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CAPITULO 6

SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO
Carga, regressividade e politicas publicas

EbuArRDO ALVES LAZZARI

Objetivos do capitulo

1. Explicar o que sdo tributos, quais sdo os tipos existentes no Brasil, o que € o sistema
tributério e para que ele serve.

2. Detalhar quanto se paga em tributos, a evolucdo da carga tributdria e a dependéncia
do sistema com bases tributdrias diferentes.

3. Tlustrar as razdes pelas quais o sistema tributario brasileiro é regressivo.

4. Indicar quais mudancas legislativas impactariam a dimensao redistributiva do
sistema tributdrio brasileiro.

Introducao

Este capitulo pretende explicar questdes basicas do sistema tributario brasi-
leiro, mostrando no que consiste, para que serve, porque € regressivo, quanto se
paga e quais mudancas legislativas poderiam aprimora-lo, sob uma perspectiva
redistributiva.

Tema altamente complexo, o sistema tributdrio normalmente é permeado
por discussdes técnicas que dificultam sua compreensdo a nao especialistas.
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Consequentemente, torna-se dificil analisar os interesses em disputa e de que
maneira esta politica pode afetar a todos. Parte desta complexidade e distan-
ciamento leva ao predominio de interesses particulares, proprios de diferentes
grupos, os quais vao influenciar o desenho da politica tributédria. Ainda que esse
ndo seja o unico fator que influencia a politica tributdria, este contribui para que
0 sistema nao seja progressivo.

Por isso, pretende-se facilitar uma primeira leitura do tema, respondendo as
seguintes questdes, que estabelecem a ordem deste capitulo. Em primeiro lugar, o
que € e para que serve o sistema tributario brasileiro? Em segundo lugar, quanto
se paga? Em seguida, por que ele é regressivo, ou seja, por que aumenta a desi-
gualdade de renda entre cidadéos brasileiros? Por fim, quais mudangas legislati-
vas podem servir a dimensdo redistributiva do sistema? Ao final, espera-se que a
leitora e o leitor possam compreender melhor uma politica que, diferentemente
de outras com mais visibilidade, como as transferéncias de renda, ndo contribuiu
para reduzir desigualdades nos ultimos trinta anos.

O que é e para que serve o sistema tributdario brasileiro?

Para analisar o que é o sistema tributdrio brasileiro, deve-se compreender o
que é um tributo propriamente dito. Ainda que existam, obviamente, diversas
definicGes para o termo, aqui o entendemos como um pagamento compulsdrio,
detalhado em lei, que deve ser recolhido quando hd uma explicita manifestacdo
de riqueza. Em outras palavras, a lei estabelece que quando hd um fato gerador,
por exemplo a comercializacdo de uma mercadoria, a obtencdo de certa renda ou
0 pagamento de um salario, o Estado cobra uma determinada quantia, que deve
ser obrigatoriamente paga pelo contribuinte.

Tributo nada mais é do que um termo genérico para se referir a diferentes
tipos de cobrancas que existem, desde que a legislacdo plenamente vincule esta
cobranca a alguma atividade administrativa, conforme preconiza o Cédigo Tribu-
tario Nacional. No Brasil existem cinco figuras tributdrias, isto é, cinco tipos de
tributos diferentes. Os cinco tipos sdo: impostos, contribuic¢des sociais, contribui-
¢oes de melhoria, taxas e empréstimos compulsdrios.

Impostos sdo previstos na Constituicdo, de acordo com as areas de tributacgado
exclusiva (ARRETCHE, 2005), isto é, os fatos geradores que podem ser explorados
pelos entes federativos. Como a Unido tem exclusividade na cobranca que incide
sobre a renda, ela legisla e regula o Imposto de Renda, seja na Pessoa Fisica ou na
Juridica (IRPF e IRPJ, respectivamente).

Outros exemplos de impostos sdo o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), o Imposto
Sobre Servicos (ISS), o Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCMD), o
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Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI), os Impostos sobre Importacao
e sobre Exportacdo etc.

Vale dizer que as receitas coletadas em impostos federais fazem parte do orga-
mento fiscal da Unido, sem vinculacdo definida, ou seja, sem se estabelecer uma
destinacdo prévia aquilo que foi arrecadado com determinado imposto. Embora
parte do IR e do IPI seja destinada constitucionalmente aos fundos de participa-
¢do de estados e municipios, além do Fundo Especial para desenvolvimento das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Mais importante, a criagdo de qualquer
novo imposto — por meio da chamada competéncia residual — deve ter parte de
sua arrecadacdo transferida para os entes subnacionais.

Por sua vez, contribuicdes sociais — ha mais detalhes no Capitulo 7, de Marta
Arretche, neste volume — sdo cobrancas cujos recursos arrecadados sdo voltados
exclusivamente ao financiamento da seguridade social, composta por Previdén-
cia, Saude e Assisténcia Social. Consequentemente, nada do que é arrecadado
com contribuicdes sociais é transferido a estados ou municipios, tendo toda sua
arrecadacdo sob a responsabilidade da Unido. Esta destinacdo fixa é o princi-
pal elemento que as distinguem dos impostos, ao mesmo tempo que sdo cruciais
para compreender a evolugdo recente do quanto se paga ao sistema tributdrio
brasileiro. Ademais, deve-se destacar que contribuicdes sociais podem aderir ao
principio da cumulatividade.

