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Reforma tributaria no Brasil: por onde
comecar?

Tax reform in Brazil: where to begin?

Fernando Gaiger Silveiral, Luana Passos?, Dyeggo Rocha Guedes3
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RESUMO O debate politico-econémico nacional, no periodo recente, tem apontado para a ne-
cessidade de o Brasil realizar reformas estruturais que o permitam sair de uma das maiores
crises econOmicas de sua historia. Este texto trabalha, essencialmente, com as questdes que
envolvem uma Reforma Tributaria para o Pais, realcando o arcabouco tedrico que a orienta no
plano internacional (a Teoria da Tributacio Otima) e a necessidade de corrigir as principais
distor¢des (diretas e indiretas) oriundas do atual arranjo tributario nacional. Com base nesses
aspectos, o objetivo principal do artigo foi discutir, & luz da experiéncia internacional e do
acumulo tedrico e empirico da literatura nacional, caminhos que podem ser trilhados pelo
Brasil que contribuam para uma Reforma Tributaria que seja a0 mesmo tempo promotora
tanto de eficiéncia quanto de equidade. Conclui-se que uma melhor calibracido do sistema
tributario brasileiro pode ser alcada com a mudanca na tributacio indireta a favor de um
Imposto sobre Valor Adicionado, e que a justica fiscal, pode ser galgada acentuando a tribu-
tacdo sobre capital e patrimonio, em conformidade com as proposicdes tedricas da revisdo da
teoria da tributacdo 6tima.

PALAVRAS-CHAVE Reforma Tributéria. Eficiéncia. Equidade. Tributacio Otima.

ABSTRACT The national political-economic debate in the recent times has pointed to the need for
Brazil to carry out structural reforms that will enable it to overcome one of the greatest economic
crises in its history. This text deals mainly with issues involving a Tax Reform for the country,
highlighting the theoretical framework that guides it at the international level (the Optimal Tax
Theory) and the need to correct the main (direct and indirect) distortions arising from current
national tax arrangement. Based on those aspects, the main objective of the article was to discuss,
in the light of international experience and of the theoretical and empirical accumulation of the
national literature, the paths that Brazil can follow that contribute to a Tax Reform that is at
the same time a promoter of efficiency and equity. It is concluded that a better calibration of the
Brazilian tax system can be offset by the change in indirect taxation in favor of a Value-Added
Tax, and that tax justice to be able to be increasing taxation on capital and equity, in compliance
with the theorical propositions of optimal tax theory.

KEYWORDS Tax Reform. Efficiency. Equity. Optimal Taxation.
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Introducio

Apés a Segunda Guerra Mundial, presen-
ciou-se, nos paises desenvolvidos, uma
mudanca de paradigma a favor do papel
distributivo da tributacdo. A tributacio
sobre a renda por meio da elevacio das ali-
quotas tanto da pessoa fisica como juridica
se tornou algo importante, com a ampliacio
da oferta publica e a construcdo dos Estados
de Bem-Estar Social. O Brasil, com um viés
menos progressista em termos de aliquo-
tas do imposto sobre a renda do que paises
desenvolvidos nesse periodo, ampliou sua
margem de tributacfio sobre os rendimen-
tos de 20% para 65% entre os anos de 1940
e a metade da década de 19601, embora com
auséncia de robustez na provisio dos bens
publicos, fator que em muito esteve também
amparado na estrutura rural e informal da
economia, nos niveis elevados de desigual-
dade, na fragil governanca e qualidade ins-
titucional, e no poder das elites econémicas.

Todavia, se por um lado o Brasil foi menos
progressivo em termos de tributacio da
renda do que parte dos paises desenvolvidos,
por outro, seguiu fielmente os preceitos da
Tributacfio Otima nos anos de 1980 e 1990. Esse
periodo foi marcado por alteracdes no sistema
tributario mundial a favor da eficiéncia, com-
petitividade e equidade horizontal, bem como
pela reducio dos tributos sobre o comércio in-
ternacional, a consolidacéo da tributacio sobre
o valor agregado e a suavizacdo dos niveis e da
quantidade de aliquotas do imposto de renda.
Assim, do ponto de vista histdrico, o Brasil ndo
aderiu, de fato, a onda favoravel a promocio
da justica fiscal no periodo de consolidacio
dos Estados de Bem-Estar, porém, em sentido
contrario, optou pelo caminho da Tributacdo
Otima cuja justificava seguia dois argumentos:
i) suavizacdo da progressividade ou adocéo de
um imposto de renda linear, €; ii) reduc¢fo ou
eliminacdo da tributaciio sobre as rendas oriun-
das do capital?3.

Em que pese a estrutura ainda regressiva
da tributacdo no Brasil contemporaneo e o
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seu baixo impacto redistributivo, é impor-
tante sublinhar os avancos alcancados em
termos de construcéio de um Estado de Bem-
Estar Social e do papel que os gastos sociais
obtiveram na ultima década em direcdo a
promocdo da justica fiscal. Desse modo,
tendo em mente o potencial da politica
fiscal, mais detidamente do gasto social para
a suavizacdo da pobreza e da desigualdade,
é que se deve buscar uma reforma tributaria
inclusiva, ou seja, promotora de desenvolvi-
mento e equidade. Apesar da atual agenda de
viés conservador, em nivel global, cujo papel
distributivo do Estado tende a ser colocado
de lado, o cenario parece ser favoravel a uma
reforma tributaria de cunho solidario. Tal
perspectiva se assenta no proprio processo
de revisdo que a Teoria da Tributacio Otima
(TTO) enfrenta, bem como das proprias de-
mandas florescidas nesse periodo de crise
fiscal e econémica pelo qual o Brasil passa.

Posto isso, 0 objetivo desse texto ¢é discutir, a
luz da experiéncia internacional e do acimulo
teodrico e empirico da literatura nacional sobre
o tema, propostas que podem orientar uma
Reforma Tributaria no Brasil promotora de
eficiéncia e equidade. Para isso, o artigo é di-
vidido em trés secdes além desta introducéo
e das consideracdes finais. Na primeira secéo,
apresenta-se a teoria mainstream da tributa-
cdo, a TTO, realcando suas principais criti-
cas. A segunda secdo introduz o debate sobre
Reforma Tributiria no Brasil. J4 a terceira
secdo discorre sobre algumas propostas para
reformulacdo da tributacio direta e indireta no
Pais com um viés revisionista sobre a teoria tri-
butaria convencional.

