ECONOMIA E TRIBUTACAO

1 O fenémeno da tributacdo. Conceito de tributo. Os indices adotados para a
tributagdo. Fluxo circular. Tributos equivalentes. Incidéncia tributaria — juridica e

econdomica. As forcas do mercado — demanda e oferta. Elasticidades.

Todos nds sofremos o impacto da tributagdo em nossas vidas. Desde o nascimento até a
morte dos homens eles estdo presentes. Nao € exagero: ao nascermos pagamos uma taxa
pela emissdo da certiddo de nascimento (salvo se declararmos pobreza); ao morrermos
pagamos (na verdade quem paga sao nossos herdeiros) uma taxa pela emissao da certidao
de obito. Porém, durante todo o interregno das nossas vidas nos deparamos com a
obrigacdo de pagar tributos. A razdo ¢ simples: o Estado precisa satisfazer as
necessidades da coletividade e, para isso, precisa de dinheiro. Surge entdo a tributacao
como fendmeno idealizado pelo homem para financiar o Estado. Dentre as formas de

financiamento da estrutura estatal, a tributacao, sem duvida, ¢ a mais importante.

A norma tributaria €, por exceléncia, uma norma expropriatéria (expropriacao licita por
parte do Estado). A aludida norma tem como comando principal uma ordem: “entregue
dinheiro ao Estado”. Portanto, o fendomeno tributario ¢ uma realidade das comunidades
sociais ha algum tempo. Inclusive, em outras €épocas, como norma expropriatoria que €,
causou inimeras revoltas. A independéncia americana teve como componente importante
a tributacao do cha — Boston Tea Party (‘“‘a tributagdo sem representacao ¢ uma tirania”);
a inconfidéncia mineira, como movimento social, insurgiu-se contra a derrama (cobranca
do quinto sobre a extragdo do ouro). Enfim, toda norma expropriatoria, ainda que licita,
causa resisténcia. O importante ¢ que o Estado saiba dosar o tamanho dessa expropriagao.
Hoje, para satisfazer as necessidades da coletividade brasileira, o governo retira da
sociedade, anualmente, por intermédio da tributagdo, algo em torno de 37% do PIB

nacional.

Se assim ¢, o fenomeno da tributagdo impacta a eficiéncia do mercado, pois provoca

movimentos na alocacao e distribuicdo dos bens na sociedade. A instituicdo de tributos



por parte do Estado, apesar de causar resisténcia por parte daqueles que sdo onerados
com tal fendmeno, ¢ fundamental para a sociedade, seja como fonte de receita, seja como

instrumento de politica econdmica.

Contudo, ¢ viavel tributar todos os fatos, todos os bens, todas as pessoas, todas as
situagdes de fato existentes? Obviamente que ndo. Se a tributagdo provoca a retirada de
dinheiro do particular para o Estado, somente eventos economicamente mensuraveis ou
economicamente relevantes sdo indices para a tributagdo. O legislador tributario busca
atingir, fatos, bens, pessoas e situagdes que revelem conteudo econdmico. Caso contrario,
nada arrecadara. Portanto, a sociedade identifica na atividade econdmica indices de
riqueza adequados para fazer incidir as normas tributarias. Dentre eles, hd um consenso
que a renda, o consumo € o patriménio sao padrdes ou parametros economicamente

relevantes para se tributar.

A renda revela um acréscimo de patrimdnio, isto €, uma majoragdo de elementos
patrimoniais num determinado espago de tempo (acréscimo de bens e direitos). Por sua
vez, 0 patriménio representa a renda acumulada num certo lapso temporal. Por fim, o
consumo ¢ a renda nao poupada, ou seja, € a renda sacrificada ou consumida (desculpem
a tautologia). Verifica-se que a remda ¢ um parametro bastante universal para a
tributagdo. Sob diferentes perspectivas ela pode ser eleita pela sociedade como indice
para a tributacao. Tal fato pode ser demonstrado pelo denominado fluxo circular da renda

e dos gastos na economia, de autoria do professor Richard Musgrave:
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Por esse fluxo, vé-se claramente que apesar de alguns tributos aparentarem grandes
diferencas, sob o ponto de vista econdomico estas discrepancias nao existem. Por exemplo:
talvez seja indiferente para o Estado optar por uma tributagdo sobre a renda nacional ou
sobre a produgdo nacional (a arrecadacao serd semelhante); talvez seja indiferente aplicar
impostos sobre os dispéndios de consumo ou sobre a renda nacional menos a renda
poupada; talvez seja indiferente tributar os salarios ou os dispéndios sobre o consumo etc

etc.

Diante disso, o legislador tributario ira escolher quais desses indices de tributag¢do sao os
mais adequados, na comunidade social respectiva, para se tributar. Essa escolha deve ser
efetivada mediante a elaboracao de lei (representagdao popular) que ird instituir o tributo.
Trata-se da incidéncia tributaria sob o ponto de vista juridico: incidéncia juridica. Em
outras palavras: a sociedade estipulara em lei quem deve pagar os tributos. Assim, a lei
dird: quem auferir renda deve pagar IR; quem circular mercadoria (comerciante) deve
pagar o ICMS; quem industrializar produtos deve pagar IPI; quem solicitar um servigo
publico do Estado especifico e divisivel (por exemplo, emissdo de passaporte) deve pagar
um taxa; quem for empregador ou trabalhador deve pagar uma contribui¢do para a

seguridade social; quem for proprietario de imovel urbano deve pagar o IPTU etc.



Contudo, nem sempre aquele que consta da lei como contribuinte do tributo é que
assumird economicamente o respectivo onus. Isto porque, apesar da norma estipular o
sujeito responsavel pelo pagamento da exacdo tributaria (incidéncia juridica), o encargo
do tributo, na realidade, podera ser assumido por um terceiro — comprador ou
consumidor. E a denominada incidéncia econémica do tributo. Surge entio a inevitavel
questdo: quem efetivamente assume o 6nus da tributagdo? A resposta nos ¢ fornecida pela

denominadas for¢as do mercado: demanda e oferta.

Segundo os economistas a oferta e a demanda sdo as forcas que fazem com que a
economia funcione. Elas determinam a quantidade produzida dos bens e o respectivo
preco de venda, ou seja, a oferta e a demanda revelam como os compradores e

vendedores se comportam e como interagem entre si.

A oferta ou quantidade ofertada de um determinado bem ¢ a quantidade de bens que os
vendedores desejam e podem comprar. A oferta segue, normalmente, uma regra: com a
subida dos pregos, a oferta aumenta. Dai dizer-se que a quantidade ofertada ¢
positivamente relacionada com o preco. Num grafico com duas coordenadas, preco

(vertical) e quantidade (horizontal) a curva € para cima.

A demanda ou quantidade demandada de um determinado bem ¢ a quantidade de bens
que os compradores desejam e podem comprar. A demanda segue, normalmente, uma
regra: com a subida dos pregos, a demanda cai. Dai dizer-se que a quantidade demandada
¢ negativamente relacionada com o prego. Num grafico com duas coordenadas, prego

(vertical) e quantidade (horizontal) a curva ¢ para baixo.

Portanto, qualquer espécie de aumento ou institui¢do de tributo provocara um acréscimo
no preco do produto. Nesse caso, restarda saber quem assumira o respectivo Onus:
compradores ou vendedores? A resposta para tal indagacdo dependera das denominadas
elasticidades das curvas de oferta e de demanda antes referidas. A elasticidade — preco

da demanda dimensiona o quanto a quantidade demandada reage a uma mudanga no



preco. Ja a elasticidade — prego da oferta mede o quanto a quantidade ofertada responde

substancialmente a mudangas no prego.

Nestes termos temos as seguintes opgdes, quanto a assun¢do dos encargos tributarios

numa eventual institui¢do ou majoracao de tributos em determinado produto:
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EFEITO DE UM IMPOSTO ESPECIFICO A SER PAGO PELO COMPRADOR

- neste caso a curva da demanda desloca-se para baixo
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OFERTA E DEMANDA - CONCEITOS

Oferta perfeitamente elastica: A Quantidade Ofertada muda infinitamente com
qualquer mudanga nos pregos.

Oferta perfeitamente inelastica: A Quantidade Ofertada ndo varia com mudangas nos
precos.

Demanda perfeitamente elastica: A Quantidade Demandada muda infinitamente com
qualquer mudanga nos precos.

Demanda perfeitamente ineldstica: A Quantidade Demandada ndo varia com mudangas

nos pregos.

CARGA TRIBUTARIA SUPORTADA INTEGRALMENTE PELOS COMPRADORES
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CARGA TRIBUTARIA SUPORTADA INTEGRALMENTE PELOS VENDEDORES
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Conclusdo: a) quanto mais elastica a curva de demanda ¢ menos elastica a curva de
oferta, maior sera o onus tributario assumido pelos vendedores; b) quanto menos elastica
a curva de demanda e mais elastica a curva da oferta, maior sera o Onus tributario

assumido pelos compradores.



2 A presenca do Estado na economia. As grandes economias do mundo atual —
economia mista. As falhas do mercado e a necessidade de existéncia do Estado.
Intervencdo estatal e suas falhas. O  conceito de [Estado -
centralizado/descentralizado. Teoria do bem-estar social e a eficiéncia no sentido de
Pareto. Politica fiscal e fun¢des do Estado. Os meios de financiamento do Estado. A

tributacio como meio de financiamento estatal.