Tributos incidentes sobre a produgao, por exemplo, podem ser recolhidos,
cumulativamente ou ndo, ao longo de toda cadeia produtiva. Imagine que a
producédo de uma cadeira se dé em trés etapas. A primeira consiste na extragdo de
sua matéria-prima, a segunda na montagem da mercadoria, enquanto a ultima se
volta a acabamentos. Suponha que em todas as etapas se cobre o IPI, como visto,
um imposto. Entretanto, aquilo que se pagou em IPI na extracdo da matéria-prima
é descontado da segunda etapa, a qual também tem o IPI pago descontado da
terceira e ultima etapa. Esse “desconto”, que simplesmente garante que o imposto
ndo seja acumulado ao longo da cadeia, é garantido pelo principio da ndo cumu-
latividade, que rege a cobranca de impostos. E justamente este principio que nido
precisa ser, obrigatoriamente, seguido pelas contribuicdes sociais.

Ainda que isso adicione considerdvel complexidade e distor¢des ao sistema,
além de incentivar a sonegacao, o principio da cumulatividade tenderia a gerar
maiores receitas, pois o quanto se paga em contribuicdes sociais é acumulado ao
longo das etapas produtivas. Afinal, ndo ha desconto do quanto se pagou numa
contribuigdo social em estdgios anteriores, somando-se ao valor final da mercado-
ria adquirida, aumentando a base sobre a qual incide a contribui¢do no decorrer
da cadeia produtiva.

Exemplos de contribuicdes sociais sdo a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), o Programa de Integracao Social (PIS), o Programa de Formacao
do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e a Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social (Cofins), além de contribuicdes previdenciarias, entre outras.
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Como se vera, em termos arrecadatdrios, impostos e contribuic¢des sociais sdo as
figuras tributdrias mais importantes.

Também existem as contribuicdes de melhoria, uma figura tributdria que
pode ser criada quando uma obra publica valoriza a propriedade de um indivi-
duo. Se, hipoteticamente, uma obra de um governo estadual valoriza o valor do
apartamento de um individuo, se criada, a contribui¢cdo de melhoria incide sobre
0 quanto se adicionou ao valor daquela propriedade. Os principais impostos e
contribuicdes sociais no pais podem ser analisados no Quadro 1, identificando
inclusive o ente federativo responsavel por seu recolhimento.

Quadro 1 - Exemplos de Tributos Brasileiros, Tipo e Responsabilidade

Sigla | Tributo Tipo Responsabilidade
I R
IRPF mposto de enda sobre Imposto Unido
Pessoa Fisica
Imposto de Renda sobre
IRP] P . Imposto Unido
Pessoa Juridica
Imposto sobre .
IPI Imposto Unido
Produtos Industrializados 3
Imposto sobre Propriedade
ITR p' . pri Imposto Unido
Territorial Rural
Contribuicéo Fi i to | Contribuica
Cofins 'g para.o inanciamento on. ribuicdo Unido
da Seguridade Social Social
CSLL Contribuicao Soc’lal. Con'trlbulgao Unido
sobre o Lucro Liquido Social
Imposto sobre Circulagdo
ICMS P . g Imposto Estados
de Mercadorias e Servicos
Imposto sobre a Propriedade
IPVA P , prt Imposto Estados
de Veiculos Automotores
Imposto sobre Transmissdo
ITCMD P . ~ Imposto Estados
de Causa Mortis e Doagdo
Imposto sobre Servigo
ISS postos VIcos Imposto Municipios
de Qualquer Natureza
Imposto sobre Transmissdo e
ITBI P . Imposto Municipios
de Bens Imdveis
Imposto sobre Propriedade s
IPTU I t M
Territorial Urbana Tposto Unicipios

Fonte: elaborado pelo autor.

Existem ainda as taxas, outro tipo de tributo, que sdo cobrancgas de um
servigo prestado exclusivamente pelo Estado, mediante o interesse explicito do
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contribuinte em adquiri-lo. Portanto, mais um tipo de figura tributaria. Na emis-
sdo de um documento, como o passaporte, que s6 pode ser emitido pelo Estado
quando um individuo deseja té-lo, cobra-se uma taxa, a Guia de Recolhimento da
Unido (GRU). Por 6bvio, esta ndo é cobrada quando um individuo néo solicita a
emissao desse documento. Por fim, existem os empréstimos compulsorios. Estes
ultimos podem ser instituidos apenas pela Unido, no caso de despesas extraor-
dindrias decorrentes de calamidade publica ou guerra externa. No caso, ainda
que eles sejam devolvidos eventualmente ao contribuinte, justificando o termo
“empreéstimo”, seu pagamento € obrigatorio, configurando-se, assim, sua classifi-
cacdo como figura tributéria.

A tese das cinco figuras tributarias e o caso da CPMF

O argumento de que existem cinco figuras tributarias ndo é consenso (AMARO, 2010).
Entretanto, adotamos esta postura considerando a decisdo politica que foi tomada em
1995, na criagdo da Contribui¢do Proviséria sobre Movimentacdes Financeiras (CPMF),
que também resume parte das disputas politicas que envolvem a politica tributdria
no Brasil.

A CPMF foi uma das mais importantes contribui¢es sociais no Brasil, vigente entre
1996 e 2007. Em seu ultimo ano, tinha uma aliquota de 0,38% sobre o valor de qualquer
transacdo ou movimentacgdo bancéria. Considerando seu fato gerador, a contribuicdo
tinha uma enorme capacidade arrecadatdria. Por isso, todos os governos que buscaram
crid-la ou renova-la — haja vista que ela era proviséria — o faziam tendo em mente o
quanto ela poderia coletar em recursos.