Tributacio Otima: principios
e ahora darevisao

A TTO foi - e, em certa medida, ainda é -
uma das principais bases tedricas a inspirar
a construcio dos sistemas tributarios em
nivel internacional. Pautada nos conceitos,
modelos e métodos analiticos do Equilibrio
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Geral da Teoria Neoclassica, tal teoria
procura apontar os caminhos que devem ser
seguidos pelos sistemas tributarios para que
tenham menor efeito distorcivo na decisio
dos agentes ao mesmo tempo que possibilita
uma arrecadacdo mais eficiente.

Para Barbosa e Siqueira4, o arcabouco ana-
litico da TTO tem por pressupostos os crité-
rios de otimalidade, uma vez que considera
a especificacdo das preferéncias dos agentes
econdmicos e do bem-estar social, e a mode-
lagem das questoes de eficiéncia e equidade.
Para tanto, a solucfio ideal, segundo essa
teoria, seria tributar as habilidades naturais
dos individuos, uma caracteristica defini-
dora da capacidade de adquirir renda, e que
constitui elemento de diferenciacdo pessoal
dos contribuintes. Todavia, essas informa-
cOes imprescindiveis para a determinacio
dos tributos sdo privadas e niio estdo perfei-
tamente reveladas na economia, o que difi-
culta a definicdo 6tima da tributagéo.

Se as informacdes privadas dos individu-
os pudessem ser obtidas a um custo zero, o
governo poderia ter uma tributaciio perfeita
ao valer-se do lump sum tax, um imposto
de montante fixo que é eficiente na medida
em que sua arrecadacdo ndo depende do
comportamento dos agentes, e, sim, de suas
caracteristicas. Como, na pratica, isso nio é
possivel, o governo fica restrito a utilizacio
de impostos que distorcem a decisdo dos
agentes e, desse modo, geram ineficiéncias.
Assim, dada a impossibilidade de utilizar
a solucdo ideal do tipo lump sum, deve-se
acessar a segunda melhor solucdo (second
best), qual seja, de o fisco considerar indica-
dores - renda, consumo, patriménio, entre
outros — que lhes possibilite apreender de
modo indireto as habilidades e capacidade
de contribuicdo dos individuos.

Uma das grandes contribuicdes da TTO,
portanto, é apontar a necessidade de, na
elaboracdo dos sistemas tributarios, consi-
derar os efeitos distorcivos (efeito-renda e
efeito-substituicfo) nas decisdes dos agentes
econdmicos que, ao cabo, podem refletir em
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uma arrecadacdo muito aquém do que se
pretendia. Para Lagemann5, as recomenda-
coes da Tributacio Otima dizem respeito
a montagem de um sistema tributirio que
considere os distintos comportamentos da
demanda de bens e servicos e da oferta de
fatores de producio, estando atento ao trade
off entre as solucdes eficientes e justas. Em
sintese, para o autor, as proposicdes dessa
teoria estdo relacionadas com uma tribu-
taciio sobre o consumo e sobre a renda. No
primeiro caso, o imposto deveria considerar
a regra da complementariedade na qual os
bens complementares ao lazer devem apre-
sentar maior peso da tributacdo do que os
bens que apresentam menor complementa-
riedade ao tempo livre. No segundo, quando
houver a possibilidade de tributar a renda do
trabalho, devem-se aplicar aliquotas margi-
nais nulas nos extremos inferior e superior,
apesar de a teoria nfo definir a aliquota para
as faixas intermediarias de renda. Esse resul-
tado deriva do pressuposto de que a oferta
de trabalho se mostra eldstica para os mais
habilitados, sendo sensivel a alteracdes na
renda pos-tributacfio. Assim, aliquotas mar-
ginais elevadas impactariam negativamente
o trabalho mais qualificado e produtivos. E
importante destacar que, quanto ao imposto
de renda do capital, a Teoria considera que
ele nio necessariamente precisa compor o
sistema tributario ideal®.

Entre os modelos que sustentam a TTO, o
pioneiro foi o de Ramsey? que, adotando hipo-
teses bem simplificadoras e levando em conta
apenas um agente representativo, demos-
tra que as aliquotas 6timas sobre consumo
devem apresentar relacfo inversa com a
elasticidade-preco de demanda. Esse modelo,
que considera apenas questdes de eficiéncia
na economia, é regressivo, dado que, pela
regra do inverso das elasticidades, os bens de
primeira necessidade, que possuem menor
elasticidade-preco da demanda, deveriam ter
uma aliquota mais elevada.

Por mais de 40 anos, esse modelo teve
centralidade na definicdo da estrutura do



imposto 6timo sobre o consumo, pois seu
aprimoramento se deu apenas com o modelo
de Diamond e Mirrlees® cujas considera-
cdes distributivas passaram a ser levadas em
conta. O modelo de Diamond e Mirrlees8, em
termos praticos, é uma extensio do resulta-
do de Ramsey? ao considerar uma econo-
mia com varios agentes. Com a modelagem
desses autores, a Tributacio Otima passou
a, de fato, incorporar o conflito entre efici-
éncia e equidade. Desse modo, quanto maior
for a preocupacdo social com os agentes
mais pobres, menor devera ser a variacdo da
demanda desses agentes devido ao imposto. A
estrutura 6tima da tributacio tem que buscar
o equilibrio entre eficiéncia e equidade; e,
para tanto, a estrutura das aliquotas deve ser
determinada pela seletividade, de acordo com
aponderacio dada aos bens consumidos pelos
mais pobres. Portanto, enquanto as conside-
racOes apenas relacionadas com a eficiéncia
apontam para uma maior tributacdo de bens
necessarios, as questdes distributivas revelam
anecessidade de algum tipo de progressivida-
de na tributacéo sobre bens.

Vale destacar que muitas controvérsias
rondam a TTO, sendo que as criticas se di-
recionam aos argumentos tedricos e econd-
micos que a sustentam, em especial, aqueles
relacionados com economia do bem-estar
e com sua pouca aderéncia a realidade. A
suposicdo de que os individuos agem como
agentes racionais, com informacdes plenas
e que tém livre escolha entre o trabalho e
tempo livre mudando suas decisdes confor-
me o nivel que se estabeleca a tributacdo é
um exemplo dessa distancia entre teoria e
realidade observavel.