Vivemos numa economia mista em que as atividades econOmicas sdo exercidas pela
iniciativa privada e pelo Estado. A presenca do Estado no dia-a-dia dos cidaddos ¢
constante. Utilizamos hospitais publicos, estudamos em escolas do Estado, solicitamos
prestacdo de servigos publicos especificos (emissdao de certiddoes, documentos etc),
socorremo-nos dos servigos da justica para dirimir conflitos intersubjetivos, trabalhamos
em empresas estatais, recebemos auxilios publicos (aposentadoria, seguro-desemprego,
programas assistenciais etc), usufruimos de areas de lazer do Estado (parques nacionais,
pragas etc), utilizamos servigos de seguranga (bombeiros, policia civil, forcas armadas
etc), somos impactados pelas decisdes governamentais no campo econdmico (cambio,

juros etc).

Dessa realidade do dia-a-dia surgem questionamentos acerca da eficiéncia do Estado na
realizacdo dessas atividades. Sera que o particular ndo realizaria tais tarefas com mais
competéncia? E necessario o Estado (governo) comprometer-se com tais obrigagdes?
Qual deve ser o nivel de intervengao do Estado na economia como um todo? A iniciativa
privada, por intermédio do mercado, ndo seria suficiente para efetivar a satisfacdo das
necessidades da coletividade? De forma radical, poder-se-ia perguntar: Estado, para qué?

Governo, para qué?

Todas essas indagacdes foram realizadas e investigadas pelos economistas no decorrer
dos tempos e constituem a histéria do pensamento econdmico. Contudo, em sintese,
pode-se afirmar que, nos dias atuais, o Estado exerce papel importante numa economia de
mercado. A economia nao pode prescindir de sua atuagao (Estado), uma vez que, em
certas condicdes, os mercados e as empresas privadas ndo conseguem conter

determinados problemas econdmicos relevantes (desemprego, deflagdo, inflagdo,



aumento de precos etc), provocando a intervencdo estatal. Ou seja, nesses casos 0s
mercados ndo sdo eficientes. Tais eventos sdo denominados na economia de falhas do
mercado. Atualmente predomina a idéia de que os mercados e as empresas privadas
representam os pilares fundamentais da economia moderna; porém, o Estado exerce papel
complementar importante ao atuar no sentido de sanar ou amenizar as referidas falhas do
mercado. A discussao moderna acerca da presenga estatal na economia reside, portanto,
na intensidade de sua atuacdo, ou seja: qual o grau de interven¢do do Estado no processo

econdmico?

Partindo do pressuposto que os mercados e a iniciativa privada, em condigdes ideais, sao
eficientes, faz-se necessario que se entenda o significado do termo eficiéncia para os
economistas. Esse conceito foi introduzido na ciéncia econdmica pela tradicional
doutrina do bem-estar social (welfare economics) que se ocupa com a gestdo da
economia (o que deve ser produzido, como deve ser produzido, para quem ¢é produzido e
quem deve tomar essas decisdes). Consideram-se eficientes as alocagdes de recursos que
tém a caracteristica de que ¢ impossivel melhorar a situacdo de uma determinada pessoa
sem piorar a situagdo de alguma outra. Em outras palavras: dada uma alocagdo de
recursos especifica, esta serd eficiente se nao for possivel uma nova alocagao que melhore
a situacdo relativa de alguém sem piorar a posicdo de outra. Esse conceito de eficiéncia
economica ¢ denominado otimo de Pareto ou eficiéncia no sentido de Pareto, em
homenagem ao socidlogo e economista italiano Vilfredo Pareto (1848 — 1923). Na
hipotese de se conseguir uma nova alocagdo de recursos que melhore a situacdo de
alguém sem piorar a posicdo de outra pessoa, estaremos diante de uma melhora no
sentido de Pareto. Ou seja, nessa hipotese, a alocacdo original era ineficiente. Com a
nova alocacao de recursos teremos a presenca do conceito de eficiéncia economica como
exposto acima. Deve-se alertar desde ja que ndo se deve confundir o conceito de
eficiéncia economica, com o de distribui¢do de renda, por exemplo. Eu posso ter uma
alocagdo de recursos eficiente (no sentido de Pareto) e ndo eqiiitativa (justa) no que se
refere a distribuicdo da renda entre as pessoas (ex.: eu tenho R$ 1.000 de patrimoénio € o
meu vizinho tem R$ 10.000.000 - essa alocag@o de recursos ¢ eficiente uma vez que ¢
impossivel uma nova alocagdo de recursos entre nés dois em que eu melhore e ele nao

piore. J& nesse caso, a distribuicdo entre nossos patrimonios nao € eqiiitativa).



Posto isto, quando os mercados sdo ineficientes surge o Estado na tentativa de corrigir as
denominadas falhas do mercado. A doutrina econdomica, no decorrer dos anos, identificou
algumas falhas do mercado, quais sejam: a) a concorréncia imperfeita identificada nos
mercados, b) a necessidade de prover bens publicos, c) as chamadas externalidades, d) a
existéncia dos mercados incompletos, e) as falhas de informa¢do do mercado, f) a

ocorréncia do desemprego, inflagdo e desequilibrio economico.

Com efeito, as falhas do mercado impedem que eles sejam considerados totalmente
eficientes e, como conseqiiéncia, ha de existir a intervencao do Estado com o intuito de
corrigir as referidas falhas. Assim, para que os mercados sejam eficientes seria necessario

que:

- a concorréncia fosse perfeita (nenhuma empresa pode ser tdo grande que possa

influir nos pregos da economia);

- ndo houvesse necessidade de prover bens publicos aos cidaddos (os bens
universais, como a defesa nacional, podem ser gozados por todos os cidadaos e,

normalmente, ¢ inviavel impedir que alguns se beneficiem e outros nao);

- ndo existissem externalidades positivas (atos praticados por uma pessoa que
afetem outras pessoas positivamente — ex.: controle por parte de uma empresa
na emissdo de residuos no ar), ou externalidades negativas (atos praticados por
uma pessoa que afetem outras pessoas negativamente — ex.: polui¢do por parte

de uma empresa da 4gua utilizada na producao de bens);

- ndo existissem mercados incompletos (aqueles em que o mercado nao
consegue prover de maneira adequada aos cidaddos e empresas, ainda que os
custos de producdo estejam abaixo do que as pessoas estdo dispostas a pagar

pelo bem ou servico privado — ex.: o crédito ao consumidor, seguros etc);

- ndo ocorressem falhas de informagdo (os consumidores, normalmente, tém
informacdes incompletas que provocam distor¢des na tomada de posi¢des — ex.:

mercado de capitais);



- inexistisse desemprego, inflacdo ou desequilibrio econdmico

Contudo, como vimos anteriormente, os mercados ndo conseguem cumprir o papel de
eficiéncia econdmica nos casos acima indicados e tal fato provoca uma reacao do Estado:
a intervencao na economia com o fim de sanar as falhas do mercado. Para tanto, o Estado
necessita de recursos financeiros. O financiamento referido ¢ condi¢ao fundamental para

que as fungdes publicas sejam cumpridas a contento.

Por fim, cumpre frisar que o Estado brasileiro atua em trés esferas distintas, dependendo
da competéncia que lhe foi atribuida pela Constitui¢do Federal. Assim, temos fungdes
publicas a serem exercidas em nivel federal, estadual e municipal. Portanto, o exercicio
das funcdes estatais no Brasil ¢ descentralizado no que se refere as pessoas politicas
(esferas de governo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Existem economias
cuja funcado estatal ¢ exercida de forma centralizada, como ¢ o exemplo de Cuba nos dias

atuais.

3. Teoria da tributacio 6tima. Tributos distorcivos e niao distorcivos. Conflito basico
entre eqiiidade e eficiéncia. Inviabilidade da lump sum taxation. Distorcio da
tributacio e a medida do deadweigt loss. Caracteristicas desejaveis em qualquer
sistema tributirio — neutralidade, simplicidade, eqiiidade e progressividade. Bases
para a tributacdo. Teorias do beneficio e da capacidade de pagamento (capacidade

contributiva).

Como vimos, o fenomeno tributario revela uma expropriagdo patrimonial dos cidaddos
para que o Estado realize suas fungdes publicas. Dentre as formas de financiamento
estatal, a tributacdo € nos dias atuais, sem qualquer divida, a mais importante. Se assim €,
o fenomeno da tributagdo impacta a eficiéncia do mercado, pois provoca movimentos na
alocagdao e distribui¢do dos bens na sociedade. Os economistas dizem que um dos
tradeoffs (conflitos, dilemas, confrontos) que a sociedade enfrenta ¢ entre eficiéncia e

eqiiidade (esta entendida no sentido de distribui¢@o justa entre os individuos).