Quando a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 256, de 1995 (PEC 256/1995), chegou
a Comisséo de Constituicdo e Justica da CaAmara dos Deputados, houve uma disputa
em torno da definicdo do que se buscava instituir, isto é, se havia diferenca legal na
criacdo de um imposto e na criacdo de uma contribuicdo social. Seus criticos — da
oposicdo — defendiam a tese de que haveria apenas trés figuras tributdrias, a saber,
impostos, taxas e contribuic6es de melhoria. Enquanto para seus defensores governis-
tas seriam cinco as figuras: impostos, contribuicdes sociais, contribui¢des de melhoria,
taxas e empréstimos compulsérios. Mais do que um capricho legal, a discusséo se faz
importante, pois explica, parcialmente, porque se adotou uma estratégia que criou
uma nova contribuicdo.

O interesse dos governistas em reconhecer cinco figuras tributarias prevaleceu, pois
era do interesse do governo garantir que todas as suas receitas ficassem com a Unido,
sem compartilha-las com estados e municipios. Assim, consagra-se, politicamente, a
tese de que existem cinco figuras tributdrias, em funcéo dos objetivos arrecadatorios
do governo (CONGRESSO NACIONAL, 1995).

Assim, o sistema tributdrio brasileiro é o conjunto de impostos, contribuicdes
sociais, contribuicdes de melhoria, taxas e empréstimos compulsorios que todos
os entes federativos podem instituir, bem como todo o conjunto de regras e leis
que determina a maneira pela qual esses tributos sdo apurados e coletados. Dessa
forma, também fazem parte do sistema tributdrio as regras que determinam suas
aliquotas, iseng¢des, competéncia administrativa etc. Mas para que serve o sistema
tributario? Uma resposta simplista afirmaria que o sistema tributdrio serve para
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financiar a atividade estatal. As contribui¢fes sociais seriam exemplos claros
disso, ao financiarem especificamente a seguridade social. Sob essa perspectiva,
o sistema tributdrio exerceria uma finalidade estritamente fiscal.

No entanto, sabe-se que tributos ndo sdo usados apenas para coletar receitas,
tendo finalidades que seriam chamadas, genericamente, de “extrafiscais”. Uma
dessas finalidades seria a comercial. Se um Estado acredita que deve proteger sua
industria de competidores internacionais, uma das maneiras de fazé-lo é por meio
do aumento de tributos sobre importagdes. Caso objetive ter um maior controle
sobre capitais, tributos sobre operagdes financeiras podem ser elevados. Paralela-
mente, ao diminuir a cobranca para determinados setores, tributos podem servir
de estimulo a atividade econ6mica.

Importa ainda destacar, dado o enfoque deste capitulo, que tributos podem
ter como objetivo reduzir a desigualdade. Se o Estado deseja diminuir a dispari-
dade de renda entre seus cidadaos, ele pode fazé-lo por meio de transferéncias
de renda ou pensdes ndo contributivas, como o Bolsa Familia/Auxilio Brasil e o
Beneficio de Prestacdo Continuada, respectivamente. Mas também pode diminuir
a desigualdade por meio do aumento da cobranca de fatos geradores tipicamente
associadas a cidadéaos ricos, como rendimentos de capitais ou patrimonio. Assim,
tributos podem ser usados como instrumentos redutores da desigualdade.

Em resumo, tributos servem, a principio, para angariar recursos para ativi-
dades estatais, por um canal mais eficiente do que a contratagao de dividas ou
emissdo de moeda. Mas também pode servir como instrumento de politica comer-
cial, macroecondmica e redistributiva, caso exista interesse em combater desi-
gualdades. De todo modo, parte destas finalidades perpassa por quanto se paga,
efetivamente, em tributos.

Quanto e sobre o que se paga?

Uma das maneiras de se analisar quanto se paga em tributos é investigar a
carga tributdria, usualmente entendida como o quanto se recolheu com tributos
em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB). Isto é, compara-se tudo aquilo que foi
arrecadado em termos proporcionais a produgao total de um pais.

E lugar comum afirmar que a carga tributéria no Brasil é alta. De fato, o quanto
se arrecada em tributos é compardvel aquilo que se arrecada, na média, nos
paises da Organizacdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
agrupamento de paises majoritariamente ricos da América do Norte e Europa. O
quadro € interessante, pois é possivel supor que qudo mais rico um pais for, mais
ele seria capaz de arrecadar em tributos, em relacdo a seu PIB. Afinal, maior seria
a base total disponivel para que um Estado recolha tributos. Portanto, a arreca-
dacdo brasileira ser semelhante a da OCDE é, a primeira vista, contraintuitivo.
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O Brasil também arrecada mais do que a média latino-americana, como se
observa no Grafico 1. Entre os anos de 1996 e 2007, a excecdo de 2003, a arreca-
dacdo total no pais cresceu continuamente, partindo de 25% do PIB, aproximada-
mente, para 35% do PIB, se estabilizando em 32,5% desde 2009.

O crescimento nessas décadas se deve a uma série de fatores. Destacam-se o
controle da inflacdo, a aceleracdo econdmica dos anos 2000 e o aumento da forma-
lizacdo do mercado de trabalho, no &mbito econémico (CEPAL, 2017). Entretanto,
pequenas mudancas foram cruciais para esse aumento.

Durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em funcdo do interesse
deste governo em adquirir superdvits primadrios, eliminou-se uma série de dedu-
cdes! permitidas na Cofins, ao mesmo tempo que se aumentou sua aliquota e se
criou a CPMF. Atenta-se ao fato de que os instrumentos utilizados para elevar a
arrecadacdo foram as contribuicGes sociais, ndo os impostos, ja que i) as primeiras
ndo tém suas receitas compartilhadas com os entes subnacionais; ii) podem aderir
ao principio da cumulatividade; e iii) sdo destinadas integralmente a seguridade
social.

Grdfico 1 - Carga Tributaria, % do PIB, 1990-2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base em OCDE.

1 Deducdes sdo despesas realizadas por um individuo ou uma empresa que podem abater a base tributavel de
um tributo. Se investimentos sdo considerados despesas dedutiveis para a Cofins, por hip6tese, o montante
destinado a investimentos sera subtraido do faturamento que define o quanto serd pago a Cofins. No caso do
IRPE, sdo exemplos de despesas dedutiveis as quantias gastas em instrucdo para dependentes ou no pagamento
de seguros privados de saude.
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Para Rocha (2013), as decisdes tomadas por FHC reverteram parte dos efeitos
observados apos a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que definiu os arran-
jos tributdrios e de transferéncias no pais. Uma vez que a CF/88 descentralizou
as areas de tributacdo exclusiva e as transferéncias para entes subnacionais,
diminuindo sua receita tributdria liquida, a Unido via-se pressionada pelos
novos gastos relacionados a seguridade social. Com isso, ao elevar as contribui-
¢oOes sociais, a Unido reduzia as perdas obtidas na Assembleia Nacional Consti-
tuinte (ANC) por meio de ajustes ao paradigma vigente. Afinal, o governo FHC
ndo buscou deslocar impostos estaduais ou municipais para o ambito federal,
tampouco reduziu o volume total de recursos a ser transferido para entes subna-
cionais. Entretanto, optou por aumentar as receitas daqueles tributos que nao
interferem na interacdo entre entes federativos. Em outras palavras, mudancgas
adaptativas preservaram o arranjo institucional, sem reformé-lo profundamente.

O governo Lula seguiu a mesma estratégia: i) elevando as aliquotas da Cofins
para instituicdes financeiras; ii) aumentando a aliquota da CSLL para socieda-
des prestadoras de servicos; iii) criando um sistema ndo cumulativo para o PIS e
para a Cofins — com aliquotas maiores do que aquelas observadas nos sistemas
cumulativos das mesmas contribuic¢des; iv) e mantendo a incidéncia das aliquo-
tas sobre artigos importados. Menciona-se ainda a renovac¢do da CPMF em 2003,
embora ela tenha sido extinta depois, em 2007, ja que o governo Lula ndo conse-
guiu renova-la.

Desde 2007, ainda que a carga tenha se mantido elevada para padrdes
latino-americanos, trés importantes eventos contribuiram para a queda na arre-
cadacdo. Em primeiro lugar, o fim da CPMF. Em segundo lugar, a crise econdémica
de 2014, a qual se arrasta, grosso modo, desde entao e que compromete a arreca-
dacdo total, ante a queda na renda e na circulacdo de mercadorias e servicos. Por
fim, em terceiro lugar, a decisdo do governo Dilma Rousseff em desonerar a folha
de pagamentos como politica de incentivo a industria ao longo de seu primeiro
mandato (ORAIR et al., 2013). Estes fatores combinados contribuiram para que a
carga tributaria ndo tenha atingindo patamares semelhantes desde entéao.

No entanto, ndo basta analisar a carga tributdria. E preciso analisar como ela
se estrutura a partir da importancia que cada base tributdria tem no todo. Isto
é, faz-se necessario investigar quanto da carga tributaria advém da renda ou da
circulacdo de mercadorias e servigos, por exemplo.

Bases tributdrias sdo a expressao de riqueza sobre a qual se incide um tributo,
isto é, seu fato gerador. Assim, algumas bases comumente tributadas sdo: renda,
patrimonio, mercadorias/servicos, folha de pagamento etc. Ao analisar a carga
tributaria brasileira, observa-se justamente como mercadorias ou servigos e a
folha de pagamento sdo as duas bases tributdrias mais importantes (Grafico 2).

Ainda que, desde o inicio da série, mercadorias e servicos tenham caido de
importancia, dado que em 1990, em torno de 40% da carga tributdria bruta do pais
provinha dessa base, para pouco menos que 30% em 2018, mercadorias e servicos
se mantiveram como a segunda base mais importante em termos arrecadatorios.
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A base mais importante foi folha de pagamento, condizente com a descricdo feita
acima quanto ao recurso que o governo federal fez as contribui¢des sociais para
elevar suas receitas.

Em compensacao, a participacdo da renda teve um ligeiro aumento ao longo
da série, diferentemente da propriedade, que se manteve estavel ao longo do
periodo, chegando a corresponder a apenas 5% da carga tributdria em 2018,
embora disponha de cinco impostos (IPTU, IPVA, ITCMD, ITBI e ITR).

Vale dizer que movimentacdes financeiras tiveram consideravel capacidade
arrecadatoria, dado que inclui a CPMF, enquanto esta ultima foi vigente entre
1996 e 2007. Com sua criacdo, essa base tem um salto na arrecadacdo para 5%,
mantendo-se préxima de 2% da arrecadacdo total com seu fim em 2007. Esta
grande capacidade arrecadatoria parcialmente justifica porque a carga tributaria
no Brasil ndo voltou ao patamar do ultimo ano de vigéncia da CPMF desde entdo.

Grafico 2 - Importéancia de Bases Tributdrias, % da Carga Tributdria
Bruta, 1990-2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(s.d.).