Além dos problemas de esséncia, a TTO
é limitada, pois desconsidera em sua mode-
lagem os custos administrativos, incerteza
e objetivos macroeconomicos. Ademais,
ela ndo define claramente quais devem ser
as aliquotas dos impostos sobre consumo
e renda. Corroborando essas ideais,
Lagemann5 aponta que a presumida ordem
politica e aplicabilidade das recomendacdes
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dessa Teoria é tida como fragil pelos adeptos
da public choice, uma vez que é inconsisten-
te considerar o homem um egoista maxi-
mizador da prépria utilidade, mas que, na
atividade politica, age como um benfeitor,
maximizando o bem-estar social. Barbosa e
Siqueira4 também destacam que, a despeito
de essa teoria propor em sua anélise a combi-
nacdo dos critérios de equidade, simplicida-
de e eficiéncia, pouca atencéo é concedida ao
critério da simplicidade e essa compreende
uma de suas maiores limitacdes tedrica.

Gobettié, por sua vez, ressalta outra falha
na TTO: as recomendagdes em relagio a nido
tributacdo do capital. Para o autor, a propo-
sicdo de que a parcela da renda poupada néo
deveria ser tributada porque ja o foi na forma
de saldrios e que criaria um incentivo para
consumir mais renda no presente é pouco
realista, o que tem feito expoentes econo-
mistas apontarem inclusive os beneficios da
tributacdo sobre a poupanca.

E importante sublinhar que as criticas a
TTO também devem ser encaixadas no campo
dos resultados que suas proposicdes geraram,
porque embora nenhum sistema tributario
tenha sido modelado completamente confor-
me suas orientacdes, as influéncias exercidas
foram muitas. Nesse campo, Piketty® e segui-
dores ddo grande contribuicdo ao desnudar
a concentracdo do capital no século XXI e a
premente demanda pela ressignificacdo da
Tributacio Otima e seus preceitos de nio tri-
butacdo dos mais ricos e do capital. Gobettié
aponta também que a espinha dorsal dos te-
oremas e modelos da Tributacio Otima tem
sido revisitada, em especial as proposicoes de
menor progressividade tributaria e menor tri-
butacio das rendas do capital, tanto por eco-
nomistas neoclassicos da nova geracdo como
pelos da velha guarda.

Nos momentos de crise, como a que o
mundo enfrenta atualmente, as teorias e suas
prescricdes sdo analisadas e revistas em seus
alcances e fragilidades, nio estando a TTO
alheia a essa realidade. Assim, uma onda de
reformas propostas por uma corrente, por
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assim dizer, mais progressista da TTO tem
colocado em relevo a necessidade de majo-
racdo da tributacdo do capital, do patriménio
e das altas rendas das pessoas fisicas, com
reflexos positivos tanto para a justica como
para a arrecadacdo fiscal.

Tendo em mente esse cenario de propos-
tas mais favoraveis a equidade pela propria
TTO, que por muito tempo foi completa-
mente avessa ao uso da tributacio para fins
distributivos, cabe ponderar a tonica da
reforma tributaria brasileira, o que sera en-
vidado na préxima secio.

Reforma Tributaria no
Brasil: o debate

Nio sintonizado com o movimento inter-
nacional, as ideias e interesses presentes no
debate da reforma tributaria brasileira nio
acompanham o movimento de renovacio do
pensamento dominante na mesma propor-
clo. Essa revisdo da tributacdo tem se dado
tanto na TTO como nas proposicdes de orga-
nismos multilaterais em relacdo a progressi-
vidade tributaria, com foco na tributacéo sobre
a pessoa fisica, em especial nos rendimentos
nio relacionados com o trabalho, rendimen-
tos do trabalho e de aposentadorias. Ademais,
esses atores vém defendendo que aliquotas
marginais superiores e a tributacio sobre o
capital ndo implicam perdas de eficiéncia como
outrora se imaginava'. Essa mudanca se con-
solida néo pela ruptura com o arcabouco anali-
tico da TTO, mas com seu enriquecimento com
hipéteses mais realistas e com a incorporacio
de contribui¢des da economia comportamental
e da desigualdade. Diamond e Saez™ chegam
a aliquotas méximas para a pessoa fisica da
ordem de 60%, considerando elasticidades
oferta de trabalho nfo tfo elevadas — menores
de 0,9 - e baixo grau de elisio®.

O debate mundial sobre tributacdo hoje
comparece mais consensual em relacio a
conclusio de que a tributagcdo progressi-
va sobre a renda nfo implica obstaculos ao
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crescimento econdmico, e que seu emprego
é fundamental para se reduzir a desigual-
dade de renda. Esse debate, no entanto, ndo
parece ofuscar o papel central dos gastos
publicos sociais para promocio da equidade,
apenas se coadunando com a busca de uma
sociedade mais justa e solidaria.

No caso brasileiro, as resisténcias e dis-
sensos em relacdo a uma reforma tributa-
ria perpassam diversos setores e grupos de
interesses que terdo perdas se as mudancas
tiverem a tOnica internacional. Assim, ha
bloqueios, pelos mais e menos conservado-
res, tanto na direciio de uma reforma tributa-
ria que reduza a carga dos tributos indiretos
como uma que amplie a tributacfio sobre a
renda da pessoa fisica e sobre a riqueza. Os
argumentos evocados sio que, dado o nivel
de renda, o grau de informalidade e a ne-
cessidade de atracdo de capitais/poupancas,
niio parece salutar alterar significativamente
a composicdo da carga, devendo a reforma se
concentrar em dois problemas: o carater dis-
funcional dos tributos indiretos e a hetero-
geneidade de tratamento das contribuicdes
sobre salarios e rendimentos para o finan-
ciamento previdenciario. Ou seja, defendem
a harmonizacdo da tributacfo indireta, com
base no valor adicionado e no destino do
produto, e sustentam que se pode reduzir o
custo das contribuices sobre a folha com
alteracdes no sistema de protecdo social.

H4 bloqueios na reforma também por
parte dos proprios defensores da justica
fiscal, pautada no receio de que as mudancas
regridam a provisdo afiancada pelo Estado
de Bem-Estar. Nesse terreno, sio aciona-
das preocupacdes com a dissociacio entre
os tributos e contribuicdes com as politicas
sociais, que para esses atores é imperativo
para a sua manutencio.