Recordando alguns conceitos importantes: eficiéncia diz respeito a alocagdo de recursos
escassos da forma mais maximizada possivel, isto €, dos produtos escassos obtém-se o
maximo possivel de utilidade para gozo por parte da sociedade; egiiidade diz respeito aos
beneficios advindos dessa alocacdo de recursos iniciais, isto €, se essa alocagdo eficiente
de recursos escassos foi realizada de forma justa (justiga distributiva). Numa linguagem
popular eficiéncia refere-se ao tamanho do bolo econdmico, enquanto egiiidade refere-se
a divisdo dos pedacos do bolo. Em linguagem mais singela ainda: da farinha, dgua, ovos,
fermento, mao-de-obra e demais insumos para a produ¢do do bolo de uma determinada
festa conseguimos a melhor eficiéncia possivel (foi produzido o maior e melhor bolo que
se podia produzir com os respectivos insumos € o produto desse trabalho foi alocado
entre as pessoas que estavam na festa de aniversario); porém, apesar de eficiente, tal
alocagdo de recursos pode ter sido injusta (apenas cinco pessoas da festa comeram o bolo
e as demais deixaram de ser servidas ou, ainda, todas receberam o bolo, porém em
quantidade muito pequena, sendo que algumas ndo queriam comer bolo ou ndo gostavam
de bolo de chocolate e as que gostavam ndo ficaram satisfeitas etc). Dai por que, na
linguagem de Pareto, dada certa alocagdo de recursos esta sera eficiente se for impossivel
uma nova alocagao de recursos onde a situagdo de uma determinada pessoa melhore sem
que a situacdo de outra piore. Eficiéncia na alocacdo de recursos e egqiiidade na
distribui¢do desses recursos nem sempre andam juntas; ao contrario, quase sempre

entram em conflito (tradeoff) quando da estipulacdo das politicas publicas.

A tributagdo, portanto, por retirar compulsoriamente patrimonio do particular para o
Estado, influi na economia. A institui¢cdo de certo tributo pode desestimular o trabalho, a
producdo etc, pois o aumento do preco dos bens e servigos (pelo tributo) impacta as
forcas do mercado - demanda e oferta. Vimos anteriormente que um aumento de tributo
(portanto, aumento no preco do produto) puxa a curva da demanda para baixo e a curva
da oferta para cima. Dependendo da elasticidade das referidas curvas o tributo sera
assumido pelos compradores ou vendedores. Quanto mais ineldstica a curva da demanda
e elastica a curva da oferta os tributos serdo assumidos pelos compradores. Quanto mais
elastica a curva da demanda e inelastica a curva da oferta os tributos serdo assumidos

pelos vendedores.



Diante dessa constatagdo, os tributos sdo distorcivos, por exceléncia, porque incidem
sobre indices que revelam comportamentos humanos (renda, consumo, patrimonio). Ao
incidir sobre atos, fatos e situagdes de fato onde o homem estd sempre presente, os
tributos influenciam no comportamento dos agentes econdmicos. Como conseqiiéncia, o
grande desafio do legislador tributario ¢ provocar, por intermédio da norma de contetido
fiscal, o menor impacto possivel na economia e nos seus agentes. H4 um consenso entre
economistas e juristas que nao ¢ possivel a institui¢ao de tributos nao-distorcivos, isto &,
tributos que ndo influam no comportamento dos homens (ex.: se cobrassemos R$ 100,00
de todas as pessoas residentes em territdrio nacional, independentemente de raga, sexo,
cor, religido etc — denominados tributos e transferéncias lump sum, ou, ainda, um tributo
que incida sobre as pessoas que tém olhos azuis, castanhos, verdes etc). Os tributos nao-
distorcivos nao dependem do comportamento dos homens e sdo aqueles que os homens
nao podem fazer nada para fugir da tributagdo (eu ndo posso mudar a cor dos meus olhos
para fugir da tributacdo; eu ndo consigo fugir de uma tributagdo fixa em Reais que ndo
esta ligada a qualquer outra propriedade minha a ndo aquela correspondente a ser um ser

humano).

Surge entdo a denominada teoria da tributa¢do otima. Esta tem por intuito identificar
estruturas tributarias que viabilizem arrecadacdo de receita para o Estado (portanto,
politicas distributivas - egiiidade) ao menor custo possivel no que se refere a eficiéncia.
Ou seja, o conflito entre eficiéncia e eqiiidade parece estar em toda discussdo acerca de

um sistema tributario ideal.

Dentro dessa perspectiva, os governos devem procurar implementar um sistema tributario
que provoque a menor interferéncia no mercado e na economia, bem como deve provocar
a menor resisténcia possivel da sociedade. E tarefa incessante e continua de qualquer
governante atingir um sistema tributario “ideal”. Para tanto, a ciéncia econdmica aponta
alguns principios de devem nortear a instituicdo dos sistemas tributarios mundiais, a

saber: a) simplicidade; b) neutralidade; c) progressividade; d) eqiiidade.



A simplicidade do sistema acarreta maior eficiéncia na arrecadacdo de tributos, pois
desestimula a evasdo de receitas fiscais. A retirada da complexidade na interpretagdo e
aplicabilidade da legislacdo tributdria implica numa maior eficiéncia na entrada de
recursos privados junto aos cofres publicos. Por sua vez, a tributagdo ndo deve provocar
desvios na alocacdo de recursos na economia (neutralidade), pois isto implicaria no
funcionamento inadequado do sistema economico. Ja a tributagdo dos mais ricos, por
intermédio da progressividade, viabiliza uma transferéncia de renda na sociedade e torna-
a mais justa. Por fim, a partilha eqiiitativa (egiiidade) dos encargos fiscais junto a
populagdo como um todo ¢ um fim maior a ser almejado pelo Estado. Analisemos mais

detidamente cada um dos principios acima apontados.

a) Simplicidade

Tem sido freqliente, nos coloquios de financas publicas, a discussdo acerca da
simplicidade dos sistemas fiscais. Quanto mais singelo o corpo normativo para o
contribuinte e o Fisco, melhor sera a qualidade da tributagdo. A simplicidade ndo serve

apenas para o contribuinte, serve também para a administracao tributéria.

A simplicidade do sistema desonera as pessoas de custos desnecessarios com a
interpretacdo e aplicagdo das normas tributarias. Nao ¢ incomum que as pessoas fisicas e
juridicas gastem valores substanciais com a operacionalizagdo no pagamento de tributos.
Se o corpo normativo ¢ de dificil compreensdo ¢ implementagdo pratica, a sociedade
devera dispor de tempo e de recursos financeiros para tanto. Todos esses dispéndios
podem ser mensurados em pecunia. Assim sendo, a tentativa de simplificagdo dos
sistemas tributdrios sempre sera bem-vinda para os contribuintes, pois podera
proporcionar vantagens financeiras e desoneragdo de custos. Em outras palavras, para os
contribuintes, a simplificagdo pode provocar uma reducdo dos custos e despesas

decorrentes da interpretacdo e aplicacao das regras de tributagao.

Nao s6 para o contribuinte ¢ interessante a simplificagdo da tributagdo. Para os governos,

sem duvida alguma, a instituicdo de um sistema tributario de facil interpretagdo e



implementacdo, no qual a complexidade seja eliminada no maior grau possivel, ¢
extremamente benéfico. Com normas tributarias mais singelas, o trabalho da
administragdo tributaria também fica mais facilitado. Os custos com a operacionaliza¢ao
na fiscalizag@o e cobranga dos tributos também podem ser reduzidos. Com a simplicidade

da tributacdo aumenta a eficiéncia da maquina estatal.

b) Neutralidade

A politica fiscal de um Estado ndo deve provocar desvios quanto a alocacdo de recursos
na economia tornando o sistema tributario respectivo ineficiente. Em outros termos, as
normas tributarias ndo devem estimular a ndo-neutralidade. A tributacdo sobre os
diferentes indices de riqueza (renda, consumo, producdo, patrimonio), deve ser de tal
ordem que ndo ocasione direcionamentos nas condutas dos individuos tendo como unico
critério a questdo fiscal. Nesse sentido, todas as medidas de politica tributaria praticada
pelo Estado devem ter como finalidade ndo ocasionar distor¢des nos fatores da economia.
Essa ¢ uma regra desejada pela doutrina das finangas publicas e critério para se chegar a

justica fiscal

Contudo, como se v€ na préatica, a tributacdo ou sua desoneracdo podem viabilizar
equalizagdes em determinadas ocasides se levados em conta outros critérios de
comparacdo no que tange a neutralidade. Em termos técnicos, as praticas de politica
fiscal devem ser neutras. Porém, em inimeras ocasides ¢ aconselhavel a adocdo de
medidas ligadas a tributacdo para obtencdo de resultados em outras areas de atuacao dos
diversos agentes economicos. O fendmeno da tributacdo, se acoplado a verificagdao de
outros vetores comparativos (por exemplo, desestimulo ao consumo, incentivo as
exportacdes etc), pode ajudar na obten¢do de certos objetivos mais amplos. Assim, a
concessdo de determinado incentivo fiscal, apesar de tecnicamente contrario a
neutralidade sob o ponto de vista fiscal, pode ser adequado para estimular determinada
regido ou determinada comunidade. A neutralidade desejada no tocante ao sistema
tributario, no caso, da passo a uma outra necessidade fundamental do Estado que ¢

estimular o crescimento econdmico ordenado do Pais.



Na mesma linha de raciocinio, a ado¢ao de uma pratica fiscal seletiva sobre determinados
produtos, apesar de ndo atender a neutralidade fiscal, atende eventualmente aos anseios
da politica externa e/ou cambial brasileira. A titulo exemplificativo, a tributacdo mais
onerosa de produtos supérfluos podera acarretar uma diminuicdo no consumo dos
respectivos produtos; contudo, repercutira favoravelmente na condugdo de uma politica

mais restritiva de comércio exterior.