A andlise de como a carga tributdria se distribui em termos de bases é rele-
vante, pois fornece, grosso modo, uma primeira visdo sobre a capacidade que um
sistema tributdrio tem de redistribuir renda e reduzir desigualdades. Em primeiro
lugar, pode-se supor que quanto mais um sistema tributdrio coleta com a tribu-
tacdo da renda e do patrimonio, mais progressivo este sistema serd, ja que os
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recursos a disposicao para serem tributados sdo maiores entre os mais ricos. Em
segundo lugar, tributos sobre a renda e sobre o patrimo6nio podem ser personali-
zados a depender do poder aquisitivo do contribuinte. Um legislador pode deter-
minar que uma renda mensal equivalente a R$ 2.000 serd isenta, enquanto uma
renda de R$ 10.000 serd tributada a uma aliquota marginal de 27,5%.

Este é o inverso do que ocorre na tributacdo sobre mercadorias e servigos.
Afinal, a tributacéo destas bases se da quando um bem é adquirido, independente-
mente do quao rico é o comprador. Suponha que existe uma aliquota de 2% embu-
tida na compra de leites e derivados. Dois compradores, com rendas totalmente
diferentes, pagardo a mesma quantia em tributos: 2% sobre o valor do leite. Como
um deles é mais pobre, em termos relativos, este pagara mais do que o outro. Esta
incidéncia uniforme por toda a distribuicdo de renda faz com que estes tributos
incidentes sobre mercadorias e servicos aumentem a desigualdade.

Se entdo o sistema tributdrio brasileiro recorre mais a essa base tributdria,
quase 10 pontos percentuais a mais em relacdo a renda, ja se vislumbra, inicial-
mente, os efeitos negativos que o sistema tributdrio nacional tem sobre a desi-
gualdade no pais. Entretanto, fundamentar esta afirmacéo apenas com a andlise
de bases tributdrias ndo € suficiente. Detalhar as razdes pelas quais o sistema é
regressivo é o objetivo da préxima secéo.

Por que o sistema é regressivo?

Ao se discutir a capacidade redistributiva de sistemas tributdrios, um conceito
é essencial: progressividade. Em suma, um sistema tributario pode ser conside-
rado progressivo se a cobranca efetiva de todos os tributos aumenta ao longo
da distribuicdo de renda. Isto é, quanto se cobra em tributos cresce com o poder
aquisitivo dos contribuintes.

Como os indicios preliminares ja apontam, o sistema brasileiro é, ao contrario,
regressivo. Isso significa que a desigualdade de renda cresce apés o recolhimento
de todos os tributos. Apds a incidéncia dos tributos de mercadorias e servigos, a
desigualdade no Brasil é maior do que aquela obtida apds as transferéncias de
renda existentes (SILVEIRA; PASSOS, 2017). Esta secdo busca apontar as razdes
para tanto.

Identificamos quatro razdes para explicar esse quadro, sdo elas: i) a impor-
tancia da tributacdo sobre mercadorias e servi¢os é muito alta; ii) a tributacdo
sobre a renda privilegia rendimentos do topo da distribuigdo de renda, além de
ter uma importancia pequena na carga tributaria total; iii) a arrecadacao sobre
patrimoénio é virtualmente irrelevante; e iv) existem incentivos para que altos
rendimentos de trabalho sejam convertidos em capital, beneficiando-se de uma
tributacdo menor. As subsecdes seguintes tratam dessas razdes.
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A alta importéncia da tributacdo sobre mercadorias
e servigos

Mensurar a incidéncia dos tributos sobre mercadorias e servicos é complexo,
seja pelos diversos tributos existentes nessa base, seja pela extensa legislacao
que regula sua coleta ou ainda pela incerteza quanto ao que é efetivamente pago
pelos contribuintes. Grosso modo, os tributos mais importantes na tributacao de
mercadorias e servicos sdo o ICMS, o IPL, o ISS e o PIS/Cofins. Assim, hd uma sobre-
posicao de tributos sobre mercadorias e servigos, dificultando a distingdo sobre
quanto foi efetivamente pago em cada um.

Além disso, o ICMS é de competéncia estadual, de modo que existem 27 legisla-
coes diferentes daquele imposto, definindo aliquotas, regimes de apuracao e bene-
ficios diferentes. Sem contar as inumeras disputas judiciais em torno do imposto,
que contestam o montante cobrado pelo ICMS em diversos estados. Por fim, dado
que o montante pago nesses tributos ndo é declarado, mas embutido nos precos
das mercadorias, as familias ndo sabem precisamente quanto desembolsaram no
pagamento destes tributos.

O cendrio exige que estimativas sejam feitas apenas a partir da Pesquisa de
Orgamentos Familiares (POF), pesquisa domiciliar feita pelo IBGE e que coleta os
habitos de consumo da populacdo. Sendo a Unica pesquisa que registra o consumo
de familias, é a partir dela que pesquisadores estimam o montante pago em tribu-
tos sobre o consumo, pois dispdem de suas cestas de consumo.

Paes e Bugarin (2006) utilizam as aliquotas do estado de Sdo Paulo e da cidade
de Sao Paulo para estimar os pagamentos efetivos de diferentes despesas familia-
res da POF 2002/2003, do ICMS e do ISS, respectivamente, ja que esses impostos
sdo de competéncia estadual e municipal, independente do estado ou da cidade
em que se localiza a familia.