No entanto, que muitas vezes fica escamo-
teado no debate em relacéo a provisio estatal
é a captura de certos beneficios fiscais pelas
elites econOmicas, e a propria regressivi-
dade que esteia os gastos. Embora hoje o
pais conte com um sistema previdenciario,



de educacio basica e de satde publica com
indices de cobertura muito expressivos, o
perfil do financiamento é regressivo. Isso
porque suas fontes de financiamentos sio
os tributos sobre o consumo e sobre a folha.
Efetivamente, o PIS/Cofins (Programa
de Integracdo Social/Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social) e o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS) sdo fundamentais no fi-
nanciamento da seguridade, da educacdo e
da satde publicas, respectivamente; e, como
dito, os principais gastos sociais contam
com arcabouco legal em que as vinculacdes
a fontes especificas de financiamento tém
papel central, o que se observa, por exemplo,
no financiamento da seguridade (previdén-
cia, assisténcia e saude), no salario educagéo
e nos minimos constitucionais para educa-
cfo e saude. Tem-se, portanto, um conjun-
to de vinculacdes entre fontes - tributos e
contribuicdes - e rubricas de gastos, o que
torna a estrutura de gastos bastante rigida.
Logo, ao se buscar alterar a composicdo dos
tributos, ha que se propor necessariamente
alteracOes nas regras e vinculacdes relativas
ao gasto social. O que, implica, por outro
lado, mudancas nas relacdes federativas,
pois a harmonizacio e a reducio da tributa-
cdo indireta reduzem a discricionariedade
dos estados e municipios que, junto com o
crescimento de importincia dos impostos
sobre renda e riqueza, alteram a importancia
das bases de incidéncia e o peso das transfe-
réncias entre os entes. Ademais, ndo se tem
seguranca quanto aos efeitos sobre o volume
de recursos disponiveis aos entes subnacio-
nais e para as politicas sociais. Sendo assim,
as pactuacdes necessarias para uma reforma
tributdria nio sio, em nada, triviais, na
medida em que podem afetar privilégios e
protecdes asseguradas na Carta Magna.
Cabe apontar ainda que, dado o tamanho
da carga tributaria nacional, quando com-
parado a paises de renda similar, os diver-
sos atores sociais se mostram reticentes
em apoiar efetivamente mudancas mais
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expressivas no sistema tributario, pois a
mudanca na composicio pode afetar as fi-
nancas dos governos, as rubricas de gastos, os
setores produtivos e as regides. Efetivamente,
coloca-se em cheque alteracdes no atual
desenho do sistema em razdo das incertezas
quanto aos seus efeitos na arrecadacio e na
discricionariedade dos entes federados, bem
como nas fontes de financiamento das po-
liticas publicas, notadamente as de carater
social. Tais insegurancas implicam, assim,
pouca disposicio em sustentar mudancas no
arcabouco tributario, mesmo naquilo que se
conta com grande consenso ou necessidade.

Por conseguinte, nio ha como realizar
uma reforma tributaria sem processar alte-
racdes no desenho do financiamento das po-
liticas sociais e nas obrigacoes e capacidades
dos entes federados.

No atual quadro, é possivel alimentar es-
perancas de mudancas em duas direcoes que
se coadunam com as tendéncias observadas
nos paises centrais, sio elas: i) o fortaleci-
mento do Imposto sobre Valor Agregado (IVA)
com ampliacio da base de incidéncia, em que a
tributaco sobre servicos e a economia digital
se destacam, e; ii) a reducfio dos tratamentos
diferenciados aos rendimentos de pessoas
fisicas oriundos do capital. Concretamente, é
de se esperar que sejam harmonizados os tri-
butos indiretos e que a tributacio sobre a renda
atinja aos lucros e dividendos distribuidos. Nao
se pode creditar esse relativo consenso na tri-
butacio de lucros e dividendos aos novos ares
do mainstream econémico, mas, sim, a necessi-
dade de ampliar os recursos fiscais, dada a si-
tuacdo critica das contas governamentais. Essa
mudanca pré-equidade em funcéo da situacdo
fiscal ocorreu, recentemente, em estados e mu-
nicipios que, com alteracdes nas aliquotas e na
progressividade do Imposto de Transmissio e
Causa Mortis e Doag¢éo (ITCMD) e do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), amplia-
ram as receitas desses impostos.

Em relacdo as contribuicdes sobre a folha
salarial, o debate se concentra na necessi-
dade de ampliar as fontes de financiamento

217

SAUDE DEBATE | RIO DE JANEIRO, V. 42, N. ESPECIAL 3, P. 212-225, NOVEMBRO 2018



218

Silveira FG, Passos L, Guedes DR

da previdéncia social, uma vez que o quadro
atual e as tendéncias no mercado de traba-
lho vém fragilizando as fontes de tributacio
ligadas as relacOes assalariadas. Ademais,
os tributos e contribuicdes incidentes sobre
a folha salarial impactam negativamente
a competitividade dos bens e servicos no
mercado internacional, pois nio é possivel a
desoneracio das contribuicdes sobre a folha,
em razio da impossibilidade de individuali-
za-las por bem ou servico.

E com esse norte que se assiste as mu-
dancas no financiamento da protecao social
em direcdo ao emprego de outras bases tri-
butarias, como o IVA e o Imposto de Renda
de Pessoa Fisica (IRPF). No caso brasileiro,
a desoneraciio das contribuicdes patronais
sobre a folha, instituidas a partir de 2012,
buscava melhorar as condi¢ces de competiti-
vidade da economia afetada pela continuada
valorizacdo cambial. A experiéncia das de-
soneracOes, assim como da constituicdo do
regime tributario simplificado para as micro
e pequenas empresas (Simples), mostra o
risco de medidas voltadas para determina-
dos setores e tipos de empresas de serem
capturados por outros grupos que nio o
publico objeto desses beneficios tributarios.
Assim, as desoneracdes que se destinavam
em sua origem a trés setores, os mais afeta-
dos pela competicdo internacional, foram
sendo concedidas a outros setores produti-
vos, chegando a atingir dezenas deles. Ja no
caso do Simples, o limite de faturamento da
empresa para inscri¢io no regime é de cerca
de US$ 1,2 milhdo, quase dez vezes supe-
rior ao segundo maior limite em vigor nos
paises que contam com programas similares.
Mudancas no sentido de reduzir os setores
beneficiados pela desoneracéo da folha e o
limite de faturamento apresentam enormes
obstaculos politicos, com a producio legis-
lativa recente atuando em sentido contrario.