Assim, a neutralidade ¢ caracteristica fundamental para a existéncia de um sistema
tributario ideal; no entanto, deve-se estar ciente de que ela estd conectada a adogdo, por

parte do Estado da politica econdmica como um todo.

¢) Progressividade

Um sistema tributario deve procurar tributar as pessoas de forma progressiva, ou seja,
aqueles que auferem mais renda devem pagar mais tributos. Utilizando-se um brocardo

da éarea de finangas publicas: “os ricos devem pagar mais tributos que os pobres”.

Entende-se que a tributag@o escalonada por diferentes faixas de riqueza, melhor atende ao
principio de justiga tributaria e redistribui¢do da riqueza de um determinado grupo social.
A proporcionalidade da tributacdo, apesar de ser um sistema simples e aparentemente
eqiiitativo, ndo permitiria o tratamento desigual em vista dos diferentes indices de riqueza
dos cidadaos. Apesar da proporcionalidade da tributagdo atingir em igualdade de
condicdes os diferentes indices de riqueza, ao final se esta desconsiderando a isonomia
das condigdes econdmicas de determinados contribuintes de um mesmo agrupamento

social.

Como se vé, a adogdo de um sistema de tributagdo a uma aliquota fixa acarreta, na visao
de doutrina abalizada, uma falta de neutralidade entre os diferentes instrumentos
tributarios, sendo mais aconselhavel a utilizagdo do método da progressividade como

critério de mensura¢do de capacidade economica. Melhor dizendo, a estipulagdo de



aliquotas fixas, segundo essa vertente doutrindria, ofende os principios que regem a
justica da tributa¢do no Pais, uma vez que ndo mede de forma eqiiitativa as diferentes
classes de riqueza dos cidaddos de um determinado grupo social. Nao s6 a
progressividade ¢ critério para essa diferenciacdo; outros critérios poderdo ser acoplados,

com o intuito de medir essa correlacdo entre carga tributaria e capacidade econdmica.

A progressividade de um sistema pode ser analisada sob o ponto de vista analitico ou
sintético. Explicando: podem-se analisar os tributos um a um verificando-se a
progressividade espécie a espécie (analitico), ou ainda, identificar se o sistema como um

todo € progressivo, ainda que alguns tributos nao o sejam (sintético).

Sera raro encontrar um sistema que apresente todos os seus tributos progressivos. Em
verdade, deve-se pesquisar se o sistema tributdrio como um todo, tributa aqueles que t€ém
maior riqueza frente aqueles menos afortunados. Nem todas as espécies fiscais precisam
ser progressivas. O sistema podera conter, eventualmente, tributos proporcionais ou até

regressivos, porém, se analisado de forma sintética serd considerado progressivo.

d) Eqiiidade

A equidade de um sistema ¢ conceito que mensura a parcela que cada cidaddo deve
contribuir para os custos do governo. Esta parcela ha de ser justa. A economia do setor
publico afere esse grau de justica utilizando-se de dois balizamentos: a) principio do

beneficio; b) principio da capacidade de pagamento.

O principio do beneficio representa a idéia de que cada cidadao, individualmente, deveria
suprir os custos do Estado na consecucdo de suas tarefas publicas de maneira
proporcional aos beneficios gerados por estes. Tal tarefa, em grande parte, ¢ de aplicacao
impossivel, uma vez que a mensuragdo do beneficio frente aos custos incorridos nao
apresenta aplicabilidade pratica. Porém, em algumas ocasides a aplicagdo desse principio
¢ possivel. Veja-se o caso das taxas ou das contribuicdes de melhoria ou, ainda, em

algumas espécies de contribuigdes.



Quanto ao principio da capacidade de pagamento, a perspectiva ¢ diferente do principio
do beneficio. Nao se procura mais a identificagdo da individualidade do beneficio em
comparacdo com o beneficio gerado por uma determinada atuagdo estatal. A idéia que
contempla o principio da capacidade de pagamento ¢ a introdug¢do de uma regra geral de
tributacao para a populacdo, independentemente de uma correlagdo entre os cidadaos e as
melhorias geradas por atos estatais. Por intermédio desse principio o 6nus tributario deve
ser tal que os contribuintes com mesma capacidade de pagamento devem pagar o mesmo
nivel de impostos (eqiiidade horizontal). Ao revés, se as capacidades de pagamento nao

sdo isondmicas, deve-se diferenciar o 6nus tributario respectivo (eqiiidade vertical).

E importante frisar que os economistas do setor publico ndo nos ddo uma regra exata para
medir a justica da tributacdo (eqiiidade); ddo-nos vetores de mensuracdo da mencionada
justica que poderdo ser utilizados pelos diferentes agentes do Estado (Executivo,

Legislativo e Judiciario).

4 A tributacdo da renda. Renda: eqiiidade x eficiéncia. O Conceito de renda —
denotativo e conotativo. Conceito juridico x conceito econdomico. Padriao global e
cedular da tributacdo da renda. Alguns nimeros estatisticos. A tributacdo da renda

na pessoa juridica. A tributacio da renda na pessoa fisica.

A renda ¢ um dos parametros de maior relevancia em qualquer sistema tributario. Diz-se
que ¢ a riqueza “mae”. Dela decorrem todos os demais indices de tributacao. Consumo,
nada mais ¢ do que a renda sacrificada para atender as necessidades do cidaddo. J& o

Patrimonio corresponde a renda acumulada, a renda poupada.

Fala-se, também, da tributagdo do capital como sinonimo de incidéncia tributaria sobre a
renda. Em verdade, trata-se de um conceito mais restrito de renda, referindo-se
unicamente: a) ao retorno das aplicagdes em ativos financeiros (juros); b) lucro gerado

pelas empresas (dividendos e lucros); ¢) ganhos de capital auferidos na venda de bens e



direitos (renda decorrente da venda de bens e/ou direitos). Todos “esses” capitais sao

rendas num conceito maior, COmo veremos a seguir.

Temos varias formas de definir renda. Num primeiro momento, podemos definir renda
pelo seu lado denotativo, isto é, arrolando as coisas que se enquadram no sentido
semantico do referido termo, exemplo: salarios, honorarios, aluguel, dividendos e lucros
de empresas, heranca, doagdo, ganhos agropecudrios, ganhos de capital na venda de bens
e direitos, prémios de concursos de prognoésticos (loto etc) etc. Num segundo momento,
podemos definir renda pelo seu lado conotativo, isto €, descrevendo as propriedades
comuns das coisas que pertencem a uma determinada classe, expressa por um termo,
exemplo: renda representa acréscimo de elementos patrimoniais. Assim, o salario, o
honorério, o aluguel representam incrementos ao nosso patrimonio, isto €, representam

uma majoracao de direitos e bens numa determinada universalidade patrimonial.

Podemos avangar na identificagdo dos conceitos antes aludidos, identificando que parte
das rendas sdo auferidas em decorréncia do exercicio de atividades laborais — trabalho
(salario, honorarios) e, outras, referem-se a acréscimos decorrentes da aplicacdo de
capitais (lucros de empresas, juros de aplicacdes financeiras). Dai dizer-se: “rendimentos
do trabalho e do capital”. Temos ainda, outras espécies de renda que decorrem de outros
fatores que nao exclusivamente o trabalho e o capital. Os prémios em concursos de

progndsticos (loto etc) sdo tipicos casos de rendas decorrentes da sorte (alea).

Ha um grande debate em finangas publicas sobre o que ¢ melhor tributar: as rendas do
trabalho? As rendas do capital? Mais um tipo, menos outro? Essas indagagdes decorrem
do tradicional fradeoff existente na economia entre eficiéncia x eqiiidade. Ao se tributar o
capital diz-se que se esta onerando a eficiéncia do mercado (aloca¢do de recursos na
sociedade), em beneficio da eqiiidade (redistribui¢dao de renda). Ao contrario, tributando-
se mais o trabalho a eqiiidade estaria sendo comprometida frente as vantagens daqueles

que possuem capitais (eficiéncia).



Por outro lado, os defensores da tributagdo do lucro das empresas como forma de
redistribui¢ao de renda, por exemplo, esquecem-se de que o tributo podera ser repassado
para os consumidores. Tudo dependera, como vimos antes, da elasticidade das curvas da
oferta ¢ da demanda. Enfim, o tema ¢ controverso e¢ tudo dependera do exercicio da
politica tributaria por um determinado Pais. Como argumentos para tributar os lucros das
empresas, 0s economistas nos dao trés justificativas: a) a tributacdo seria uma justa troca,
tendo em vista a responsabilidade limitada dos socios das empresas; b) as grandes
empresas nao sao administradas pelos donos, mas, sim, por executivos; c¢) a tributacao
das empresas ameniza a pratica de planejamentos fiscais por parte dos seus respectivos
donos e a arrecadacdo dos tributos nas empresas ¢ mais eficiente do que nas pessoas

fisicas.

A renda pode ser tributada de forma global, isto ¢, todas as espécies de renda sdo
tributadas de forma uniforme e isondmica, sem privilégios para determinado tipo de
acréscimo patrimonial. Por outro lado, pode-se tributar a renda de forma segregada ou
cedular, separando as espécies de renda e dando a elas tratamento fiscal diferenciado.
Neste segundo caso, por exemplo, os ganhos em bolsa de valores serdo tributados de
forma mais reduzida com o intuito de incentivar o mercado de capitais. Ja no primeiro
caso, tanto o rendimento do trabalho quanto os ganhos de capital seriam tributados de
forma semelhante, ndo provocando qualquer diferenciagdo. Quando estudamos as
caracteristicas dos ‘“sistemas tributdrios ideais”, vimos que constitui propriedade
fundamental destes a neutralidade. A tributagdo global, portanto, atende melhor a
neutralidade do que a tributagdo cedular. Da mesma forma, a tributacdo global ¢ mais
simples que a tributagdo cedular. A simplicidade dos sistemas tributarios é outra

caracteristica importante dos sistemas tributarios.