Neste trabalho, os autores demonstram que a aliquota efetiva do ICMS cai a
medida que o domicilio avanga na distribui¢do de renda — sendo regressivo. A
aliquota para o décimo mais pobre da distribuicdo é de 13,25%, enquanto para
0 mais rico é de 12,06%. O quadro é reflexo da maneira como esse imposto é
aplicado. O ICMS tornou-se consideravelmente regressivo, ao ter incorporado a
sua base os impostos unicos da Unido sobre energia elétrica, telecomunicagdes e
combustiveis a partir da CF/88.

Como essas mercadorias sdo consumidas por toda a populacdo, e, como
combustiveis, energia e telecomunicacdes (as chamadas blue-chips) incidem na
origem e sdo poucas as entidades que ofertam esses servigos, estados tém o incen-
tivo de aumentar a coleta sobre elas, ja que a evasao fiscal é dificultada. Os dois
fatores combinados contribuem decisivamente para a regressividade do ICMS e,
por conseguinte, dos tributos incidentes sobre consumo (GODOI, 2017).

O ISS, por sua vez, incide sobre servicos, de modo a coletar a maior parte de
suas receitas de familias com renda mais elevada, ja que a cesta de consumo deste
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grupo é composta, em boa medida, pela contratacdo de servicos de terceiros. O IPI,
no entanto, é regulado pela Tabela do Imposto sobre Produtos Industrializados
(TIPI), a qual consegue aderir ao principio de seletividade, ou seja, a diretriz cons-
titucional de que os impostos sobre o consumo devem ser maiores para produtos
supérfluos e menores para produtos essenciais, como aqueles majoritariamente
consumidos por familias de baixa renda. Assim, esses dois impostos, ainda que
incidentes sobre mercadorias e servigos, tém uma incidéncia virtualmente neutra,
sob a perspectiva redistributiva.

De todo modo, tem-se o primeiro motivo pelo qual o sistema tributdrio brasi-
leiro é regressivo. Ndo so a participacdo dos tributos sobre o consumo, em relagdo
a arrecadacdo total, é grande, como a maneira pela qual esses recursos sdo coleta-
dos penaliza as familias mais pobres, aumentando a desigualdade.

Tratamento privilegiado a rendimentos do topo

A segunda razdo que explica a regressividade do sistema tributdrio brasileiro é
a baixa participacao relativa da tributagdo sobre a renda, somada ao tratamento
privilegiado a rendimentos tipicos do topo da distribuicdo. A tributacdo sobre a
renda é feita por trés impostos, o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), o IRPF
e 0 IRPJ, além de tecnicamente a CSLL também incidir sobre a renda. Como visto,
esta base tributaria aumentou sua participagdo na arrecadagdo total bruta entre
1990 e 2018, correspondendo a 20%, aproximadamente.

Isso ndo significa que o sistema em si tenha se tornado mais progressivo. No
mesmo periodo, viu-se uma elevacdo da aliquota marginal minima deste imposto
(elevando a carga sobre aqueles que ndo estavam no topo da distribuicdo), ao
mesmo tempo que se reduziu a aliquota marginal maxima. No Brasil, se em 1987
vigiam nove aliquotas diferentes, sendo a maxima igual a 60%, pouco depois da
promulgacdo da CF/88, a Lei n° 7.713/1988 reduziu a tabela progressiva do IRPF
para duas aliquotas apenas, sendo a maior delas igual a 20% (RFB, 2014).

Além de deducgdes com instrucdo, saude e previdéncia privada fazerem com
que o imposto pago pelos mais ricos seja menor — dado que esses grupos se benefi-
ciam dessas deducdes —, uma série de isencdes favorece os rendimentos de contri-
buintes com renda mais elevada. Afinal, os rendimentos de capital raramente sdo
levados a tabela progressiva do IRPF, sendo submetidos a aliquotas fixas, quando
ndo sdo isentos pela legislacdo, como o sdo ganhos de capital referentes a aliena-
¢do de imoveis, operacdes de renda variavel e a isenc¢do de lucros e dividendos.

O Gréfico 3 apresenta quanto cada faixa de renda formulada pela publicacéo
da Receita Federal se apropria do tipo de rendimento em destaque. Em outras
palavras, demonstra-se quanto que, por exemplo, aqueles que auferiram mais de
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160 salarios-minimos num dado ano tiveram de rendimentos exclusivos? — aqueles
retidos na fonte — em relagdo ao total de rendimentos declarados deste tipo. Assim,
aqueles que auferiram em 2007 mais de 160 saldrios-minimos se apropriaram de
quase 50% de todos os rendimentos exclusivos declarados a Receita Federal. No
entanto, o que pode ser observado é que a faixa de renda mais elevada participou
cada vez menos dos rendimentos exclusivos desde 2007 passando de 50% para
25% desses rendimentos.

Grafico 3 - Participacéio de Faixas de Renda por Tipo de Rendimento
do IRPF, % dos Rendimentos, 2007-2018
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E importante mostrar como é marcante o contraste entre rendimentos tribu-
taveis e isentos ao se comparar a segunda e a terceira colunas. Se entre os rendi-
mentos tributdveis a faixa de renda mais elevada, em 2018, apropriou-se de 2,65%
destes, a mesma faixa se apropriou de 30,9% dos rendimentos isentos declarados.
Em outras palavras, um terco dos rendimentos isentos de tributacdo se concentra

2 Rendimentos exclusivos ou retidos na fonte sdo aqueles que, quando auferidos, sdo automaticamente onerados
pelo imposto de renda. Por exemplo, quando um contribuinte adquire rendimentos de uma aplicacdo
financeira, ele é tributado no ato de seu recebimento, em outras palavras, “na fonte”. A este tipo se dd o nome
de “rendimentos exclusivos”.
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naqueles que ganham anualmente mais de 160 salarios-minimos, ao passo que
este mesmo grupo concentra 2% dos rendimentos sujeitos a tributacao.

