View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by .{ CORE

provided by Repositério Institucional da Universidade Federal de Uberlandia

AMANDA ALVES GARCIA

Matricula 11421 EC0O030

SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: UMA ANALISE

COMPARATIVA COM PAISES SELECIONADOS

UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
INSTITUTO DE ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS

2018


https://core.ac.uk/display/195900197?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

AMANDA ALVES GARCIA

Matricula 11421 EC0O030

SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: UMA ANALISE

COMPARATIVA COM PAISES SELECIONADOS

Trabalho apresentado ao Instituto de Economia e
Relagdes Internacionais da Universidade Federal de
Uberlandia, como requisito parcial a obtenc¢ao do titulo
de Bacharel em Ciéncias Econdmicas.

Orientador: Professor Mestre Vitorino Alves da Silva



UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
INSTITUTO DE ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS

AMANDA ALVES GARCIA

Matricula 11421 EC0O030

SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: UMA ANALISE

COMPARATIVA COM PAISES SELECIONADOS

Trabalho apresentado ao Instituto de Economia e
Relagdes Internacionais da Universidade Federal de
Uberlandia, como requisito parcial a obtencao do titulo
de Bacharel em Ciéncias Econdmicas.

BANCA EXAMINADORA:

Uberlandia, 18 de dezembro de 2018

Prof. Mestre Vitorino Alves da Silva

Profa. Dra. Soraia Aparecida Cardozo

Prof. Dr. Eduardo Nunes Guimaraes



AGRADECIMENTOS

Mais uma etapa concluida que, embora faca parte da minha vida, teve a participacao
de pessoas fundamentais, sem as quais ndo seria possivel conclui-la. Agradeco a minha
familia, meu pai, minha mae e, principalmente, a minha irma Renata, pelo apoio nos
momentos dificeis, pelo carinho e atencdo. Aos meus amigos, agradeco por fazerem desse
caminho menos arduo, por compartilharem momentos de descontragdo e pelas intimeras
vezes que me apoiaram ao longo desses quatro anos. Sou muito grata aos professores do
Instituto de Economia que, mais que compartilhar conhecimentos técnicos, ensinaram a
exercer o oficio de economista através de um olhar mais humano para com a sociedade. Ao
meu Orientador, Vitorino Alves da Silva, agradeco a compreensdo na reta final deste
trabalho, bem como as sugestdes que o enriqueceram.

Agradeco a Deus, que me deu forca para completar mais essa etapa e, por fim,
agradeco a oportunidade de ter feito minha graduacdo em uma Universidade Federal e ter
participado de entidades como a Empresa Junior do Instituto de Economia e a Atlética

Académica que agregaram muito na minha formagao.



SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: UMA ANALISE

COMPARATIVA COM PAISES SELECIONADOS

RESUMO:

Este artigo tem como objetivo analisar a evolucdo da carga tributdria brasileira ao longo dos
dltimos anos, bem como suas principais mudancas constitucionais. Além disso, comparar os
sistemas tributdrios de outros paises em termos de volume e composicao de suas receitas, de
modo a identificar tendéncias e observar quais caminhos o Brasil estd seguindo no que se
refere a configuracdo da sua carga tributdria. A hipdtese € de que o sistema tributdrio
brasileiro nao segue o padriao de evolu¢ao mundial e a metodologia consiste na utilizacao de
dados comparativos entre o sistema tributdrio brasileiro e o sistema tributdrios de diversos
paises. Verifica-se que o sistema tributdrio brasileiro se assemelha a sistemas tributarios de
paises com o IDH alto no que se diz respeito ao volume de carga tributaria. Enquanto que,
no que se diz respeito a composicao de sua carga tributdria, o Brasil se assemelha a paises da
América Latina, possuindo uma das mais altas concentragdes de impostos incidentes sobre

consumo no total da sua carga tributéria.

Palavras-chave: Sistema tributdrio; Andlise comparativa; Volume e composi¢dao da carga

tributaria.
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1. INTRODUCAO

Nesta secdo serd desenvolvida uma breve introducao a respeito das principais teorias
que norteiam o estudo do que seria um sistema tributdrio ideal. Dado que a hipétese € de que
o sistema tributdrio brasileiro nio segue o padriao de evolucdo mundial, este trabalho analisa
a evolucao do sistema tributdrio brasileiro ao longo das dltimas décadas, além de estabelecer
uma estrutura comparativa com o sistema tributdrio de outros paises, tanto quanto ao tamanho
de suas respectivas cargas tributdrias, quanto a forma que se estruturam os principais tipos
de impostos, afim de detectar tendéncias globais e posicionar relativamente o atual sistema
tributério brasileiro.

O trabalho se justifica pela importancia do tema de politicas publicas na atual
conjuntura brasileira, uma vez que tem recebido bastante aten¢do dado que falhas nas
decisdes publicas, como o mal planejamento do sistema tributdrio, impactam diretamente a
sociedade, a produtividade e o desenvolvimento econdmico.

Um sistema tributdrio ideal deve seguir quatro principios bdsicos: a equidade, a
transparéncia, a conveniéncia do pagamento e a eficiéncia. Ou seja, o sistema deve ser justo
de forma que cada contribuinte colabore de forma proporcional as suas capacidades; ser
transparente de modo que a data, a forma de recolhimento e o total a pagar sejam evidentes
para o contribuinte; ter flexibilidade para ser recolhido de maneira conveniente de modo que
o contribuinte tenha capacidade de pagamento e, por fim; ser eficiente, de forma a recolher
o minimo possivel para a manutencdo do Estado sem atrapalhar a eficiéncia econdmica
(SMITH, 1984).

Entretanto, alguns desses principios sdo antagonicos, mostrando ao longo do tempo
uma dificuldade e uma preocupacdo dos estudiosos em definir um sistema tributdrio que
tenha como caracteristica a clareza de seus impostos, que seja considerado justo pela
sociedade e que ndo prejudique a eficiéncia do sistema econdmico. Além disso, ha a questao
da arrecadacdo dos tributos entre os distintos niveis de governo, quando no contexto
federativo, o que dificulta ainda mais a criacdo de um sistema simples e eficiente, uma vez
que a sobreposi¢do de impostos para atender a distribuicdo dos recursos e a competicao
tributdria tende a gerar distor¢des no sistema econdmico.

No Brasil, embora a reforma tributéria feita na Constitui¢ao de 1988 tenha fundada

uma descentralizacdo na arrecada¢do dos impostos € uma maior autonomia fiscal para os
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estados e municipios, ndo houve uma preocupagdo em transferir ou diminuir os gastos da
Unido, agravando o déficit publico. Sendo o imposto a principal forma de financiamento
estatal, a Carta Magna de 1988 acabou abrindo caminhos para o aumento imponderado da
carga tributdria. (VARSANO, 1996)

A determinagdo do papel do estado na economia é um elemento fundamental para
sustentar a discussdo sobre a incidéncia tributdria, uma vez que, sendo a principal fonte de
recursos do setor publico, a estrutura tributdria estd intimamente associada a evolug¢do das
funcdes do Estado.

