na economia, e ndo se deve fazer
diferenciacédo de aliquotas para o caso de transferéncia entre vivos e 0 caso de morte;

3.12. Se um dos objetivos principais do sistema tributario brasileiro 6timo é
redistribuir, ndo se deve tributar transferéncias com valores muito pequenos. E a preocupagéo
em impedir planejamentos por meio de sucessivas pequenas transferéncias é afastada com a
incidéncia cumulativa proposta por Mirrlees (2011): em se adotando um piso para a
tributacdo, deve-se adotar a tributacdo maultipla dos bens passados de uma geragdo para a

préxima, é dizer, ter o modelo uma analise rigorosa do periodo de tributacéo;
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3.13. O modelo brasileiro deve também adotar a estrutura de aliquotas utilizada por
diversos paises da OCDE, em que tributa com aliquotas menores os valores transferidos entre
parentes mais préximos, de acordo com a base de célculo;

3.14. Para o desenho da tributacdo sobre transmissdes de bens imdveis, a proposta da
teoria da tributacdo Otima é no sentido de que o ndo seja instituida tal espécie de tributacdo,
Ou sua extingao;

3.15. N&o se extinguindo o tributo, deve-se utilizar uma estrutura de tributacdo
progressiva, com aliquotas marginais, semelhante a estrutura do imposto de renda. Protege-
se, assim, os menos favorecidos, sendo possivel reduzir a ineficiéncia econdmica na medida
em que aqueles com maior elasticidade de riqueza e renda sao menos afetados pelos valores
dos tributos;

4.1. A final, verifica-se que os modelos da teoria da tributacdo 6tima, sdo essenciais
para se modelar um sistema tributario de forma redistributiva e eficiente, com caracteristicas
de simplicidade, neutralidade e estabilidade;

4.2. Por 6bvio, nenhum modelo pode ser aplicado indiscriminadamente a qualquer
pais e essa €, inclusive, uma conclusdo importante da tributacdo 6tima. Lida-se aqui com o
paradoxo da generalizacao versus especialidade. Cada pais tem suas especificidades politicas,
juridicas, econémicas, sociais e outras, as quais levardo a diferentes decisdes tributarias.
Apesar disso, a tributacdo Gtima mostra que é possivel tracar-se diretrizes e principios que
podem — e devem - ser aplicados de um modo quase geral;

4.3. Constatada a possibilidade de aplicacdo dos conceitos e modelos da teoria da
tributacdo 6tima no sistema brasileiro, € de se questionar se tal aplicacdo agrega novos
conhecimentos, permitindo uma explicacdo mais segura dos institutos juridicos. Nesse ponto,
é de se lembrar as principais contribuicdes de uma ferramenta de andlise: propiciar uma
linguagem unificada para a comparacao entre instituicbes de sentido comum em contextos
diferentes; dotar-nos da capacidade para aplicar as instituicGes em contextos ligeiramente
mais complexos; e propiciar os meios para a verificacdo da congruéncia logica entre ideias
especificas e para examinar com acerto qual das conclusdes alcancadas poderiam mudar

drasticamente frente a pequenas mudancgas nos pressupostos.
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