Néo a toa, a aliquota estatutdria, isto é, quanto cada faixa pagou sobre a receita
tributdria liquida na atual legislacdo, é de, em média, 25% para o grupo de maior
poder aquisitivo, mas é de apenas 2,5% se incluirmos na receita tributdria liquida
os rendimentos isentos e ndo subtrairmos as deducdes. Dado que a maior aliquota
efetiva média obtida desde 2007 é de 9,12% para aqueles que auferiram entre
20 e 40 salarios-minimos, mostra-se que o IRPF se torna regressivo a partir do
momento que chega em rendimentos equivalentes a 40 salarios-minimos.

Grafico 4 - Médias de Aliquotas Estatutdrias e Efetivas, 2007-2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base em dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(s.d.).

Portanto, embora a tributacdo da renda esteja concentrada no topo da distri-
buigdo, a importancia desta base é pequena, ao mesmo tempo que, ao dar trata-
mento privilegiado a rendimentos do capital, ela se torna regressiva no topo da
distribuicao.

Baixa incidéncia da tributacéo sobre o patriménio

Outro fator que contribui para a regressividade do sistema é a pequena parti-
cipacdo dos tributos sobre patrimonio. Se o IR incide sobre o fluxo da renda, os
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tributos sobre propriedade incidem sobre o estoque da renda. Embora existam
cinco tributos sobre patrimoénio, incidentes sobre veiculos automotores (IPVA),
doacdes, herancas, transmissdo de bens iméveis (ITCMD, ITBI), propriedade terri-
torial urbana (IPTU) e territério rural (ITR), em 2018, todos esses tributos tiveram
participacdo de apenas 4,6% na arrecadacao total bruta.

Em relacdo a propriedade de veiculos automotores, ainda que veiculos aqua-
ticos e aéreos sejam comumente associados a opuléncia, estes tipos de veiculos
sdo isentos do IPVA, imposto estadual que incide sobre esta base. Existiram tenta-
tivas, como a PEC n°® 41/2003, que tentaram inclui-los na base daquele imposto,
mas nenhuma foi exitosa. Além disso, o Unico imposto previsto na CF/88 que néo
¢é aplicado é justamente o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), até hoje néo
regulamentado.

Ao mesmo tempo, o principal imposto sobre patrimoénio no Brasil, o IPTU,
tem incidéncia regressiva, segundo Pintos-Payeras (2010). A partir de calculos da
POF 2002/2003, a aliquota efetiva deste imposto para familias que auferem até
R$ 400,00 mensais é de 1,62%, ao passo que a mesma aliquota para aquelas que
tém rendimentos superiores a R$ 6.000,00 é de 1,05%.

Incentivos para conversédo de rendimentos de trabalho

Por fim, quanto aos tributos incidentes sobre folha de pagamento, ndo é possi-
vel apresentar um sentido redistributivo claro, dado que alguns tributos tém
aliquotas progressivas e outros tém aliquotas fixas. Entretanto, na medida em
que regimes especiais de tributagdo foram criados, como o Simples e o Microem-
preendedor Individual (MEI), os custos existentes na folha de pagamentos criaram
incentivos para que empresas e trabalhadores recorressem aos regimes especiais
para diminuirem sua carga.

Se isso necessariamente ndo viola o principio da equidade vertical, o qual
preconiza que os tributos pagos crescam ao longo da distribuicdo de renda, o
sistema viola o principio da equidade horizontal, que pressupde que diferentes
contribuintes, com os mesmos rendimentos, sejam igualmente tributados.

No entanto, mais importante nesse sentido é a isencdo de lucros e dividendos,
estabelecida pela Lei n°® 9.249/1995, que determina que rendimentos obtidos por
meio de lucros e dividendos sejam totalmente isentos para a pessoa fisica. Isto é,
aqueles lucros declarados pela pessoa fisica na declaragdo do IRPF, auferidos por
meio de pessoas juridicas, sdo totalmente isentos do imposto de renda. Assim, se
dois profissionais, exercendo a mesma fungéo, auferirem os mesmos rendimen-
tos, mas o primeiro declard-lo como lucros de sua empresa, enquanto o segundo
o fizer como rendimentos de trabalho num contrato celetista, apenas o segundo
serd submetido a tabela progressiva do IRPF, efetivamente estando sujeito a ser
cobrado.
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Como os custos sobre folha de pagamento sdo altos, havendo incentivos tanto
de empregadores quanto de empregados para recorrer a estratégias que reduzam
a tributacdo, a isenc¢do de lucros e dividendos faz com que trabalhadores no topo
da distribuicdo de renda criem empresas e declarem seus saldrios como lucros
das pessoas juridicas criadas.

Chamado pela literatura de pejotizac¢do, ao abandonar o mercado formal de
trabalho e criar uma empresa para prestar servicos, o contribuinte ndo s diminui
sua carga tributdria em folha, como contribui para o esvaziamento do orcamento
da seguridade social, uma vez que os tributos incidentes em folha a financiam
parcialmente. Isso significa que altos saldrios passam a ser vistos na legislacio
como rendimentos de capital, tendo tratamento diferenciado, ndo sendo sujeitos
a tributacgdo no IRPF e prejudicando a progressividade do sistema tributdrio como
um todo.

Que mudancas legislativas podem servir a dimenséo
redistributiva do sistema tributario?