No livro “A Riqueza Das Nagodes”, a reflexdo apresentada por Adam Smith (1984)
sobre o papel do estado na economia € de que o Estado deve apoiar a dinamica capitalista de
producdo e ndo a comandar, como forma de nao distorcer o que seria uma harmonia entre o
interesse individual e o coletivo. Sendo assim, em sua andlise sobre a tributacdo, Smith
considera que a formag¢do de uma estrutura tributdria ideal, além de levar em consideracio as
despesas do estado, ndo deve interferir no funcionamento da sociedade.

Dentre os principios da tributacao apresentados em sua obra, ressalta-se aqui a anélise
de que “o imposto pode dificultar a iniciativa das pessoas e desestimuld-las de aplicar em
certos setores de negocios que poderiam dar sustento em emprego a grandes multidoes”
(SMITH, 1984, Vol. II, pag. 249). A partir disso, economistas neocldssicos desenvolveram
reflexdes acerca do conceito da neutralidade de um imposto, ou seja, a importancia de que a
estrutura tributdria ndo provoque uma distor¢do na alocacdo de recursos orientada pelo
mercado, sob consequéncia de prejudicar a eficiéncia do sistema econdmico.

Dessa forma, a teoria da tributagdo 6tima fez com que pesquisadores envolvidos se
ocupassem com o problema de conciliar a estrutura tributdria com a eficiéncia econémica.
Ramsey (1927) destacou o problema do “peso morto” provocado pela tributacdo, ressaltando
a importancia de balancear as receitas que o Estado precisa levantar e o nivel de distorcao
que o aumento da tributagdo causaria. Ramsey comprovou por meio de diversos casos como
a tributacdo pode ter efeitos negativos na eficiéncia produtiva, principalmente em bens com
demanda mais eldstica, os quais sofrem de forma mais severa a redu¢do da demanda diante
de aumento de impostos.

A Curva de Laffer, criada em 1974 por Arthur Laffer, resume em uma figura a relacdo

entre as aliquotas de um tributo e sua arrecadacao que, embora seja uma ideia ja tratada por
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diversos autores, carecia de evidéncias empiricas. Sendo assim, a teoria por trds da Curva de
Laffer pressupde que, acima de um ponto méximo, um aumento das aliquotas de um imposto
causa um efeito negativo na arrecadacdo, seja desestimulando a produtividade de um
determinado setor, seja encorajando a sonegacdo. O trecho abaixo, embora anterior a criacao

da Curva de Laffer, esclarece a ideia por trds da sua teoria:

“(...) Impostos altos, as vezes pelo fato de reduzirem o consumo das mercadorias
taxadas, as vezes por estimularem o contrabando, frequentemente trazem para o
governo uma receita inferior daquela que se poderia obter com impostos mais baixos.
Quando a diminuicdo da receita é efeito da redugcdo do consumo, so pode haver um

remédio: diminuir o imposto” (SMITH, 1984, pag. 145).

Segundo Giambiagi & Além (2001), entretanto, a existéncia de falhas de mercado
torna o setor privado ineficiente para garantir uma distribuicdo de recursos entre os
individuos menos favorecidos economicamente, sendo necessarias solu¢des por meio do
setor publico. Dessa forma, o governo cobra impostos da sociedade como forma de cumprir
suas trés fungdes basicas, que consistem em financiar o suprimento dos bens ptblicos a toda
sociedade, garantir uma distribuicdo de renda considerada justa e, por fim, utilizar a politica
econOmica visando o crescimento econdmico, a estabilidade de precos e um alto nivel de
emprego.

A tributagdo foi considerada por um longo periodo como inimiga do bom
funcionamento do sistema econdmico por meio da priorizacdo de um modelo liberal de nao
intervencdo do Estado nas atividades econdmicas. Esse quadro mudou quando, em 1936,
apos o colapso do sistema econdmico, Keynes langou a sua obra A teoria geral do emprego,
do juro e da moeda mostrando que Estado, politica economica, tributagdo e gastos estatais
devem ser partes integradas de um processo como forma de assegurar a estabilidade
econdmica. Dessa forma, Keynes demonstra, a partir da Grande Depressao, que a economia
pode estar operando abaixo do nivel “natural”, ndo se fazendo presente o pleno emprego dos
fatores produtivos, tornando necessdrio, desta forma, que o Estado forneca mecanismos de
ajuste para impulsionar o sistema econdmico. Sendo assim, Keynes propde uma politica

fiscal de expansao de gastos como forma de criar a demanda efetiva necessdria para reverter
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as expectativas, estimular a retomada dos investimentos e colocar a economia na dire¢do do
pleno emprego.

Ao identificar como estopim das crises o desequilibrio entre oferta e demanda,
Keynes enfatiza a importincia dos impostos progressivos como mecanismo de
fortalecimento da demanda efetiva, uma vez que esses impostos possuem o papel de reduzir
as desigualdades de renda, impulsionar o consumo (uma vez que oneram menos a classe mais
pobre) e estabilizar o investimento; evitando que a economia siga rumo a cendrios de
recessdo. Desse modo, por meio da andlise da demanda efetiva, Keynes tira o Estado da
funcdo coadjuvante, o colocando como essencial no processo de estabilizacdo econdmica,
sendo o sistema tributdrio instrumento-chave da politica fiscal, contribuindo para o

desenvolvimento econdmico e social.
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2. CARACTERISTICAS DOS IMPOSTOS

Diversos trabalhos ja foram realizados acerca da discussdo do que seria um sistema
tributdrio ideal, de forma a seguir os conceitos de equidade, progressividade, simplicidade e
neutralidade. O conceito da equidade se refere ao principio do beneficio, no qual cada
individuo deve contribuir proporcionalmente aos beneficios gerados pelos bens publicos, e
ao principio da capacidade do pagamento, no qual os individuos devem pagar uma aliquota
maior de imposto quanto maior for sua capacidade de pagamento. O conceito da
progressividade se baseia nesse dltimo argumento, em que a quantidade de tributos a ser paga
possui uma razao crescente com a renda. O principio da neutralidade estd relacionado com a
eficiéncia econdmica, ou seja, o Estado deve recolher o minimo para se manter sem
atrapalhar a alocag@o dos recursos, enquanto que o principio da simplicidade se refere a data,
a forma de recolhimento e o total a pagar serem evidentes para o contribuinte; (GIAMBIAGI
& ALEM, 2015, pag. 14 a 17)

Entretanto, ndo se chegou em nenhum modelo que combine todos esses principios e
resulte em um sistema tributdrio que seja considerado ideal e que possua aplicabilidade
universal. Um exemplo disso € a discussdo acerca da diferenciacdo de aliquotas de acordo
com o nivel de essencialidade de um bem. De acordo com Atkinson e Stiglitz (1980), a
resposta para essa questao depende do objetivo, de forma que, se o objetivo € evitar distorcoes
no sistema econdmico e garantir sua eficiéncia, deve-se priorizar uma mesma aliquota para
diferentes produtos. Porém, se o objetivo do sistema tributdrio for promover a distribui¢ao
de renda, o ideal seria uma diferenciacdo das aliquotas, de modo que se tributasse mais 0s
bens de luxo ou considerado supérfluos.

Os tributos se classificam em impostos, taxas, contribuicdo de melhoria e
contribuicdes sociais e econdmicas. Este trabalho concentra-se na andlise dos impostos.