No Brasil as pessoas juridicas sdo tributadas pelo IR basicamente em um de trés sistemas
possiveis, a saber: lucro real, lucro presumido e lucro arbitrado. O lucro real ¢ aquele que
decorre da contabilidade das empresas, isto €, do seu lucro liquido. A contabilidade, em
suma, ¢ a forma adequada de revelar a realidade da empresa, dai a expressao lucro real.

Porém, o legislador tributario ndo aceita todas as operagdes contdbeis como boas para



fins tributarios e pede, para se chegar ao lucro chamado real, que o contribuinte faga
alguns ajustes ao lucro contabil: sdo as adi¢des, exclusdes e compensagdes. Exemplo: o
pagamento de uma multa de transito por parte de uma empresa reduz o seu lucro contéabil
(lucro liquido); contudo, para fins fiscais, a norma fiscal impede a dedutibilidade desse
valor para fins de lucro real. Em vista disso, apds o contribuinte chegar ao seu lucro
liquido com a deducdo da referida multa, o legislador determina que o contribuinte
adicione ao lucro contabil o valor da multa, passando a tributar esse valor. Da mesma
forma alguns valores que compuseram o lucro contabil da empresa, deverao ser excluidos
para fins de tributacdo, pois o fisco entende que tais valores ndo devem fazer parte do
computo do imposto. Exemplo: uma empresa pode ter recebido dividendos de uma outra
empresa em que ela detém participag@o societaria; todavia, por ser tal valor isento do IR
devera ser excluido do lucro contabil etc. Além do IR que incide sobre a renda das
pessoas juridicas, temos a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). A base de
calculo da CSLL difere em alguns pontos do IR, permitindo deducdes da base de calculo
que este ndo permite. A aliquota do IR ¢ de 15% e hd um adicional de 10% sobre o valor
que exceder R$ 20.000,00 de lucro no més ou, R$ 60.000,00 de lucro no trimestre ou, R$
240.000,00 de lucro no ano. A aliquota da CSLL ¢ de 8% para os contribuintes que ndo
tiverem qualquer débito ou contingéncia como fisco federal e 9% nos demais casos.
Apenas algo em torno de 5% das pessoas juridicas brasileiras pagam o IR nessa

modalidade. S@o as grandes empresas.

O sistema do lucro presumido aplica-se a empresas que cumpram alguns requisitos. Sao
eles: ndo auferir receita bruta anual superior a R$ 48.000.000,00, ndo apresentar como
objeto social a atividade bancaria ou factoring, nao auferir lucros no exterior € ndo gozar
de beneficios fiscais. Trata-se de um sistema bastante simplificado e facultativo. A
empresa ird pagar o IR sobre a atividade operacional por intermédio de um lucro
presumido, ou seja, percentuais que devem ser aplicados sobre a receita bruta das
atividades que estejam no seu objeto social. Exemplo: se a empresa tem como atividade a
exploracdao do comércio de combustiveis, sobre a referida receita devera ser aplicada uma
aliquota de 1,6% como lucro presumido e depois acrescer a essa base as demais receitas e

lucros para calculo do seu IR. Sobre a base final aplicar-se-a as aliquotas do IR antes



mencionadas. Para célculo da CSLL o raciocinio ¢ o mesmo, diferenciando-se apenas os

percentuais de lucro presumido e a aliquota da contribuicao.

Além do denominado lucro presumido, hd um sistema de tributagdo que apresenta
sistematica semelhante aplicavel as empresas de pequeno porte € microempresas: € 0
simples. Por intermédio desse sistema, as empresas com faturamento bruto anual até R$
2.400.00,00 podem pagar a quase totalidade dos tributos federais por um sistema de
aliquotas estimadas de lucro. E um sistema bastante usado no Brasil. Para se ter uma
idéia dessa magnitude, algo em torno de 95% das pessoas juridicas brasileiras pagam o

IR e CSLL no sistema de lucro presumido e simples.

Ja o lucro arbitrado ¢ aplicado a casos especiais, nos quais se verifica a pratica de atos
ilicitos por parte dos contribuintes. Para arbitrar o lucro o fisco federal deve partir de
dados conhecidos, tais como: receita bruta de anos anteriores, valores pagos a
funciondrios etc. As aliquotas do IR e da CSLL sao as mencionadas para calculo do lucro

real e presumido.

J& as pessoas fisicas brasileiras pagam o IR em dois sistemas basicos, um global e um
cedular. O sistema global de tributagdo ¢ dividido em trés sub-sistemas, a saber: a)
imposto de renda na fonte antecipado (IRFA); b) recolhimento mensal obrigatério
(RMO); c) complementacdo anual obrigatoria (CAO). O IRFA ¢ devido, em regra,
sempre que uma pessoa juridica faz algum pagamento de rendimento a pessoa fisica. A
pessoa juridica que efetuar o pagamento a pessoa fisica devera reter um imposto na fonte,
de forma antecipada, aplicando uma tabela progressiva que apresenta inicialmente um
limite de isengdo e depois duas aliquotas: 15% e 27,5%. O RMO ¢ devido, mensalmente,
em regra, sempre que uma pessoa fisica efetuar um pagamento a outra pessoa fisica.
Neste caso, ndo existe a tributacdo na fonte. A pessoa fisica receptora dos rendimentos
devera auto recolher o referido imposto, aplicando uma tabela progressiva idéntica aquela
aplicada ao IRFA. Na apuragdo da base de calculo do IRFA e do RMO poderao ser
abatidas algumas deducdes permitidas em lei, tais como: dependentes, pensdo alimenticia

e INSS. A CAO ¢ uma complementacdo que devera ser efetuada pelo contribuinte,



anualmente, com inicio no meés de abril, junto com o entrega da declaracdo de
rendimentos. A complementagdo ¢ devida, tendo em vista que o contribuinte durante o
ano pode ter recebido rendimentos mensais de varias fontes e, portanto, pode ter se
beneficiado da aplicacdo da tabela progressiva em patamares menores mais de uma vez
(isengdo e aliquota de 15%). Do calculo da CAO poder-se-a abater algumas dedugdes
anuais, tais como: as deducdes mensais j& utilizadas no calculo do IRFA e RMO;
despesas de instrugao; médicos, hospitais, dentistas e assemelhados e custos com planos

de saude.

Como exceg¢do ao imposto global, algumas espécies de lucros e rendimentos das pessoas
fisicas sdo tributados de forma isolada, isto é, cedular. E o caso dos rendimentos de
aplicacdes financeiras de renda fixa que sdo tributadas individualmente a aliquotas fixas e
que, no dias atuais, vdo de 15% a 22,5%, dependendo do prazo da referida aplicagdo.
Outro exemplo € o 13° salario que € tributado de forma isolada. A tributagdo cedular sera
regrada por lei, ou seja, a norma tributdria devera especificar de forma taxativa, quais sao
essas espécies de tributagdo. Caso nao haja qualquer tratamento especial para uma

determinada espécie de tributagdo aplica-se a regra global anteriormente exposta.

4 Tributacdo do Consumo — Subdesenvolvimento x Desenvolvimento. Impostos
Cumulativos. Impostos sobre Valor Agregado. Impostos Seletivos. Tributacio do

Consumo no Brasil

A tributagdo do consumo sempre foi, na visdo dos economistas, uma realidade dos paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. Em tais economias, como ¢ peculiar, a renda
concentra-se num reduzido grupo de pessoas. Essa comunidade detentora de grande
capacidade de pagamento, contudo, apresenta maior ingeréncia politica para amenizar a
tributagdo sobre a renda. Tributa-se, entdo, a camada mais pobre da popula¢do com a
instituicdo de tributos indiretos, ou seja, sobre o consumo (que em tese podem ser

repassados ao consumidor).



Na medida em que ocorre o desenvolvimento das nagdes, a doutrina econdmica sempre
propugnou pela desoneracdo da tributacdo sobre o consumo e a transferéncia do 6nus
fiscal para a renda da sociedade. Todavia, recentes estudos econdmicos mostram que a
tributagdo indireta pode aumentar o nivel de bem-estar social, uma vez que interfere nas
externalidades (como veremos mais a seguir) e provoca o crescimento da poupanca
nacional. Por outro lado, os tributos sobre o consumo permitem um maior repasse do
custo fiscal para os compradores (consumidores), por parte dos vendedores. Lembre-se
que o grau de repasse dos tributos para o custo dos compradores e vendedores depende da

elasticidade das curvas de demanda e oferta.

A tributacdo indireta, essencialmente, efetiva-se pela instituicdo de tributos que sejam
cumulativos; tributos que incidam sobre valor agregado ou, ainda, por uma tributacao
seletiva de produtos, bens e servicos. Ademais disso, a tributagdo pode ser monofasica
(apenas numa etapa da cadeia produtiva) ou plurifasica (em vérias etapas da cadeia

produtiva).