Por fim, a discussio sobre tributos am-
bientais e dos incidentes sobre a exporta-
cio de commodities tem presenca marginal
no debate da Reforma Tributaria brasileira,
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porém observa-se, no cendrio internacional,
a criacdio de tributos de corte ambiental e do
emprego da taxacfo sobre exportacdes de pro-
dutos primarios com baixo valor agregado.

Em busca da eficiéncia
e equidade: a reforma
necessaria para o Brasil

Propostas para reformulacao da tri-
butacao indireta

Como destacam os manuais de financas
publicas, o IVA constitui o mecanismo par
excellence de neutralidade tributaria, uma
vez que incide sobre todas as etapas do
processo de producfio independentemen-
te da sua organizacfo. Considerando esse
aspecto relacionado com um imposto sobre
o consumo de bens e servicos e com a atual
composi¢do da carga tributaria brasilei-
ra, cuja centralidade da arrecadacfo esta
baseada na tributacéo indireta, o debate em
torno de uma reforma do sistema tributario
nacional deve: i) considerar propostas que
visem corrigir o atual peso da composicédo
dos tributos indiretos e diretos na carga tri-
butaria total do Pais, sem prejudicar a sus-
tentabilidade entre receitas e gastos, e; ii)
reorganizar a estrutura de regimes especiais
como isencdes e incentivos fiscais por meio
de umareformulacio simplificadora baseada
na fuséo de tributos sobre bens e servicos e
criacdo de um IVA em linha com a experi-
éncia tributaria internacional. Assim, a apre-
sentacdo de uma reforma tributdria baseada
nas alteracdes instrumentais do atual arranjo
de tributacdo indireta no Brasil destaca
algumas ideias essenciais relacionadas com
o principio do destino, a base de calculo do
imposto, aliquotas, bem como aspectos que
consideram fiscalizacdo e arrecadacio.
Diferentemente dos padrdes internacionais,
que adotam, em sua maioria, o IVA como prin-
cipal imposto sobre o consumo, a tributacio



sobre bens e servicos no Brasil é feita com base
em quatro tributos, sio eles: i) PIS/Cofins e
o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), que competem a Unido, €; i) 0 ICMS e o
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza,
ISS(QN), que sio, respectivamente, de compe-
téncia dos estados e municipios.

Em linhas gerais, o regime do PIS/Cofins
tem ampla base de tributacdo, incide apenas
sobre as empresas e ¢ dividido em dois,
um cumulativo e outro ndo cumulativo.
Enquanto o regime cumulativo aplica uma
aliquota de 3,65% sobre a receita da empresa
e incide sobre todas as etapas do proces-
so de producéo, o regime nido cumulativo,
criado em substituicdo ao regime cumulati-
vo, entre os anos de 2003 e 2004, aplica uma
aliquota de 9,25% sobre o valor adicionado.
Os setores industriais, de cadeia produtiva
longa, durante o tempo, migraram para o
regime nio cumulativo, enquanto o setor de
servicos permanece no regime cumulativo. O
IPI, por sua vez, apesar de nio ser cumulati-
vo, possui muitas aliquotas, e a incidéncia é
definida por uma tabela especifica e bastan-
te detalhada. Além disso, apesar de incidir
sobre a industrializacdo, ocorre indefinicdo
acerca de onde termina o aspecto industrial
do produto e onde comeca o da distribui-
cdo — em especifico, tais indefini¢des geram
contencioso® que é contornado, em geral,
por regimes especiais. Ademais, o ISS(QN) é
um tributo cumulativo que onera os investi-
mentos e cuja indefinicdo a respeito de onde
termina a sua incidéncia se confunde com a
base de incidéncia do ICMS®,

Além desses fatores que tornam o sistema
tributario nacional complexo, contudo,
soma-se a eles: i) o elevado tempo despendido
com obrigacdes tributarias acessorias (2.600
horas/ano, mais que o dobro do segundo co-
locado no ranking do Banco Mundial); ii) a
‘Guerra Fiscal’, e; iii) a quantidade de normas
tributarias vigentes — mais de 25 mil normas
atualmente, segundo o Instituto Brasileiro de
Planejamento Tributario (2016)" - cuja princi-
pal causa é a liberdade dos entes da federacio
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para definicio delas. Vale destacar que esses
sdo apenas alguns exemplos que contribuem
para a atual complexidade do sistema tributa-
rio nacional sobre bens e servicos. Com vistas
a corrigir alguns desses problemas, a adocéo de
um modelo novo de tributacdo no Pais passa,
necessariamente, pela reformulacéo da tribu-
tacfio indireta por meio da adocdo de um IVA
que incida sobre todas as operacdes que envol-
vam os bens e servicos. No entanto, para evitar
efeitos distorcivos principalmente no lado da
arrecadacdo e, como ja apontado, desequilibrio
politico em funcfo das necessidades dos entes
federados, é importante que as mudancas, ao
invés de pontuais — marca historica da estrutu-
ra tributaria recente® -, sejam feitas de modo
gradual, ou ‘fatiado’, com objetivos bem defini-
dos de curto, médio e de longo prazo.

Desse modo, primeiro haveria a neces-
sidade de racionalizar a gestdo por meio da
distribuicdo das competéncias pela especia-
lizacdo das bases, ou seja, ao invés de manter
a Unido responsavel por todas as bases, as
competéncias seriam distribuidas entre os
entes da federacdo por base de incidéncia do
tributo, o que permitiria a especializacéio das
administracoes tributarias, dotando-as de
mais eficiéncia na execucdo das atividades de
fiscalizacdo e arrecadacdo. Diferentemente
do modelo atual, essa nova distribuicio man-
teria a Unifio responsavel pelos tributos rela-
cionados com a renda, com a previdéncia e
com os regulatdrios, como a Contribuicio de
Interven¢do no Dominio Economico (Cide),
por exemplo, enquanto os estados seriam
responsaveis pelos de consumo e de previ-
déncia dos seus funcionarios; e os munici-
pios, por aqueles relacionados a propriedade
e previdéncia dos seus servidores.