Um sistema tributario ideal, portanto, deve buscar se alinhar com os objetivos das
demais politicas, de forma a combinar impostos de caracteristicas diferentes. Os impostos se
caracterizam de acordo com sua incidéncia, conforme serd analisado a seguir. (GIAMBIAGI

& ALEM, 2015, pag. 14 a 17)
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2.1. Renda

Por ser um imposto direto, o imposto incidente sobre a renda pode ser manipulado
facilmente para se atingir o principio da progressividade, uma vez que nao hd dificuldade em
medir a renda e, a partir disso, criar aliquotas diferentes para cada faixa de renda. Entretanto,
esse tributo é questiondvel em termos de eficiéncia, uma vez que afeta a poupanca e,
consequentemente, o investimento, freando a o ritmo da economia; além de afetar a oferta de
trabalho de maneira distinta por meio de dois efeitos: efeito-renda, relacionado a variacao da
renda real, e efeito-substitui¢do!, relacionado a substituicio de um bem pelo outro. Segundo
Hausman (1981 apud LIMA, 1999), isso ocorre porque um tributo que seja proporcional a
renda pode alterar as escolhas entre renda e lazer, uma vez que ao introduzir uma aliquota
sobre a renda, o saldrio liquido se reduz automaticamente, reduzindo o custo de oportunidade
de uma hora de lazer. Ou seja, o tributo incidente sobre a renda faz com que o lazer fique
mais barato, causando um efeito-substituicao ao tornar o lazer mais atrativo. Por outro lado,
aliquotas incidentes sobre a renda, desestimulam o consumo, inclusive do lazer, ao reduzir o
saldrio liquido e, portanto, induziria o trabalhador a aumentar sua oferta de trabalho para
retornar ao seu nivel de consumo habitual.

O excesso de carga tributdria da renda tende a ser distorciva na medida em que seu
efeito-substituicdo € maior do que seu efeito-renda. Dado que os dois efeitos que afetam a
oferta de trabalho possuem direcao contréria, de modo que o efeito-substitui¢do provoca uma
queda na oferta de trabalho e o efeito-renda um aumento, o efeito liquido, resultado desses
dois efeitos, € motivo de discussdo em diversos paises que tentam encontrar uma melhor
forma de constituir seu sistema tributdrio. Como se pode ver nos paises da Tabela a seguir,
as aliquotas maximas de imposto de renda ndo seguem um padrdo de diminui¢cdo ou aumento

entre os paises observados.

I Equagio de Slustky (HAUSMAN, 1985)
15



TABELA 1
Aliquota Maxima de Imposto sobre Renda da Pessoa Fisica em 2000 e 2016

Pais/Ano 2000 2016
Brasil 27,5 27,5
Australia 48,5 49,0
Canada 47,9 53,5
Franca 58,3 54,5
Alemanha 53,8 47,5
Japao 50,0 55,9
Nova Zelandia 39,0 33,0
Espanha 48.0 45.0
Reino Unido 40,0 45.0
Estados Unidos 46,7 46,3

Fonte: OCDE e Receita federal, 2017

Ha, portanto, opinides divergentes no que se refere a tributacdo sobre a renda, de
modo que, se por um lado defende-se que esse tributo € o mais adequado para promover uma
redistribuicao da renda e tornar o sistema tributdrio mais justo; por outro, o argumento € de
que esse tipo de imposto age como um desincentivo a oferta de trabalho por meio dos
trabalhadores. Dessa forma, a primeira visdo defende que esse tributo deveria ser o mais
participativo na arrecadacio, uma vez que é o que mais se adapta ao principio de equidade,
enquanto que, para a ultima visdo, a aliquota desse tipo de imposto deveria ser a menor

possivel para evitar distorcoes.

2.2. Propriedade

O imposto incidente sobre a propriedade possui uma base mais facilmente tributdvel,
dado que a posse de determinado ativo ndo possui alta mobilidade. Atkinson e Stiglitz (1980)
chamam atencdo para o efeito-capitalizacio desse tipo de tributo, de forma que, mesmo que
haja uma queda no rendimento dessa propriedade apds a imposicao do tributo, no longo prazo
o rendimento voltaria ao normal dado que uma queda na oferta, estimulada pelo menor
rendimento, causaria uma pressao no preco dessa propriedade, retornando o rendimento ao
nivel inicial. Entretanto, muitos investidores preferirdo adquirir propriedades em locais onde

a aliquota € menor, e isso impactard negativamente a oferta desses ativos onde a aliquota é
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maior, indicando que € um equivoco tributar imprudentemente a propriedade apenas pelo
motivo de sua base ser mais facilmente tributdvel.

Outra questao a ser analisada sobre a tributa¢ao incidente sobre a propriedade é de
que, em alguns casos, ela pode ser adquirida para fins especulativos e, portanto, ser substituta
de ativos de investimento. Nesse caso, tributar pesadamente a propriedade, causaria
distorcdes na forma de alocar recursos, uma vez que estimulard os individuos a aplicarem em
outros investimentos com menos encargos tributdrios e, assim, reduziria a sua oferta. Isto ndo
seria bom, pois regularia a manutencao da propriedade somente para fins especulativos sem
lhe dar uma destinac¢do qtil a sociedade.

A tributagdo incidente sobre a propriedade, portanto, deve ser adotada com cautela,
pois, além das questdes demonstradas acima, hd o problema constitucional, dado que os
proprietarios ndo necessariamente terdo uma fonte de renda, como no caso em que a
propriedade € herdada e, dessa forma, ndo terdo capacidade contributiva, tendo, nesse caso,
que vender a propriedade para arcar com o imposto.

Ha, entretanto, diversos autores que defendem esse tipo de tributo dada sua
capacidade de atender o principio da progressividade, uma vez que sua base tributavel &,

relativamente, facil de ser mensurada.

2.3. Consumo
O imposto sobre o consumo € um tributo indireto que incide sobre a venda de
mercadorias e servicos e, portanto, nao faz distincao da renda do individuo. Dessa forma,
esse tipo de imposto sofre severas criticas quanto a sua natureza regressiva, de modo que,
como as pessoas menos favorecidas economicamente tendem a gastar uma maior parte da
sua renda com o consumo, consequentemente, possuem maior parte dela tributada por esta
incidéncia comparativamente aos de maiores niveis de renda.

Entretanto, no que se diz respeito a eficiéncia econdmica, o tributo incidente sobre o
consumo € menos distorcivo do que os demais, de modo que ndo influencia de forma negativa
nem a oferta de trabalho, nem o investimento. Com relacdo ao debate da progressividade, é
importante ressaltar a flexibilidade desse tributo, que pode ser estabelecido de formas
diferentes de acordo com o objetivo do governo, a fim de alcangar certo grau de

progressividade (eficiéncia), por meio de aliquotas diferenciadas (uniformes). Ou seja, a
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tributacao feita por meio de aliquotas distintas, por exemplo, pode atender ao principio da
progressividade ao tributar mais pesadamente bens supérfluos, considerados como bens de
luxo, dessa forma, tributando mais as classes favorecidas da sociedade, que os consomem
com mais frequéncia. Ramsey (1927, pdg.49) chama atenc¢do para o problema do “peso
morto”, que ¢ maior conforme a elasticidade da demanda de um bem, dado que bens com
demanda mais elastica sofrem de forma mais severa a reducdo da demanda quando ha
aumento de impostos.