Tributos cumulativos sdo aqueles que incidem em cascata, ou seja, incidem em todas as
etapas econdmicas sem que se possa descontar o tributo pago na operagdo anterior. Por
sua vez, tributos ndo cumulativos ou sobre o valor agregado sdo aqueles em que se
permite o abatimento do crédito fiscal gerado numa operagdo imediatamente anterior a
que sofreu incidéncia tributaria (existem dois métodos de aproveitamento desses créditos:
método da nota-crédito ou método da subtragdo — veremos mais adiante). Por fim,
tributos seletivos sdo aqueles que oneram determinados produtos de uma forma especial,
como tabaco, combustivel, veiculos etc. Em todos esses casos, normalmente, as aliquotas
sdo proporcionais (fixas — ndo progressivas), podendo existir percentuais diferentes,

tendo em vista a espécie de produtos, a regido geopolitica e a etapa da cadeia econdmica.

A tributacdo cumulativa provoca uma verticalizagdo da produgdo, pois traduz uma
oneracdo multipla das diferentes etapas do processo produtivo. Em regra, os tributos
incidem sobre valores brutos, como sdao os casos do faturamento das empresas (vendas).

Por outro lado, a tributagdo cumulativa parece ser mais simples, isto ¢, a cada etapa da



cadeia econdmica aplica-se um determinado percentual sobre uma base de célculo sem
necessidade de se realizar qualquer outra operacdo matematica complexa. No Brasil sao

tributos cumulativos: o ISS, o PIS e COFINS etc.

Ja a tributacdo sobre o valor agregado ou ndo cumulativa representa uma das mais
eficazes inovagdes da tributagdo moderna. A maioria dos paises desenvolvidos adota a
tributacao pelo sistema do valor agregado, por intermédio da qual se pode abater de uma
determinada etapa econdmica os custos fiscais incorridos na etapa antecedente. O IVA,
como ¢ chamado o imposto sobre valor agregado, apresenta trés variantes: IVA —
produto, IVA — renda, IVA — consumo. O primeiro toma como base a produgdo, o

segundo toma como parametro a renda e o terceiro adota como indice o consumo.

O IVA pode ser implementado de acordo com dois principios: o principio da origem e o
de destino. Na primeira hipdtese o IVA tributa todos os bens e servicos produzidos no
Pais ou regido. Na segunda hipotese o IVA tributa todos os bens e servicos consumidos
num determinado Pais ou regido. Portanto, pelo principio da origem as exportacdes sao
tributadas e as importagdes sdo isentas. Ja pelo principio do destino ocorre o fendmeno

inverso.

Quanto a forma de contabilizagdo ou apuragao do IVA existem dois métodos aplicaveis, a
saber: o método da nota-crédito ou, simplesmente, crédito de imposto; o método da
subtragdo. No primeiro caso o vendedor recolhe o imposto sobre o valor das vendas
subtraido do valor do imposto pago na etapa econdomica anterior (compras). No segundo
caso o vendedor recolhe o seu imposto apds realizar uma operagdo matematica de
subtracdo entre o valor das vendas e o valor das compras efetuadas, aplicando a aliquota

respectiva sobre o saldo verificado.

No Brasil sdo exemplos de impostos ndo cumulativos o ICMS e o IPI. Temos também

nos dias atuais o PIS e o COFINS nédo cumulativos.



Os impostos seletivos irdo onerar produtos especificos (tabaco, combustiveis, veiculos
etc) ou, ainda, todos os produtos produzidos no Pais ou regido, dependendo da
essencialidade ou importancia dos referidos produtos na economia respectiva. Sao
tributos que podem gerar um grande volume arrecadatorio e sdo relativamente faceis de
arrecadar e fiscalizar. Segundo os economistas a facil definicdo dos impostos seletivos, os
volumes elevados de vendas, as demandas inelasticas e a auséncia de produtos substitutos
justificam a instituicdo dessa espécie de tributacdo. Servem eles, também, para corrigir

externalidades: € o caso da tributag¢do do tabaco e combustiveis.

Nos dias atuais, os paises desenvolvidos utilizam em larga escala a tributacdo do
consumo. Em especial, a Unido Econdomica Européia adota com expressiva eficiéncia
essa espécie tributaria. Nos EUA temos a cobranca do imposto sobre consumo por

intermédio das cidades, nos chamados impostos sobre vendas.

5 A tributacdo sobre o patrimonio. Conceito. Eficiéncia x eqiiidade. Tributaciao

estatica e dinAmica. O sistema tributario nacional e os tributos sobre o patrimonio.

A tributacdo sobre o patriménio ¢ uma das formas mais antigas de arrecadacdo de
recursos por parte das nacdes. A riqueza acumulada sempre foi um indice de tributacao
muito eficaz. A terra, os escravos, as propriedades foram utilizados como parametros
para a incidéncia tributaria. Contudo, com a evolucdo da atividade econdmica, outros
padrdes de riqueza passaram a dominar a tematica da tributagdo, como sdo os casos da
renda e do consumo. Mesmo em paises desenvolvidos a tributagdo sobre o patriménio
perde avango sobre outras formas de financiamento estatal. Em paises em
desenvolvimento a situagdo ¢ mais problemadtica, com a pouca exploragdo do patrimonio

como base de incidéncia dos tributos.

Diz-se que tal fenomeno decorre do ja mencionado conflito entre eficiéncia x eqiiidade,
ou seja, aqueles que detém maiores riquezas tendem a influenciar a politica no sentido de
nao onerar demasiadamente os patrimonios. A distribui¢do da riqueza numa pequena

camada da populagdo — caracteristica marcante nos paises em desenvolvimento - faz com



que o grupo politico dominante crie um mecanismo de auto defesa contra a tributacao

excessiva das propriedades.

O Brasil explora timidamente a tributagdo sobre o patrimonio. Os tributos que incidem
sobre a propriedade ou a posse representam parcela muito pequena no volume da
arrecadagdo total das receitas tributdrias. Estima-se que algo em torno de 2% do total
arrecadado pelos governos nas trés esferas refere-se aos impostos que oneram o

patrimdnio.

Cumpre frisar que o patrimdnio constitui uma universalidade de bens e direitos. Nessa
universalidade encontram-se bens corporeos e incorpéreos. Ademais disso, as pessoas
podem ter a plena propriedade dos mencionados bens ou, ainda, a posse ou o dominio
util. O patrimdnio representa a renda acumulada durante um determinado periodo de

tempo.

A tributacdo sobre o patrimonio pode ser analisada sobre o ponto de vista estatico ou
dinamico. No primeiro caso a incidéncia tributaria aperfeicoa-se sobre um estoque de
riqueza. Exemplo: o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA), isto €,
tributa-se o “ser proprietario” de automoéveis, caminhdes etc, ou, ainda, o imposto sobre a
propriedade urbana (IPTU), o imposto territorial rural (ITR), o imposto sobre grandes
fortunas (IGF), este ultimo ainda nao instituido pela Unido. Em todos esses casos a
incidéncia do tributo efetiva-se sobre uma realidade de riqueza estatica, “ser
proprietario”, “possuir grandes fortunas”, “ter o dominio util”. Perceba que na
caracterizagao da tributacdo a lei utiliza na defini¢ao do fato gerador um verbo de estado:
“ser”, “estar”, “possuir” etc. J4 sob o ponto de vista dinamico, a propriedade sera
tributada quando de sua transferéncia, cessdo, alienagdo ou transmissdo. Temos como
exemplos o imposto sobre a transmissao inter vivos de bens e direitos reais sobre iméveis
(ITBI) e o imposto sobre transmissdo causa mortis ou doagdao (ITCMD). Neste caso, a
tributagdo efetiva-se sobre uma movimentagao de elementos patrimoniais. Perceba que a
lei ao caracterizar o fato gerador do tributo utiliza um verbo de agdo: “transmitir”,

99 ¢¢

“alienar”, “ceder” etc.



Portanto, o sistema tributario brasileiro prevé a existéncia de seis tributos que oneram

elementos patrimoniais. Analisemos, resumidamente, cada um deles.

O IPTU ¢ um imposto de competéncia municipal e uma das suas principais fontes de
recursos. O referido tributo incide sobre a propriedade territorial urbana (terrenos e
edificagdes) e sua base de calculo é o valor venal respectivo, assim entendido o valor
atribuido pelas municipalidades por intermédio das denominadas “plantas de valores”. A
aliquota normalmente utilizada pelas prefeituras para tal tributo ¢ de 1% e ¢é exigido no
inicio de todo ano-calendario. Apesar do seu intuito arrecadatorio (dissemos que ¢ um
dos tributos mais importantes para as prefeituras), pode apresentar conotacao extrafiscal
com o objetivo de realizar politica urbana. Isso vai depender da atribuicao do valor do
imével por parte das prefeituras sobre o qual incidira a aliquota. Assim, imdveis em
regides em que haja uma forte exploragdo imobilidria fara com que o preco de mercado
suba e, consequentemente, o valor venal, para fins fiscais, também apresente uma
majoragdo. Em vista desse aumento, muitas pessoas preferirdo morar em areas periféricas
a cidade com o intuito de evitar uma carga fiscal mais onerosa. O IPTU, nos dias atuais, ¢
cobrado a uma aliquota fixa (proporcional), constituindo-se num tributo denominado
direto. Nada impede que seja cobrado de forma progressiva, o que ndo ocorre no Brasil.
O IPTU impacta a eficiéncia, uma vez que aquele que detém propriedade imobilidria
apresenta maior riqueza; portanto, a alocagdo de recursos na sociedade foi-lhe mais
benéfica. Por outro lado, o referido tributo pode ser utilizado como forma de distribuigdo

de renda no Pais.