Segundo, no atual modelo, o imposto sobre
circulacdo de mercadorias é cobrado de
maneira dividida, ou seja, no estado de origem
destas, o que equivale a tributar a producéo, e
no destino das mercadorias, o que equivale a
tributar o consumo. Essa caracteristica cria
fortes estimulos para que os estados utilizem
o imposto com outras finalidades que nio a de
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arrecadacio tributaria. No Pafs, esses estimu-
los tém contribuido para a conhecida ‘Guerra
Fiscal’ que, apesar de ilegal, tornou-se pratica
comum entre os estados. Assim, uma medida
que corrigiria tal distorcio seria utilizar um
IVA que prezasse apenas pelo principio do
destino na tributacéo.

Terceiro, para evitar o problema da cumu-
latividade e nfio neutralidade na tributacéo
sobre o consumo, bem como ampliar os ob-
jetivos arrecadatdrios, a base de calculo do
imposto deve ser ampla e clara, qual seja: o
IVA deve incidir sobre o valor das operacoes
com bens e servicos - lidando também, como
anteriormente esbocado, com a nova econo-
mia da informacéio (bens intangiveis etc.) —
e descontar o imposto pago nas operacdes
anteriores da cadeia de producfio. Além de
garantir que o tributo incida apenas sobre
o valor agregado dos produtos, tal medida
tornaria o sistema mais simples, pois néo
restringiria o ressarcimento do crédito dos
valores pagos ao longo da cadeia (salvo nos
casos de excecdo) e, por consequéncia, faria
com que o sistema fosse eficaz.

Em acordo com as medidas anteriores, a
quarta e quinta medidas deveriam enfatizar a
aliquota do IVA e os aspectos relacionados com
a legislacdo, fiscalizacdo e arrecadacdo. O IVA
ideal, como aponta a literatura, segue com ali-
quota Unica ou com poucas aliquotas para néo
distorcer o tributo. A Dinamarca adota uma ali-
quota tnica de 25%, enquanto Portugal, Irlanda
e Bélgica, por exemplo, possuem trés tipos de
taxas para o IVA, a normal, a intermediaria e a
reduzida. As dificuldades de aplicacio de uma
taxa Unica no Brasil, como destacadas, sdo di-
versas, desde a necessidade de arrecadacéo de
cada ente da federacéo, bem como as especifi-
cidades dos bens e servicos prestados etc. Uma
opc¢io que contornaria tais divergéncias no Pais
seria a adocdo de dois IVA, um federal e outro
subnacional, os quais consolidariam as bases do
PIS/Cofins, ICMS e ISS(QN), respectivamente.

Além disso, alguma forma de tributacéo se-
letiva sobre bens cujo consumo traz consigo
externalidades negativas deve ser desenhada
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nesse novo arranjo tributario. Nesse quesito,
a legislacdo deve ser precisa para garantir
simplificacfo para o contribuinte e capacida-
de de fiscalizacdo dos érgios competentes.
Por isso, seria importante uma legislacdo
unica que abrangesse os dois tributos, garan-
tindo a autonomia dos Estados para fixar as
aliquotas, harmonizando os interesses dos
entes da federacdo e dos contribuintes.
Ademais, é importante ponderar que tais
medidas, mesmo que corrijam as distor¢des
relacionadas com a neutralidade do tributo,
devem compensar seus efeitos regressivos.
A ampla base de incidéncia com aplicagio
de uma ou poucas aliquotas implicara a re-
oneracdo dos chamados produtos da cesta
béasica, beneficiados por desoneracdes e
isencdes pelo governo federal e por varias
unidades da federacdio e poderia alcancar
também os servicos que atualmente sio
pouco tributados. E por conta desses riscos
que se defende que tais alteracdes sejam re-
alizadas de maneira gradual e que se facam
acompanhar de outras que permitam reduzir
o peso dos tributos indiretos, como a amplia-
¢élo da tributacdo sobre a renda, a riquezae o
patrimonio, tema da subsecdo que se segue.
Logo, uma reformulacdo que respeitas-
se, de modo geral, tais medidas e que fosse
realizada de modo gradual, considerando
as dificuldades politicas e economicas que
envolvem os diversos atores da sociedade,
traria beneficios, pois: i) tornaria o sistema
de tributacéio indireta do Brasil mais enxuto;
ii) melhoraria a qualidade das normas tribu-
tarias bem como a sua interpretacdo, e; iii)
dada a racionalidade a que estaria subme-
tido, garantiria maior seguranca juridica as
relacdes de producio e comércio nacional.

Propostas para reformulacao da tri-
butacao direta

Dois fatos chamam a atencdo no que diz
respeito a tributacfio direta no Brasil: a redu-
zida expressio do IRPF e o peso relativo da
tributacdo incidente sobre a pessoa juridica.



Efetivamente, enquanto os tributos sobre a
renda da pessoa fisica respondem por menos
de 10% da carga tributaria brasileira, para
a média dos paises da Organizacdo para a
Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), essa participacio ¢ da ordem de
um quarto. Por outro lado, a participacio
dos tributos sobre a renda da pessoa juridi-
ca é bastante semelhante, ao redor de 9% da
carga tributaria. Adiciona-se a isso a reduzi-
da importéncia dos tributos patrimoniais na
carga tributaria, em especial nos recorren-
tes — IPTU e Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) - e nos incidentes
sobre a riqueza - ITCMD e Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF). Concretamente, no
caso brasileiro, esses tributos patrimoniais
respondem por 2% da carga tributaria, ao
passo que, na média dos paises da OCDE, tal
participacdo é superior a 4%.

E patente, portanto, a baixa tributacdo
sobre a renda da pessoa fisica no Brasil, que
se deve, de um lado, as isencdes, com desta-
que para a concedida aos lucros e dividen-
dos distribuidos, as deducdes e a reduzida
aliquota marginal superior. De outro, o nivel
de renda e o grau de informalidade da eco-
nomia nacional reduzem a base de incidén-
cia do IRPF, caracteristica sublinhada por
aqueles analistas que sustentam nfdo haver
espaco para o crescimento da tributacdo
sobre a renda da pessoa fisica. Ainda que se
conte com esse limite quanto ao universo
da populacdo objeto do imposto de renda, o
tratamento preferencial aos rendimentos do
capital e o cipoal de deducdes e isencdes res-
pondem de modo substancial pela reduzida
participacdo do imposto de renda e por sua
atenuada progressividade. Gobetti e Orair?
mostram, com base nos dados do ano calen-
dario 2013, quio reduzidas sdo as aliquotas
efetivas, com os maiores valores situando-
-se ao redor de 12% para os declarantes com
renda anual entre R$ 162,7 mil e R$ 3254
mil - ao redor de 20 a 40 salarios minimos
mensais. A partir de entfo se reduzem, che-
gando a somente 6,7% para as pessoas com
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rendimentos anuais superiores a R$ 1.301,8
mil -, cerca de 160 salarios minimos anuais.