O fato dos impostos incidentes sobre o consumo nao tributarem a parte da riqueza que
ndo € consumida faz com que o imposto de renda seja considerado mais justo pela sociedade.
Todavia, a parte da riqueza que ndo € consumida serd, provavelmente, investida, de forma a
contribuir com o crescimento da economia, gerar empregos, € consequentemente, aumentar
o consumo e a arrecadacao. Desse modo, defensores do imposto sobre consumo defendem o
argumento de que, enquanto a riqueza for disponibilizada para o mercado em formato de
investimentos que trardo beneficios a sociedade, ndo € racional tributé-la, e sim quando ela
tiver sendo usada somente para beneficio proprio por meio do consumo.

Por esses motivos, o imposto de renda e o imposto sobre consumo sdo alvos de intensos
debates a respeito do que seria mais adequado em termos da participacdo de cada um na carga

tributdria total de cada pais.
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3. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Este capitulo tem como objetivo fazer uma breve andlise da evolu¢do do sistema
tributdrio com as constitui¢cdes de 1934, 1946 e 1967 e, a partir disso, ressaltar os principais
avangos e retrocessos no que se diz respeito as caracteristicas dos tributos, bem como as
mudangas trazidas pela constituicdo de 1988, caracterizada pela ultima reforma do sistema
tributério brasileiro.

Além disso, busca-se analisar o periodo pds constituicdo de 1988, elucidando
aspectos como volume da carga tributdria e, principalmente, composicdo dessa carga,
comparando os principais impostos em termos de volume arrecadado pelo pais e, por fim,

observar como se divide a arrecadagdo entre o governo federal, estadual e municipal.

3.1. Breve historico da evoluc¢io do Sistema Tributario

Até a década de 1930 a principal fonte de arrecadacdo do governo era através do
imposto sobre importacdo, dada a importancia do comércio externo desde o periodo imperial.
Enquanto o imposto sobre importacdo ficava a cargo da Unido, o imposto sobre exportagao
era a principal fonte de receita dos estados, sendo cobrado, inclusive, nas operacoes
interestaduais. A partir da constitui¢do de 1934, a estrutura tributdria se modificou, de modo
a priorizar a cobranca do imposto interno sobre os produtos. Sendo assim, foi colocado um
limite de 10% como aliquota méxima, além de tornar proibida a cobranca do imposto de
exportacdo em transacoes interestaduais e, em contrapartida, a arrecadacao do IVC - Imposto
sobre Vendas e Consignacdes - criado em 1922, foi concedida aos estados. Além disso, o0s
municipios passaram a ter mais autonomia para decretar alguns impostos, principalmente
impostos incidentes sobre o patrimdnio e sobre industrias e profissdes. Com relacdo ao
repasse, os estados tinham autonomia para criar impostos, entretanto deveriam repassar 20%
ao municipio provedor do imposto, enquanto a Unido ficava com 30%. (GIAMBIAGI &
ALEM, 2001)

Dada as restricdes impostas ao imposto incidente sobre a exportacao, a principal fonte
de receita passou a ser o IVC, chegando a 60% de toda a receita estadual em meados da
década de 40, tendo inclusive, no final da década de 30, o imposto sobre consumo superado
o montante arrecadado pela Unido com o imposto sobre importagdo. (GIAMBIAGI &

ALEM, 2001)
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A constituicdo de 1946, embora ndo tenha contribuido com a estrutura tributéria,
modificou bastante a transferéncia de impostos entre as esferas do governo, aumentando o
repasse para os municipios, que passaram a receber 10% do imposto de renda e de outros
impostos como o imposto Unico sobre combustiveis e energia. O imposto sobre indtstrias e
profissdes passou integralmente para as maos dos municipios e, em contrapartida, os estados
passaram a receber repasse do imposto tnico e a recolher os tributos que viessem a ser
criados, repassando 20% para Unido e 40% aos municipios. No inicio da década de 60, a
Emenda constitucional n°S, aumentou para 15% o repasse de imposto de renda aos
municipios, além de passar a receber 10% do imposto sobre consumo. (GIAMBIAGI &
ALEM, 2001)

Todavia, tais mudangas ndo foram suficientes para financiar a atuagdo do Estado
brasileiro como agente do desenvolvimento. Dado a insuficiéncia do sistema tributario e seu
aspecto rudimentar, o processo de industrializacdo, acentuado de 1951 a 1960, careceu de
outras fontes para financid-lo, tendo que recorrer a fundos publicos, emissdo de moeda e
financiamento externo. Assim, a incapacidade de tal sistema suprir os recursos tributarios
necessitados para a industrializa¢do eclodiu com a crise econdmica, que revelou um Estado
com grandes déficits e dividas, além de reduzir as perspectivas de emprego e aumentar os
indices de inflacdo, fatores determinantes para o fortalecimento de um movimento que
resultou no golpe de 1964 e uma posterior reforma no sistema tributdrio por esse novo
governo.

Até 1966 o imposto sobre consumo € responsavel por quase metade da receita da
Unido, enquanto no total da arrecadacdo dos estados, o IVC atingia o patamar de 90%,
caracterizando a predominéncia dos impostos internos. Entretanto, a arrecadacdo desses
tributos ndo foi suficiente para cobrir as despesas dos trés entes federais, de modo que de
1963 a 1966 foi elaborada uma nova reforma buscando sanar os problemas do sistema
tributdrio e resolver a questdo orcamentdria, dado o crescimento exacerbado das despesas
nesse periodo.

Sendo assim, busca-se formular uma proposta de reforma que atenda as principais
queixas relacionadas a tributacdo, como a carga excessiva sobre o setor produtivo, dada a
cumulatividade do imposto sobre consumo, melhorar a eficiéncia na arrecadagdo, garantir

receitas para a reducdo dos déficits e tornar o sistema mais simples, revendo as formas de
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transferéncias entre os entes federais. Entre 1964 e 1966, o imposto de renda foi revisto, de
modo a atender de forma mais urgente o crescimento da arrecadagdo e aliviar a situagcdo das
finangas publicas. Além disso, o IVC foi substituido por dois novos impostos, o IPI — I
Imposto sobre Produtos Industrializados — que ficava a cargo da Unido e o ICM - Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias — da competéncia dos estados, instituido, incialmente,
com aliquota unica, de modo a ndo interferir na alocacdo de investimentos entre as regioes.
Diferentemente do antigo, esses novos impostos passam a incidir sobre o valor agregado,
caracterizando uma inovag¢ao no sistema tributdrio brasileiro de forma a atender as queixas
quanto a incidéncia “em cascata” dos impostos sobre consumo. Outro imposto criado foi o
ISS, tributo incidente sobre a prestacdo de servicos, da competéncia dos municipios.