O ITBI também ¢ um imposto de competéncia municipal. Este tributo incide sobre a
propriedade em seu sentido dindmico. E um tributo com alta potencialidade arrecadatoria,
apesar de, na pratica, ndo representar fonte de receita expressiva nas municipalidades
(incide sobre todas as transmissdes de propriedade que ocorrerem). Incide sobre o valor
da transmissdo imobilidria, tendo como valor minimo para fins fiscais o valor venal. Foi
utilizado no pais como tributo progressivo, porém foi declarado pelo STF

inconstitucional. Hoje a aliquota média ¢ de 2% e, normalmente, ¢ cobrado dos



adquirentes de iméveis. Por aumentar o custo dos imdveis impacta a eficiéncia, podendo
inibir a liquidez imobiliaria. Se cobrado em aliquotas excessivas pode inibir o mercado
imobiliario ou até tornar-se confiscatorio. Nos dias atuais, ndo se tem noticias de

municipios brasileiros que onerem a transmissao de bens imoveis com aliquotas elevadas.

O IPVA ¢ um tributo de competéncia estadual. E a segunda fonte de receita dos Estados
depois do ICMS. Incide sobre o valor dos bens, este devidamente arbitrado pelas
unidades federadas. Obviamente, esse valor deve levar em conta o ano de fabricacdao dos
bens e sua depreciagdo. Normalmente, incide a uma aliquota unica, porém nada impede
que se estabeleca aliquotas diferenciadas, tendo em vista a utilidade ou fun¢do do
veiculo. Assim, apesar de ser genuinamente um imposto proporcional, pode assumir
carater progressivo. E um tributo de facil fiscalizagdo e controle, uma vez que os

referidos bens sdo passiveis de registro em 6rgdo publico competente.

O ITCMD ¢ um imposto de competéncia estadual e incide sobre a propriedade no seu
sentido dindmico. E um tributo, atualmente, de reduzida arrecadacdo. Isto porque, a
fiscalizag@o e controle dessas operagdes sao complexos. Apesar disso, nos dias atuais, ha
um grande esfor¢co dos Estados no sentido de implantar sistemas integrados de
informagdes com as outras esferas de governo, com o objetivo de impedir a evasdo de
tributos. Por exemplo, todos os juizes na area de sucessdes sdo obrigados a verificar o
pagamento do imposto sobre transmissao causa mortis (heranga); todos os tabelides que
realizam escrituras de doagdes de imoveis devem verificar o cumprimento das obrigagdes
tributarias. Porém, no que se refere aos bens moveis, o controle do imposto ¢ muito mais
dificil, uma vez que ndo ha, em principio, formas de controle das referidas operagdes. A
aliquota mais comum entre as unidades federadas ¢ de 4%, podendo atingir no maximo
8% (estabelecido por uma Resolugdo do Senado). E um imposto que pode ser utilizado

como forma de distribui¢do de renda.

O ITR ¢ um imposto de competéncia da Unido e incide sobre a propriedade em seu
sentido estatico. E devido anualmente e incide sobre propriedades que estejam fora do

ambito urbano. Este tributo ndo pode incidir sobre pequenas glebas rurais quando



explorado pelo proprietario de forma isolada ou com a sua familia, desde que nao possua
outro imovel da mesma natureza. As aliquotas incidem sobre o valor do imoével e
inversamente ao grau de utilizagdo da propriedade rural. Este tributo tem forte fungao

extrafiscal, sendo utilizado como instrumento de politica agraria.

O IGF ¢ um imposto de competéncia da Unido e até a presente data ndo foi instituido.
Apesar de previsto na Constituicdo Federal de 1988 o legislador federal ainda nao
exerceu sua competéncia tributaria. O referido tributo para ser criado exige lei
complementar. Ha um projeto de lei de autoria do entdo Senador Fernando Henrique que
no teve andamento do Congresso Nacional. E um tributo que sofre forte resisténcia das
elites do Pais. Ha uma grande davida do que venha a ser definido como “grande fortuna”.
Além disso, o imposto ndo poderia apresentar uma aliquota muito alta, caso contrario,
poderia acarretar uma fuga de capitais nacionais. A sua cobranca poderd ser anual,

bianual ou, ainda, num periodo maior, a depender do que a lei complementar dispuser.

6 Orcamento. Conceito. Natureza Juridica. Principios Orcamentarios. Leis

Orc¢amentarias

O or¢amento, numa visdo moderna, ¢ um instrumento de agdo do Estado. Por intermédio
do orcamento o Estado mensura e descreve a atividade publica em seus multiplos

aspectos: politico, econdmico, social, juridico etc.

Em termos tradicionais representa o conjunto de receitas e despesas atinentes a atividade
publica num determinado tempo. Nesse sentido ¢ um documento técnico-contabil que
espelha o financiamento estatal frente aos gastos publicos. A peca orgamentaria

contempla, também, o crédito publico.

Sob o ponto de vista juridico o orcamento tem a natureza juridica de /ei.



Virios principios regem a temadtica do or¢gamento e revelam as propriedades especificas
do conjunto de lei que formam o sistema orcamentario brasileiro. Sdo eles:

universalidade, anualidade, exclusividade, unidade, ndo-afetacdo.

O principio da universalidade designa a propriedade que tem o orcamento de prever
todas as receitas e despesas, incluindo os fundos, 6rgdos e entidades da administragdo
direta e indireta dos poderes; os investimentos em empresas em que a Unido tenha

participacao majoritaria; o orcamento da seguridade social.

O principio da anualidade indica que o or¢gamento necessita ser elaborado anualmente.
Contudo nos dias atuais, tal principio perdeu sua importancia tendo em vista planos
plurianuais que veremos mais adiante. Alguns doutrinadores chegam a dizer que, em

verdade, esse principio deixou de existir.

O principio da exclusividade significa que a lei orcamentdria anual “ndo conterad
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de
operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei” (artigo 165,

§ 8° da CF).

O principio da unidade exige o agrupamento de todas as receitas e despesas em um unico
documento orcamentario. J4 o principio da ndo-afetacdo diz respeito a proibicdo
constitucional de vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, salvo
algumas excegdes, especialmente, aquelas atinentes a reparti¢do de receitas tributarias
entre os entes politicos. Em suma, os valores orgados, salvo raras excegoes, devem estar
disponiveis para utilizacdo de forma ampla e de acordo com a necessidade do governo

nas diferentes areas de atuacéo.

No sistema orgamentario brasileiro temos trés leis orcamentarias, a saber: o plano

plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e a lei or¢amentaria anual.



O plano plurianual estelece um planejamento de agdes governamentais para periodos de
mais longos (quatro anos). Representa a defini¢do, de forma regionalizada, das diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital
(investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital) e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada.

A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da administragao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente,
orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislagao
tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. Referida lei, como o proprio nome ja diz, indica as prioridades e objetivos do

Estado para ano subseqiiente. Trata-se de lei anual.

Por fim, a lei orcamentaria anual representa a lei que estipula as receitas e despesas de
todos os poderes da Unido, seus fundos, orgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, incluindo as funda¢des mantidas pelo poder publico. Ademais disso, a referida
lei contera o or¢amento de investimento das empresas sob controle majoritario da Unido
e o or¢amento da seguridade social, incluindo todos os orgdos, fundos e fundagdes

vinculados ao poder publico.

7 Federalismo Fiscal. A problemaitica do tema. Forma de organizagao politica dos
Estados. As bases tedricas do federalismo fiscal. A teoria normativa. O federalismo

fiscal e o sistema brasileiro.

A expressdo Federalismo Fiscal designa a divisdo de tarefas entre as diferentes esferas de
governo de um determinado Pais, com a especificagdo daqueles que irdo arrecadar os
tributos e realizar os servigos publicos. Com isso, procura-se maximizar a eficiéncia do

setor publico.

Obviamente, o conceito de Federalismo como forma de divisdo de poderes politico-

constitucionais ¢ o cerne do conceito de Federalismo Fiscal. Neste ultimo conceito



agregou-se a locucdo adjetiva fiscal para especificar as atividades tendentes a obten¢do de
receitas (receitas tributdrias) e aquelas necessdrias para realizagdo das despesas (gastos

publicos).

Temos, nos dias atuais, basicamente trés formas de organizag¢do politica dos Estados:
unitarios, federagdo e confederacdo. Os Estados unitdrios concentram o poder politico
nas maos do poder central. De 14 emanam as regras e todas as demais decisdes
relacionadas ao exercicio do poder politico. Existe a delega¢do de fungdes entre esferas
executivas de nivel inferior (como comunidades, provincias etc), porém, sempre atreladas
a emanac¢ao de poder por parte de um governo central. Estas sempre serdo executoras de
politicas determinadas pelo governo central. Nas federagoes ha a presenca do governo
central como poder soberano e autobnomo, com a coexisténcia de niveis de governo locais
também com autonomia e independéncia politica e financeira. Dependendo de cada
federacdo a divisao de poderes podera ser mais ampla entre a esfera central e as esferas
locais. Ja as Confederagoes apresentam esferas politicas autonomas distintas. Submetem-

se, num menor grau, a diretivas comuns entre as diferentes soberanias politicas.