Ha4 que sublinhar ainda a opacidade entre
os rendimentos do trabalho e do capital de-
corrente da transmutacio de pessoa fisica
em pessoa juridica que os sistemas simplifi-
cados de tributaciio possibilitam, tornando
rendimentos caracteristicamente do traba-
lho, logo sujeitos a tributacio progressiva,
em rendimentos do capital, que contam com
isencéio do imposto de renda. Efetivamente, a
isencéio dos rendimentos oriundos de lucros
e dividendos distribuidos e dos ganhos
de socios de micro e pequenas empresas
tornam intimeras relacdes de trabalho e as-
salariamento em relacdes de carater comer-
cial, com os rendimentos se configurando
como oriundos de lucros e dividendos. Esse
fendmeno denominado de ‘pejotizacdo’ ndo
se deve, no entanto, somente a menor one-
raclo sobre os rendimentos do capital, mas,
também, pela possibilidade de se reduzir os
custos com os tributos destinados a previ-
déncia, no caso, as contribuicdes incidentes
sobre a massa salarial.

Assim, as propostas de alteracdes na tri-
butacdo direta passam necessariamente
por combater a suboneracdo das rendas
do capital na pessoa fisica, mas, também,
pela reducdo da tributacdo incidente sobre
a folha, pelo aprimoramento, por meio da
melhor focalizacdo, das politicas de inclu-
sdo previdencidria e fiscal, e pela conces-
sdo de beneficios fiscais relacionados aos
investimentos. Outrossim, como no caso
dos tributos indiretos que se busca reduzir
e harmonizar, as mudancas na tributaciio
direta requerem alteracdes nos esquemas de
financiamento e de gestdo das diversas poli-
ticas publicas: educacdo, saude, previdéncia,
assisténcia, entre outros.

No que concerne ao IRPF, o fim da isencéo
de lucros e dividendos e dos rendimentos/
lucros dos sdcios de micro e pequenas em-
presas é o primeiro passo que se concreti-
zara em curto espaco de tempo, mais, como
dito, pela necessidade de buscar fontes de
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arrecadaciio no atual momento de crise fiscal
do que pelos efeitos redistributivos. Como
tais rendimentos serio tributados é assunto
controverso, havendo, grosso modo, duas
propostas: aplicar a tabela progressiva ou
tributar linearmente em 15%, que é a aliquo-
ta modal aplicada aos ganhos realizados em
operacdes nos mercados financeiros. Pode-
se, assim, preservar determinados beneficios
para os rendimentos de capital na pessoa
fisica ou tratar igualmente as duas fontes de
renda. Vale destacar que, mesmo, nos paises
que seguem o modelo amplo, concedem-se
beneficios aos ganhos de capital de longo
prazo e a outras modalidades de poupanca.
Ha um leque de modelos duais, que se distin-
guem pelos tipos de tratamento concedidos
a determinados rendimentos do capital, com
destaque para aplicacdo de aliquotas e/ou
progressividade menores ou mais brandas, e
para a aplicacdo de aliquotas proporcionais a
rendimentos selecionados.

A tributacfio sobre os rendimentos do capital
na pessoa fisica requer avaliar o desenho da
tributaciio sobre a pessoa juridica. Os modelos
duais, ao concederem determinados beneficios
aos rendimentos do capital na pessoa fisica, ob-
jetivam integrar a tributacfo darenda da pessoa
fisica com a tributacéo da pessoa juridica, com
vistas a dar coeréncia a tributagéo sobre os ren-
dimentos do capital, conceder tratamento iso-
noémico as diferentes fontes de renda, reforcar
a progressividade dos rendimentos do trabalho
e aos retornos excedentes da poupanca. Fala-se
em modulacdo da tributacdo do capital, ou
seja, equalizar a oneracdo do capital tributado
na pessoa juridica e fisica as outras fontes de
renda. Em outras palavras, nio tornar a tribu-
tacdo conjunta — nas pessoas juridica e fisica
- incidente sobre o capital superior a incidente
sobre outras fontes de renda. E isso o que reali-
zam aqueles paises que tributam o lucro/renda
da pessoa juridica a uma aliquota linear e em
sua distribuicfo para as pessoas fisicas oneram
esses rendimentos com base em uma tabela
mais branda nas aliquotas e na progressividade.

No caso brasileiro, se a tributacéo sobre a
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pessoa fisica apresenta baixa incidéncia e pro-
gressividade, a incidente sobre a pessoa juri-
dica conta com aliquotas estatutarias bastante
elevadas - 34% - ante a experiéncia internacio-
nal, o que, contudo, nio se reflete nas aliquotas
efetivas que, em razio do variado espectro de
regimes e beneficios, encontram-se, em grande
parte dos casos, em patamares inferiores.
Soma-se a isso o fato de que existem diferentes
tratamentos aos rendimentos do capital com
viés favoravel aos ativos financeiros perante os
ativos produtivos'e.

Com base nesse cenario, sustenta-se que
se deve buscar, como ja apontado, a reducéo
da tributacdo incidente sobre a pessoa ju-
ridica, a eliminacfo dos tratamentos dife-
renciados aos rendimentos do capital e a
melhor calibragem dos sistemas tributarios
simplificados, que, associados a tributacéo
sobre lucros e dividendos e a reducéo dos
beneficios decorrentes das deducdes com os
gastos em saude e educacéio e das isencdes
aos rendimentos oriundos de aposentadorias
e pensdes, tornaria a tributacdo direta mais
progressiva, reduziria as possibilidades de
transfiguracdo da pessoa fisica em juridica,
concederia tratamento diferenciado para os
investimentos e aprimoraria a focalizacio
dos beneficios dos regimes simplificados nas
micro e pequenas empresas.