Com base nessas alteracOes, a reforma tributdria de 1966 dividiu os tributos em
categorias, sendo elas: a) Imposto sobre comércio exterior — referente aos impostos sobre
exportagdo e importacao que, da competéncia da Unido, passaram ser instrumento de politica
econOmica, dada a pouca receita gerada por eles a partir dos anos 50; b) Impostos sobre
patrimonio e renda — referente ao imposto territorial, tanto o urbano quanto o rural de
competéncia dos municipios e o Imposto de Renda, arrecadado pela receita federa; c)
Impostos sobre a produgdo e circulagdo — sendo eles o IPI, ICM, ISS e IOF, esse ultimo
incidente sobre operagdes financeiras, de competéncia da Unido; d) Impostos tnicos —
referente aos impostos sobre energia elétrica, combustiveis e minerais.

Expandir a fonte de recursos para alcancar o equilibrio orcamentério foi o objetivo
principal dessa reforma, de modo que principios como equidade e progressividade foram
deixados de lado. Com o objetivo de garantir recursos para impulsionar o crescimento
econdmico, a reforma teve um cardter centralizador, de modo que o controle desse processo
ficasse nas maos do governo federal, sendo os impostos muitas vezes instrumentos de politica
econOmica, cabendo aos estados e municipios 0 minimo para desempenhar suas funcdes sem
influenciar o crescimento.

Ademais, dentre as modificacdes promovidas pela reforma, foi acentuada a
articulacdo de recursos tributdrios para fomentar investimentos, a exportacdo € o consumo.
Contudo, a expressiva quantidade de incentivos fiscais beneficiou, principalmente, as classes
mais favorecidas economicamente, o que revelou um crescimento pouco igualitdrio entre as

diversas camadas da sociedade. Em 1967, o Ministro Delfim Netto, para retomar o
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crescimento, aumentou os incentivos fiscais do imposto de renda para a parcela populacional
mais rica, com o intuito de promover uma amplia¢do do poder aquisitivo e consequentemente
do consumo de tais individuos. Desse modo, a politica econdmica de Delfim reduziu a
eficiéncia de obtencao de recursos do imposto de renda, ainda que esse teve sua capacidade
de arrecadacdo significativamente aumentada com a reforma de 1966, e, para compensar,
intensificou a tributacdo por meio dos impostos indiretos, onerando os mais pobres.
OLIVEIRA (2012, pag. 1 a 28)

Com o passar do tempo, os estados e municipios foram perdendo cada vez mais
autonomia, de forma que em 1968 houve uma restri¢do nas transferéncias para os estados e
foram impostas limitagdes nos seus tributos. Além disso, a politica tributaria e econdmica
adotada teve outros efeitos, como resultado de um aumento médio de 10% por ano da
economia, a carga tributaria foi de 17% do PIB em 1966 até aproximadamente 25% na década
de 1970, embora tal crescimento tenha se baseado em um modelo essencialmente excludente.
Um ponto importante a ser destacado nesse periodo € a criacdo do PASEP, em 1970, que teve
como objetivo conceder aos servidores publicos e militares a participacdo na receita das
respectivas entidades a que se integram.

Até 1975, o cardter centralizador permaneceu, de modo que nesse ano foi feita a
Emenda Constitucional n°5/75 que aumentou o repasse dos recursos, sendo que, em 1978, a
carga tributdria correspondia a 25% do PIB, com a Unido arrecadando 34 desse total,
mostrando o efeito pequeno desse esforco descentralizador.

Nesse periodo, a crise econdmica e as tentativas de manuten¢do do crescimento
realizadas pelo Estado resultaram em uma séria crise fiscal. A impossibilidade de
financiamento estrangeiro em razao da crise da divida externa em 1980 fez com que o Estado
buscasse fontes de recursos dentro do pais, intensificando a crise. Nesse sentido, os
incentivos fiscais oferecidos tiveram que ser destituidos, e em meio a inflacdo e precos altos,
o regime militar perdeu apoio e a ditadura teve fim.

A partir de 1984, iniciou-se um novo processo de descentralizacao dos recursos, dessa
vez, efetivo, com o aumento do repasse aos estados e municipios e a perda do poder

arrecadatério da Unido. 2

2 O subcapitulo 3.1. baseou-se fundamentalmente em OLIVEIRA (2012, pag. 1 a 28)
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3.2. Ultima reforma tributéria — Constituicao de 1988

A reforma tributéria feita com a Constitui¢do de 1988, ao contrdrio das anteriores,
teve um carater democratico maior, de forma que os principais participantes desse processo
foram os politicos, com a participagdo, inclusive, da sociedade por meio das emendas
populares. O principal pilar dessa reforma foi solucionar o problema dos entes subnacionais,
de modo a conceder-lhes mais autonomia, descentralizando o poder da Unido. Sendo assim,
os estados passaram a ter autonomia para fixar suas aliquotas do ICMS, imposto sucessor do
ICM, além do repasse do Imposto de Renda e IPI ser aumentado. A reforma também criou
novos impostos, como a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, além de aprovar a
Seguridade Social como sendo independente dos recursos fiscais, criando uma estrutura
propria. Dessa forma, o aumento das receitas das contribuicdes sociais aumentou o grau de
cumulatividade do sistema tributdrio, prejudicando a competitividade da economia.
(OLIVEIRA, 2010)

Dessa maneira, o Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios (FPEM) auxiliou
na maior distribui¢do de recursos da Unido para os estados e municipios, revelando, com o
grande aumento da arrecadacdo do IR e do IPI por eles, uma necessidade imediatista de
compensar os anos em que os estados tinham menor autonomia tributdria, que se sobressaia
a tentativa de manter o equilibrio econdmico do pais, ja que tal mudanca na receita da Unido
demandaria a transferéncia de maior participacdo dos estados e municipios na politica
publica.

Ao lado da nova configuracdo de reparti¢do do arrecadado pela Unido, os ideais de
justica social impulsionaram a adog¢do do Sistema de Seguridade Social, o qual contemplava
pontos como assisténcia, saide e previdéncia e apresentava a possibilidade da criacdo de
novas contribui¢des que apenas a Unido arrecadaria. Assim, para suprir a necessidade de
recursos, a Unido passou a dar preferéncia a ampliagdo dessas contribuigdes sociais em
relagdo a impostos tradicionais, gerando uma “reforma tributaria as avessas”. (OLIVEIRA,
2012, pag.14)

E, embora essa reforma tenha permitido uma descentralizacdo na arrecadacdo dos
impostos € uma maior autonomia fiscal dos estados e municipios, ndo houve uma
preocupacio em transferir ou diminuir os encargos da unido, agravando o déficit publico.

Sendo o imposto a principal forma de financiamento estatal, a constituicdo de 1988 acabou
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abrindo caminhos para o aumento imponderado da carga tributdria. O trecho abaixo elucida
a questdo discutida:
“Em suma, a Constituicdo de 1988, além de consolidar uma situacdo de desequilibrio
do setor piiblico, concentrou a insuficiéncia de recursos na Unido e ndo proveu os
meios, legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de
descentralizacdo dos encargos. Por isso, tdo logo ela foi promulgada, jd se

reclamava nova reforma do Estado brasileiro.” (VARSANO, 1996, Pag. 16).