Formaram-se ao longo do tempo determinadas bases tedricas do federalismo fiscal,
calcadas em estudos desenvolvidos por economistas, entre eles destacam-se: Charles

Tiebout, Wallace Oates e Roger Gordon.

Tiebout defendia a concorréncia entre governos locais. A idéia basica do referido
economista ¢ ao invés de haver um unico governo realizando as tarefas publicas, dever-
se-ia descentralizar tal execug¢do permitindo uma concorréncia entre os diferentes
governos locais, fazendo com que os cidadaos dirijam-se para as localidades nas quais
sdo ofertados os melhores bens publicos. Em outros termos, Tiebout defende a
denominada concorréncia horizontal. E o que se denominou “votar com os pés”. Contudo
o proprio economista citado confessa que sua teoria ¢ limitada tendo em vista a existéncia

de externalidades que prejudicam a denominada concorréncia horizontal.



Surge entdo Oates que vé o federalismo fiscal como uma adogao equilibrada de funcdes
entre 0s governos centrais e locais, ou seja, seria necessaria uma cooperacao entre as
diferentes esferas de poder com o intuito de melhorar a eficiéncia do setor publico.
Propde Oates, em verdade, uma concorréncia horizontal (entre governos locais); porém,
com uma dose de concorréncia vertical (entre governo central e local). Entende o aludido
economista que a concorréncia extrema nao viabiliza a eficiéncia do setor publico, tendo
em vista as externalidades que podem interferir nesse processo. Tanto o governo central
detendo funcdes amplas, quanto a descentralizagdo total ndo seriam instrumentos
adequados para a realizagdo das tarefas publicas. Mister se faz, no caso, a cooperagdo
entre as diversas camadas de poder. A contribui¢do de Oates ¢ importante, pois expde de
forma clara que a concorréncia horizontal desejada e proposta por Tiebout acaba por
sofrer forte abalo, uma vez que as externalidades podem neutralizar os efeitos da referida

concorréncia.

Diante da posi¢dao doutrindria exposta por Oates, o economista Roger Gordon chama
atencdo para as externalidades e acaba por descrevé-las de forma especifica. Ou seja,
Gordon tem o mérito de ter identificado e estudado as externalidades que podem surgir
num sistema descentralizado. Assim, o citado economista expoe as diferentes espécies de

externalidades de podem surgir no tocante ao federalismo fiscal. Sdo elas:

a) Exportagao de tributos — certos contribuintes podem acabar pagando o tributo para um

determinado governo local que nao aquele onde ele reside;

b) externalidades positivas — melhorias efetivadas num determinado governo local

beneficiam outras localidades;

c) comportamento carona — cidaddos de outros governos locais podem usufruir de bens

publicos de outras comunidades;

d) “no meu quintal ndo” — determinados bens publicos podem ser recusados por certa

localidade, pois indesejaveis;



e) desconsideragdo dos efeitos distributivos de renda em outras jurisdicdes — uma
alteracdo necessaria e desejavel numa determinada localidade pode ser recusada por
outros governos locais, pois ndo lhes interessa tal alteragdo, inviabilizando a melhoria na

localidade necessitada;

f) Regressividade tributaria e do perfil de gastos — determinada localidade pode priorizar

a provisao de bens publicos para os ricos, afastando a populagdo mais carente;

g) desconsideracdo de aumentos de custos dos governos de outras jurisdicdes —
aumentando o custo de determinados produtos num determinado governo local, isto pode

acarretar a oneracao de determinados bens publicos em outras localidades;

h) guerra fiscal — a competicdo pode gerar praticas de desoneracdo de tributos em
determinadas localidades, provocando lides e disputas entre as diferentes esferas

publicas.

O mérito de Gordon foi justamente expor de forma clara e exaustiva as principais

externalidades possiveis num sistema totalmente descentralizado.

Diante das constatagdes dos economistas acima citados, desenvolveu-se toda uma teoria
normativa no sentido de encontrar um modelo de federalismo fiscal adequado e eficiente,
a0 mesmo tempo em que se minimizasse as externalidades identificadas. Basicamente,
procurou-se definir quem deveria cobrar o tributo (“quem tributa o qué”), quem deveria
realizar a tarefa publica (“quem faz o qué”) e, além disso, que transferéncias

intergovernos poderiam ser efetivadas.

Quanto a defini¢ao de quem deve tributar, identificaram-se seis critérios de avaliacdo se

determinado tributo deve ser local ou ndo, a saber:



a) facilidade de exportacdo — se houver essa caracteristica ¢ melhor centralizar a

cobranca do tributo (governo central);

b) mobilidade da base tributaria - se houver essa caracteristica ¢ melhor centralizar a

cobranca do tributo (governo central);

c) economia de escala na administragdao do tributo — se houver essa caracteristica ¢
melhor centralizar a cobranga do tributo (governo central); dependendo do

governo local (cidades grandes) € possivel descentralizar;

d) ndo induzir a alocacdo ineficiente de recursos econdmicos;

e) associagdo do tributo pago a beneficios providos pelo governo local;

f) viabilidade administrativa para cobranga do tributo;

Quanto a definicdo de quem deve realizar a provisao de servico publico, estipulou-se uma
regra geral adequada, qual seja: cada bem publico deve ser provido pelo nivel de governo
que represente de forma mais proxima a area geografica que se beneficia daquele bem.
Em outros termos: servigos de natureza local devem ser prestados pelos governos locais
(pavimentagdo, iluminagdo publica, coleta de lixo), servigos de carater nacional devem

ser prestados pelo governo central (seguranca nacional).

Para a provisao de bens publicos também foram sugeridos pela teoria normativa critérios
de avaliacdao dos beneficios e custos associados, quais sejam: economias de escala; quao
heterogéneas sdo preferéncias locais; diversos tipos de externalidades envolvidas;

amplitude geografica das externalidades; capacidade financeira de cada nivel de governo.

Por fim, estipularam-se, como forma de dar maior eficiéncia ao setor publico, hipoteses
de transferéncias intergovernos. Essas transferéncias procuram minimizar o impacto das

externalidades e da distribuicdo de renda entre as diferentes esferas de poder. Assim, as



transferéncias intergovernos podem ser classificadas como condicionais ou

incondicionais, com contrapartida ou sem contrapartida e limitada ou ilimitada.

8 Reparticao de Receitas Tributarias. Participacao Direta. Participacao Indireta

A Constituicdo Federal optou por realizar uma reparticdo das receitas tributarias,
independentemente da competéncia tributéria atribuida a cada uma das esferas politicas.
Assim, por exemplo, apesar de ser de competéncia dos Estados a institui¢do do IPVA,
metade do valor arrecadado deve ser repartido diretamente aos municipios em que o
referido veiculo foi licenciado. Dessa forma pretendeu o legislador constitucional realizar
uma divisdo de recursos financeiros que viabilizem a realizacdo das tarefas publicas por
parte das pessoas juridicas de direito publico. A reparticdo de receitas tributarias
representa um ajuste financeiro entre as diversas esferas de governo. Existem outras
formas de transferéncias intergovernamentais, tais como as subvengdes, incentivos,

auxilios e créditos fiscais.

Resumindo o quadro das competéncias tributdrias, temos que: a) a Unido pode instituir:
contribui¢des de melhoria, taxas, I, IE, IPI, IOF, IR, ITR, IGF, impostos na competéncia
residual, impostos extraordindrios, empréstimos compulsorios e contribuicdes; b) os
Estados podem instituir contribuigdes de melhoria, taxas, ICMS, IPVA e ITCMD; c) os

Municipios podem instituir contribuicdes de melhoria, taxas, ISS, IPTU e ITBI

As transferéncias de tributos (participagdes) podem ser classificadas em diretas e
indiretas. As diretas representam, simplesmente, rateio no valor arrecadado de

determinados tributos.

As indiretas se realizam por intermédio de fundos de participagao.

Assim, os Estados recebem diretamente da Unido o IR incidente na fonte sobre

rendimentos pagos a qualquer titulo a seus servidores. Além do IR referido, os Estados

tém participacdo a 20% dos valores arrecadados a titulo de impostos na competéncia



residual da Unido previstos no artigo 154, 1 da Constituicdo Federal (na verdade, ndo

temos desde de 1988 nenhum caso na pratica).

Os Municipios recebem diretamente da Unido o IR incidente na fonte sobre rendimentos
pagos a qualquer titulo a seus servidores e 50% a 100% do ITR. Por sua vez, os

Municipios recebem dos Estados 50% do IPVA e 25 do ICMS.

Quanto as transferéncias indiretas temos a formac¢ao de fundos denominados fundos de
participacao. O fundo de participacao dos Estados ¢ formado por 21,5% do IR e do IPI. O
fundo de participagdo do Municipios ¢ formado por 22,5% do IR e do IPI. Por fim, ha o
fundo de programas de financiamento as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste

formado por 3% do IR e IPL.

Dentro das reparticdes indiretas encontramos também o fundo compensatorio das
exportacdes formado por 10% do IPI para Estados e Municipios e pela CIDE do petréleo
(25% para Estados e Municipios).

Nos dias atuais temos algumas disposigdes transitorias constitucionais que versam sobre
a desvinculacdo da receita da Unido (DRU), com algumas alteragdes no que se refere a

reparticao de receitas tributarias.