Com essas alteracdes, a criacfio de novas ali-
quotas marginais superiores aos atuais 27,5%
implicaria maior arrecadacéo e progressivida-
de do IRPF. Propde-se a cria¢fio de trés novas
aliquotas: de 32,5% para rendimentos mensais
superiores a R$ 8 mil, de 37,5% para rendimen-
tos acima de R$ 20 mil e, por tltimo, de 40%
para os rendimentos que superem a R$ 40
mil. Somente a tributaciio progressiva sobre
os lucros e dividendos do IRPF implicaria um
crescimento da arrecadacio da ordem de 25%
e uma reducéio do Indice de Gini da renda das
pessoas adultas de cerca de 3%".

Com relacfio aos impostos patrimoniais, a
reduzida importincia desses na carga tributa-
ria nacional decorre da defasagem dos valores
dos imdveis nos registros administrativos das



prefeituras, da fragilidade das administracoes
fiscais da maior parte dos municipios, dos
obstaculos legais a progressividade e ao nivel
das aliquotas, entre outros. A defasagem das
plantas de valores dos iméveis é presente na
maioria dos municipios, mesmo naquelas
com administracdes tributdrias mais capaci-
tadas, e pode ser, em grande medida, credita-
da aos empecilhos politicos e juridicos para a
sua atualizacflo. A experiéncia demonstra que
todos os prefeitos que buscaram incrementar
a tributacdo do IPTU tiveram dificuldades
em aprovar as medidas nas casas legislativas,
com casos de votos contrarios das bancadas
de esquerda na oposicéo. Isso quando néo so-
freram acdes judiciais que impediram a con-
cretizacdo das mudancas.

No caso do imposto sobre herancas e
doaces - o ITCMD -, conta-se hoje com
a limitaco legal - constitucional - da ali-
quota maxima de 8%, quando na maioria
dos paises as aliquotas superiores chegam a
atingir 40%/50%. Ademais, até recentemen-
te o judiciario ndo autorizava a aplicacdo de
aliquotas progressivas tanto no IPTU como
no ITCMD, o que implica a quase neutrali-
dade do IPTU, segundo os dados da Pesquisa
de Orcamentos Familiares de 2008/09%. Ha,
portanto, que se alterar a legislacdo com a
elevacdo da aliquota maxima do ITCMD
para um patamar da ordem de 30%, bem
como a aplicacdo de aliquotas progressivas
segundo o valor do espdlio ou doacdo.

No que concerne aos impostos recorren-
tes sobre o patrimonio imobiliario - IPTU e
ITR, propde-se aplicar as normas constitu-
cionais quanto ao cumprimento da funcio
social da propriedade, seja urbana, seja
rural, com a aplicacdo de san¢des — maiores
aliquotas - aos iméveis que ndo atendem
a esse principio. Concretamente, imoéveis
urbanos desocupados, terrenos sem utiliza-
cllo e estabelecimentos agropecudrios com
baixa utilizacdo das terras, uso de mao de
obra em condicdes similares a escraviddo e
em descumprimento das normas ambientais
devem ser objeto de aliquotas majoradas e
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progressivas. Em outras palavras, deve-se
empregar a tributacio sobre tais imoveis
como um mecanismo que dificulte seu uso
de modo especulativo e antissocial.

Consideracdes finais

Para discutir os caminhos que podem ser aces-
sados para melhoria da politica fiscal no Brasil,
este trabalho buscou apontar as incongruén-
cias do sistema tributario e os elementos que
afastam o Pais das boas praticas internacionais,
tanto em termos de eficiéncia quanto em equi-
dade, bem como realcar algumas medidas que
tém potencial de contribuir para sua melhoria
em ambas as direcoes.

Como visto, a ineficiéncia do sistema tri-
butario brasileiro se apresenta em diversos
aspectos que vio desde a complexidade dos
tributos até especificacdes mal calibradas e
peso desproporcional sobre a pessoa juridi-
ca. Além disso, a confusio de tributos e le-
gislacdo complexa torna o sistema tributario
brasileiro custoso, pouco eficiente e de dificil
compreensio. Outro fator é a énfase tribu-
taria brasileira sobre os bens e servicos que
sdo, via de regra, mais sensiveis aos ciclos
econdmicos e, por isso, contribuem para um
cardter pro-ciclico da arrecadacéio fiscal. A
delegacdo da tributacdo de bases moveis as
instincias regionais também tem originado
conflitos federativos ao possibilitar guerra
fiscal. Ademais, as empresas brasileiras sio
em excesso oneradas na tributacdio, com
incidéncia sobre a folha de pagamentos
estando acima de 40% ao se considerar as
contribuicdes previdenciarias do empregado
e do empregador, o seguro acidente, o Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),
o salario educacdio e as contribuicdes do
Sistema S. Esse leque de tributos tem efeitos
distorcivos para o crescimento econdmico ao
fragilizar a competitividade das empresas,
incentivar a informalidade e a elisdo fiscal.

A solucdo para equacionar esses proble-
mas destacou, portanto, a necessidade de
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uma reforma tributaria simplificadora, por
meio da fusdo (ou substituicdo) de varios
tributos por um IVA e por uma reforma pari
passu na tributacdo direta (renda e riqueza).
Tendo em vista que a esséncia do IVA é a
neutralidade, entende-se que o arranjo de
medidas propostas tem franco potencial de
favorecer o crescimento econémico, uma
vez que soluciona o problema da cumula-
tividade, simplifica o sistema tributario e
suaviza a guerra fiscal. Por outro lado, dado
que a mudanca no IVA sozinha nio implica
a melhora distributiva do sistema, destacou-
-se aqui medidas que contribuem para essa
direcdo por reformar o IRPF e os demais
impostos que incidem sobre a riqueza acu-
mulada dos individuos.

Por fim, vale sublinhar que o mundo
aparenta estar adentrando em um novo pa-
radigma da tributacdo, no qual eficiéncia e
equidade nfo sdo mais vistos como um trade
off, mas um objetivo que pode ser alcado
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simultaneamente em prol de sociedades mais
justas e solidarias. As propostas, portanto,
vio na direcdo de aprimorar o sistema tri-
butario brasileiro promovendo, concomitan-
temente, eficiéncia e equidade. Entende-se,
contudo, que ainda falta disposic¢do politica e
mobilizac8o social para essa batalha.
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