3.3. P6s Constituiciio de 1988 *

Em 1990, para propiciar um cendrio favordvel ao posterior lancamento do Plano
Collor, houve um aumento da carga tributdria para 29% anual do PIB e os tributos nio
repartidos com os governos subnacionais foram preferenciados, as porcentagens do PIS e
do Finsocial foram elevadas e o Imposto sobre Operagdes Financeiras foi priorizado em
detrimento do Imposto de Renda.

Em 1993, as partilhas com os estados e municipios dos tributos arrecadados pela
Unido j4 haviam sido compensadas, contudo, para isso, o governo federal comecou a dar
preferéncia para os impostos indiretos, o que contrariava as praticas internacionais e
intensificava as deformacgdes do sistema de tributos do Brasil.

O Plano Real apresentou-se como uma saida para sanar os riscos de uma hiperinflacio
no pais e, para atingir tal objetivo, equilibrar a economia e evitar que o governo fizesse
dividas, fez-se necessdrio um ajuste fiscal provisorio, com medidas que incluia um aumento
das aliquotas das contribui¢des sociais, do IRPF e a criacdo do Imposto Provisério sobre
Movimenta¢do Financeira (IPMF).

No ano de 1995, uma lei foi aprovada para promover a reforma do imposto de renda

das pessoas juridicas e foi diminuida a carga tributaria sobre o lucro das corporagdes de 43%
para 25%. Entretanto, na verdade, isso colaborou com um maior desequilibrio no sistema
tributdrio, ja que caracterizou menor arrecadacdo de recursos do governo sobre impostos

diretos.

3 O subcapitulo 3.3. baseou-se fundamentalmente em OLIVEIRA (2012, pag. 1 a 28)
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Embora os anos seguintes revelassem que o cendrio fiscal ndo estava muito favoravel,
0 governo insistiu na manuten¢do de incentivos fiscais as classes mais altas, com o imposto
de renda onerando mais as camadas menos favorecidas economicamente e com a ampliagao
dos tributos indiretos. O Plano Real, entdo, ficou dependente de dividas externas e internas
e, imerso em uma realidade de deterioracdo fiscal, foi determinado a conservacao da correcdo
da tabela do IRPF, o que afetou os trabalhadores mais pobres, os quais, em razdo do aumento
salarial, por vezes, somente nominal, tiveram que aumentar sua colabora¢do com o
financiamento das despesas governamentais.

Nos governos posteriores ao de Fernando Henrique Cardoso, o pais praticamente
deixou de utilizar o sistema tributdrio como fonte de crescimento e diminui¢do de
desigualdades e o manteve apenas como fonte de arrecadacdo de recursos de forma
crescente, para financiar o cumprimento de projetos prometidos. Apesar de diversas
reformas terem sido propostas para aprimorar o sistema tributdrio, nada foi realizado, pois
o Estado temia perder recursos e os municipios e estados pouco acreditavam em uma
modificacdo que reforcasse os ideais e tivesse carater federativo.

A PEC 175, de 1995, propunha uma reforma tributaria, a qual previa a fusdo do
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos, imposto sobre produtos industrializados
e imposto sobre servigos de qualquer natureza. Por esse motivo, o poder Executivo, mesmo
que tenha encaminhado essa PEC ao congresso, se posicionou contra tal reforma, ja que temia
perder lucros caso essa juncdo fosse posta em pratica.

Na vigéncia do governo de Lula, uma proposta de reforma foi assentida na Emenda
Constitucional de nimero 42. Nessa emenda, a Contribui¢ao Proviséria sobre Movimentagao
Financeira e a Desvinculacdo de Receitas da Unido foram prorrogadas e os estados e
municipios também passaram a usufruir do compartilhamento das Contribui¢cdes de
Intervencao no Dominio Econdmico-Combustiveis. Contudo, mais uma vez, os debates sobre
os impostos indiretos foram deixados para depois.

Ja no governo de Dilma Rousseff, a reforma propunha diminuir as porcentagens do
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos nas operagoes entre os estados, o que ndao
foi realizado. Com o presidente Michel Temer, ndo h4 proposta de intensas alteragdes no
sistema tributdrio, e € priorizado as modificagcdes na cobranca da Contribuicdo para o

Financiamento da Seguridade Social, do Programa de Integracao Social e no ICMS.
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E importante ressaltar que, ao longo do tempo, os impostos indiretos ndo foram muito
aprimorados, devido a fatores impostos por outros agentes, como a eliminagcdo da
Contribui¢do Proviséria sobre Movimentacdo Financeira pelo Congresso, acdo que o
governo foi fortemente contrdrio, em razdo da perda de recursos que isso teria como
resultado.

Independentemente de suas bases ideoldgicas, nenhum governo considerou a
realizacdo de uma reforma sobre os impostos diretos, contrariando, assim, a grande
capacidade de tal tributacdo para arrecadar recursos e de ampliar o equilibrio de cobranga de
impostos entre as mais diversas camadas do meio social de modo mais igualitario,
corroborando com um maior desenvolvimento da economia.

Apos 1995, o imposto de renda sobre pessoa fisica sofreu mudancas apenas no
governo de FHC, quando sua aliquota teto subiu para aproximadamente 27%, e no do
presidente Lula, em que foram agregadas aliquotas entre as extremas, de 7,5% e 22,25%,
com o discurso de suavizar para as camadas médias da sociedade. Entretanto, as parcelas de
maior poder aquisitivo permaneceram a ser favorecidas em razdo dos muitos incentivos
fiscais e de uma baixa diferenciagdo de aliquotas do Imposto de Renda sobre pessoa fisica, o
que acentuou as disparidades sociais.

A diminuicdo das discrepancias sociais nos mandatos de Lula e Dilma se deram,
principalmente, por meio de programas sociais e articulacdo do dinheiro publico, e ndo de
modificagdes no modelo tributdrio do pais, o qual, por sua vez, permaneceu inalterado.
Apenas com o desenvolvimento econdmico, esse sistema recebeu parte dos resultados desse
processo.

Todavia, em 2015, quando o crescimento da economia se estagnou, as politicas
sociais perderam financiamento dentro das contas publicas, o que culminou em um aumento
das disparidades sociais. Desse modo, observa-se que a manuten¢do de politicas sociais
estdveis e duradouras ndo podem se fundamentar apenas em um grande crescimento
econdmico, mas também em um sistema tributdrio consistente que sirva de base e auxilie em

sua consolidac¢do, estimulando investimentos € 0 consumo.
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3.4. Evolucao do sistema tributario ao longo dos anos
A evolugdo da carga tributdria brasileira ao longo dos anos segue uma trajetdria
crescente, sendo impactada, em alguns periodos, pelo ritmo de crescimento da economia.
Destaca-se o periodo p6s Plano Real, em que foram implementadas medidas para elevar
impostos apds a estabilizacdo da economia. O grafico abaixo ilustra a trajetéria da carga

tributdria como participagcdo do PIB a partir de 1947.