Da maneira como o sistema tributdrio foi legalmente erigido em 1988, diver-
sos tipos de proposicdes legislativas poderiam alterar o atual cendrio. Projetos
de lei ordindria, como o PL n°® 913/1995, o qual isentou lucros e dividendos do
IRPF, podem alterar aspectos regulatorios do IRPF, como deducdes e rendimentos
isentos que contribuem para a regressividade no topo da distribuicdo. A reforma
do imposto de renda, originalmente proposta em 2021 pelo governo Bolsonaro,
buscava revogar a isencao de lucros e dividendos. Mas ndo s esse processo ndo
foi concluido no momento que elaboramos este capitulo, como ja na primeira
versdo modificada por seu relator, os principais componentes progressivos do
projeto foram erodidos.

Em relacdo a tributagio sobre o patrimdnio, um projeto de lei complemen-
tar regularia o IGF. Algumas tentativas de fazé-lo foram observadas desde 1988.
Possivelmente, a mais importante delas foi o Projeto de Lei Complementar n°
162/1989, de autoria de Fernando Henrique Cardoso (PSDB-SP), o qual foi rejeitado
na Comissdo de Financas e Tributa¢do (CFT) da CAmara dos Deputados, sob o argu-
mento de que seria dificil determinar o que seria uma “grande” fortuna, de que
seus custos administrativos eram altos, para uma baixa arrecadacdo e, suposto
anacronismo, ja que alguns paises europeus o eliminaram (CARVALHO; PASSOS,
2017). Além disso, foi proposto na reforma tributaria de Lula, a PEC n°® 41/2003,
que o ITCMD e o ITBI pudessem adotar aliquotas progressivas pelos estados e
pelos municipios, ponto que foi excluido da emenda efetivamente promulgada.

Por sua vez, a reforma da tributagdo sobre a folha de pagamento e sobre
mercadorias e servicos é de alta complexidade, considerando todos os conflitos
envolvidos, sejam eles federativos, fiscais, arrecadatdrios, setoriais ou macroeco-
nodmicos. As inumeras tentativas fracassadas de reformas tributdrias se centra-
vam, grosso modo, em simplificar o numero de tributos incidentes sobre essa
base, reduzindo distorcoes.
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Embora diversas politicas redistributivas tenham sido identificadas no Brasil
como importantes instrumentos para reduzir desigualdades, o sistema tributdrio
nacional ndo foi uma delas. Por isso, ainda que o diagndstico em torno da regres-
sividade do sistema seja 0 mesmo hd, no minimo, trinta anos, obstaculos politicos
existem, impedindo que seus efeitos redistributivos sejam transformados, contra-
riando praticas internacionais.

(Continua)

Resumo

e Tributo é um pagamento compulsorio, detalhado em lei, que deve ser recolhido
quando hd uma explicita manifestacdo de riqueza.

¢ Sdo cinco tipos diferentes de tributos existentes no Brasil:
* Impostos;
* Contribuicdes sociais;
* Contribuicdes de melhoria;
¢ Taxas;
o Empréstimos Compulsorios.

e O sistema tributdrio brasileiro é o conjunto de impostos, contribuicdes sociais,
contribuic6es de melhoria, taxas e empréstimos compulsérios que Unido, estados
e municipios cobram.

* A politica tributdria tem obviamente o objetivo de arrecadar, mas também pode
ter como objetivo a reducdo de desigualdades.

e Acarga tributdria no Brasil é semelhante a praticada na OCDE e superior a média
latino-americana.

* Esta carga cresceu consideravelmente nos anos 1990, sob FHC, continuou a cres-
cer em menor intensidade no governo Lula, caindo em 2007 com o fim da CPMF
e nos anos de 2010, em funcdo da crise econémica e da desoneracdo de folha de
pagamentos introduzida nos governos Rousseff.

e A carga tributdria é majoritariamente composta pelos tributos incidentes sobre
folhas de pagamentos e mercadorias/servicos.

*  Sua dependéncia reduzida para com renda e menor ainda para com patriménio
indica, preliminarmente, como a carga € alta, mas distribuida de maneira a pre-
judicar os mais pobres.

* Um sistema tributdrio progressivo tem sua incidéncia crescente ao longo da dis-
tribuicdo de renda.

e Osistema brasileiro é regressivo, pois:

 Tributos sobre mercadorias e servigos tém participa¢do muito alta na arre-
cadacdo tributdria bruta;

» Atributacdo darenda, embora seja concentrada no topo, privilegia os rendi-
mentos das classes mais elevadas, reduzindo seu potencial redistributivo, o
qual é ainda mais prejudicado com a baixa participacdo relativa desta base
no produto arrecadatdrio;
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(Concluséo)

Resumo

e Irrelevancia dos tributos sobre propriedade no computo total da arrecadacao;

* Ajuncdo da alta importancia de tributos na folha de pagamento e o tratamento
privilegiado a rendimentos de capital incentiva a transfiguracdo de rendimentos
de trabalho em rendimentos de capital (pejotizacdo), esvaziando o or¢amento
da seguridade social e reduzindo a tributacdo incidente sobre renda, ganhos de
capital e lucros.

Para refletir

*  Qual o fator que mais contribui para a regressividade do sistema tributdrio bra-
sileiro?

*  Por que esta regressividade nao foi alterada por novas regras ou leis?

*  Quais sdo as vantagens de também se conceber a politica tributdria como ins-
trumento para reducdo de desigualdades, em vez de apenas ser uma ferramenta
para arrecadagdo?
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