GRAFICO 1
Evolucao da Carga tributaria no Brasil: 1947 a 2017 (% do PIB)
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Fonte: IBGE e Receita Federal; Elaboragéo Propria

A carga tributéria total bruta corresponde a soma de todos os tributos arrecadados
pelos governos municipais, estaduais e federal. De acordo com a legislacdo brasileira, as
contribui¢des e taxas também sdo inclusas aos impostos como espécies de tributos. Sendo
assim, tem-se que a carga tributdria brasileira atual € formada da seguinte forma:

1) Renda —IR; CSSL;

2) Bens e Servicos — ICMS; IPI; PIS; ISS; COFINS; IOF e CIDE; PASEP

3) Patrim6nio — IPTU; IPVA; ITR; ITCD; ITBI;

4) Salarios — FGTS; INSS; Contribui¢do do Servidor Publico;

5) Comércios Exterior — Impostos sobre Exportaciao; Importacao
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6) Outro impostos, taxas e contribui¢des

Dessa forma, a carga tributdria total passa de menos de 15% do PIB apds a
constitui¢do de 1946 para 34% em 2017, atingindo o pico de mais de 35% em 2012, sendo o
aumento dos impostos sobre o consumo, de carater cumulativo, o principal responsdvel por
essa trajetdria crescente ao longo do tempo, dado que a participagdo dos impostos indiretos
no PIB saiu de cerca de 4% apo6s a constitui¢do de 1946 para 13% em 2017. Ou seja, a carga
tributdria brasileira cresceu ao longo desses 60 anos impulsionada por impostos de ma
qualidade, de natureza cumulativa, incidindo “em cascata” e causando distor¢des ao sistema
econOmico, como o ICMS, PIS, ISS, COFINS entre outros.

Nos tultimos anos, entretanto, como se pode observar no gréfico abaixo, a evolucao
dos impostos indiretos se manteve relativamente estdvel, uma vez que, embora houve a
criacdo do CIDE em 2002 gerando um ligeiro aumento na participagdo dos tributos indiretos
no PIB, a reduc¢do do IPI ao longo do tempo amenizou esse efeito, de forma que o aumento

total nesse periodo foi de, aproximadamente, 1%.

GRAFICO 2
Evolucao dos Impostos Indiretos no Brasil: 2000 a 2016 (% do PIB)
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Como observado, o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é
responsavel por grande parte da arrecadacdo do sistema tributdrio. A grande problematica
estd no fato desse imposto ser de competéncia estadual, uma vez que a autonomia concedida
aos estados de fixar as aliquotas do ICMS, concedida a partir da Constitui¢do de 1988, acabou
abrindo brechas para esse imposto ser instrumento de outras politicas estaduais. Dessa forma,
dado o seu volume, esse tributo vem causando distor¢des no sistema econdOmico, uma vez
que influencia decisdes de alocacdo de recursos por meio das Guerras Fiscais. Além disso,
como jd discutido, esse tipo de tributo tende a ser regressivo, uma vez que ndo tributa da
mesma forma individuos de diferentes niveis de renda.

Ja com relacdo a evolucdo dos principais impostos diretos no Brasil, verificamos
através do Grafico 3 abaixo a predomindncia do Imposto de Renda sobre os impostos

incidentes sobre o patrimonio.

GRAFICO 3
Evolucao dos Principais Impostos Diretos no Brasil: 2000 a 2016 (% do PIB)

7%
) W
5%
4%
3%

2%

1%

0%
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

= |mposto de Renda ==—=IPTU IPVA

Fonte: Secretarias da RFB e do STN e Banco Central do Brasil; Elaboracdo prépria

A trajetoria do Impostos de Renda € crescente, de forma que de 2000 a 2016 hd um

aumento de mais de um ponto percentual na sua participacdo no PIB. Entretanto, ndo se
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pode falar que houve politicas para esse fim, uma vez que durante esse periodo ndao houve
alteracdes nas aliquotas do imposto de renda para aumentar sua arrecadacio, sendo o
responsdvel por essa trajetdria crescente a defasagem na corre¢do da tabelo no que se diz
respeito a inflagdo. De acordo com dados do Banco Central?, a inflacdo de 1997 a 2017
subiu 261%, sendo que a correcdo da tabela do Imposto de Renda Pessoa Fisica, por
exemplo, foi de aproximadamente 110%. Segundo o Sindifisco, a defasagem da tabela do
Imposto de Renda ultrapassa 88%, de forma que a faixa atual de isencdo que é até
R$1.903,98, se corrigida pela inflagdo, seria R$3.556,56, poupando uma grande quantidade
dos assalariados. Dessa forma, a defasagem da tabela do Imposto de Renda pune as
camadas mais baixas da sociedade, caracterizando outro exemplo representativo dos
problemas de equidade e progressividade do sistema tributario brasileiro.

No que se refere a participacdo dos entes federativos na arrecadacgdo total, tem-se que
a participacao no total da arrecadacio por parte dos municipios segue uma trajetdria crescente
a longo do tempo (Tabela 2). Isso ocorre, principalmente, devido ao desequilibrio do setor
publico, dado os altos gastos concentrados na Unido, que levou, ao longo do tempo, uma
diminui¢do no repasse de recursos aos municipios, levando-os a buscar uma ampliacdo da
cobranca dos seus proprios tributos para custear despesas € manter a prestacdo dos servicos
publicos. Dessa forma, uma vez que os governos estadual e federal tém destinado repasses
cada vez menores para os municipios dada as dificuldades de administrar suas contas

publicas, os municipios vém buscando formas de diminuir sua dependéncia da Unido e dos

estados.

TABELA 2
Participacao dos Entes Federativos na Arrecadaciao Total — Anos selecionados
Ente Federativo/Ano 2000 2003 2006 2009 2012 2016
Governo Federal 69,1 % 68,8% 69,5% 688% 69,0% 68,2%
Governo Estadual 26,5% 26,7% 25,]7% 25.,6% 252% 25,5%
Governo Municipal 4, 7% 4,5% 5,1% 5,6% 5,8% 6,2%

Receita Tributdria Total 100%  100% 100%  100% 101%  100%

Fonte: Receita Federal — Relatdrio Carga tributdria no brasil

4 https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/corrigirPorIndice.do?method=corrigirPorIndice
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4. PANORAMA GLOBAL

Este capitulo busca analisar a evolugdo dos impostos em outros paises do mundo,
além de observar como se dd a composicdo da carga tributdria desses paises, fazendo um
comparativo com a forma que se dd o sistema tributdrio brasileiro atualmente.

O objetivo é demonstrar a evolucdo da configuracdo do sistema tributdrio em paises
desenvolvidos, bem como verificar a situacdo em paises economicamente semelhantes ao
Brasil, como os paises da américa latina e, a partir disso, detectar as principais tendéncias
mundiais no que se refere a composicao e tamanho do sistema tributdrio afim de observar
quais caminhos o Brasil esta seguindo.

Para esse fim, foram utilizados como forma de comparacdo, os principais paises da
OCDE (Organizagdo para a cooperacao e Desenvolvimento Econdmico), e paises da América
Latina, como Argentina, Uruguai, Paraguai, Chile, Peru, Colombia, Venezuela, Cuba e
Bolivia; de forma a analisar a estrutura tributéria desses paises por meio do volume da carga
tributdria bruta, composi¢ao da carga tributdria e evolucdo dos impostos incidentes sobre a
renda e consumo como participagdo da carga tributéria total.

Além disso, busca-se discutir as principais tendéncias no que se diz respeito aos
sistemas tributdrios de diferentes paises, discutir as principais e recentes reformas dos
principais paises da OCDE e qual tipo de tributo vem sendo priorizado em suas respectivas
cagas tributdrias. E, por fim, averiguar quais sd@o as perspectivas para a configuracdo do

sistema tributario brasileiro no futuro.

4.1. Volume da carga tributaria bruta
Com relacdo a carga tributdria bruta dos paises da OCDE (Organizacdo para
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico), observa-se no grafico abaixo que o Brasil se
encontra em uma posi¢do comparativamente razodvel, atrds de muitos paises no que se refere
ao nivel de tributacdo em relacdo ao produto interno bruto, atrds, inclusive, da média da

OCDE que se aproximou de 35% em 2016.
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Fonte: OCDE Stats - Tax revenue as % of GDP; Elaboragdo prépria

Entretanto, ao analisar paises préximos ao Brasil com relagdo ao nivel da carga
tributdria total, como Nova Zelandia, Canadd e Reino Unido € nitida a diferenca no que se
refere ao nivel de desenvolvimento desses paises em relagdo ao Brasil. O IDH do Canada,
Reino Unido e Nova Zelandia é 0.926, 0.922 e 0.917, respectivamente; Enquanto o IDH
brasileiro € de 0.759. A comparacgdo fica ainda mais dispare ao analisar os principais paises
da OCDE atrés do Brasil no que se refere ao nivel bruto da carga tributaria como participagcdo
no PIB, sendo todos eles, Japao, Austrélia, Suica, Coreia e Estados Unidos com IDH na casa
decimal dos 0.9. Suica e Austrélia, por exemplo, estdo no top 3 mundial de desenvolvimento
humano. Dessa forma, fica evidente que a carga tributdria brasileira, embora se emparelhe

ao nivel dos paises da OCDE, ¢ altissima no que se refere aos retornos para sociedade.
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Ademais, no que se diz respeito ao nivel da carga tributdria como participacdo no PIB
de paises semelhantes ao Brasil em termos de desenvolvimento socioecondmico, como 0s
paises da América Latina, observa-se no grafico abaixo que o Brasil se encontra em segundo
lugar entre os principais paises com carga tributdria mais elevada da América Latina, ficando
atrds apenas de Cuba. E importante ressaltar também que, dentre os 11 paises analisado, o

Brasil esta entre o cinco ultimos em termos de IDH.

GRAFICO 5

Carga tributaria nos paises da América Latina em 2016 (% do PIB)
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Fonte: OCDE Stats - Tax revenue as % of GDP; Elaboragao prépria

A comparacao do tamanho da carga tributdria é dificil de ser feita, dado que cada pais
possui necessidades orcamentdrias distintas e, além disso, ideias diferentes com relacdo a
estrutura de bem-estar social que deseja oferecer a sua populacio. Entretanto, apds a andlise
dos diversos paises acima e de seus respectivas caracteristicas, pode-se concluir que o Brasil
se equipara, no geral, a paises com IDH elevado e, mais que isso, a paises com renda per
capita muito superior ao Brasil. Ou seja, o nivel da carga tributdria brasileira é bastante
elevada se levado em consideracao que isso ndo se reflete nos servigos prestados a sociedade,

mostrando a dificuldade do Brasil em administrar suas contas publicas. Segundo o Ministério
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da Fazenda, a previsdo para o déficit primario do Governo € de, aproximadamente, 150
bilhdes em 2018° e, além disso, o Brasil é o pafs que possui a maior divida ptiblica/PIB dentre
os paises da América Latina, beirando os 100% do PIB. Porém, com base nas comparagdes
e discussdes ja feitas, fica evidente que o problema ndo estd na arrecadacdo, e sim na

dificuldade do governo em manejar seus gastos.

4.2. Composicao da carga tributaria

4.2.1. Renda

Com relacdo a participacdo dos impostos incidentes sobre a renda na carga tributéria
total dos paises, observa-se no gréfico 6, a seguir, que o Brasil se encontra muito atrds dos
paises da OCDE, uma vez que do total dos seus tributos, apenas cerca de 20% sao destinados
a tributar a renda. Paises como Dinamarca, Austrédlia e Nova Zelandia possuem cerca de 60%
da sua carga tributdria total com foco em impostos de renda. A Dinamarca, por exemplo,
tributa dividendos e ganhos de capital por um esquema separado com uma aliquota que varia
de 28% a 42%. Outro ponto que chama atencio sao os Estado Unidos que, embora seja um
dos paises com a menor carga tributdria/PIB da OCDE tem alta participa¢do dos impostos
incidentes sobre a renda na sua carga tributdria total. Além disso, nota-se que, com exce¢ao
do Japdo, ndo hd grandes oscilacdes de 1990 para 2016, nem mesmo € possivel notar uma
tendéncia de aumento ou diminui¢do na evolu¢do desse tipo de imposto na carga tributdria

total dos paises durante esse periodo.

Shitp://www.fazenda.gov.br/noticias/2018/setembro/governo-central-apresenta-deficit-de-r-19-7-bilhoes-em-
agosto
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GRAFICO 6
Impostos Incidentes Sobre a Renda nos Paises da OCDE e Brasil em 1990 e 2016 (%
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Fonte: OCDE Stats - Taxes on income, profits and capital gains (Tax revenue as % of total).
Elaboracao prépria.

Dessa forma, tem-se que a maioria dos paises da OCDE possui em sua carga tributdria
total cerca de 40% da receita advindo dos impostos incidentes sobre a renda.

Ainda no grafico 7 abaixo, em que se tem a participacdo dos impostos de renda na
carga tributaria total dos paises da América Latina em 1990 e 2016, o Brasil se encontra
novamente atrds de muitos paises, como México, Peru, Chile e Colombia que, em 2016,
possuem em sua carga tributdria mais de 30% dos seus impostos voltados a tributar a renda.
Porém o que chama atencdo € o fato de o Brasil tributar menos a renda do que paises com

renda per capita inferior como México, Peru, Coldombia e Venezuela.
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GRAFICO 7

Impostos Incidentes Sobre a Renda nos Paises da América Latina 1990 e 2016 (%
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Fonte: OCDE Stats - Taxes on income, profits and capital gains (Tax revenue as % of total);

Elaboracao prépria

Desse modo, conclui-se que o Brasil ndo d4 a mesma importancia em tributar a renda
como os outros paises, tanto os da OCDE, quanto os paises da América Latina, tendo uma
das menores taxas de participacdo desse imposto no total da sua carga tributaria. Como ja
discutido, esse € o principal tipo de imposto para alcancar o principio da progressividade,
uma vez que pode ser facilmente manipulado conforme as faixas de renda, a partir de
diferentes aliquotas.

H4, portanto, uma indiferenca dos fazedores de politicas piblicas em tornar o sistema
tributario mais progressivo, fazendo do sistema tributdrio brasileiro um sistema rudimentar

em termos da composi¢do da sua carga tributdria.

4.2.2. Consumo
Quando se analisa a participagdo dos impostos incidentes sobre bens e servigos, tem-
se, a partir do grafico 8 abaixo, que o Brasil ocupa posi¢do de destaque a luz da mesma

participacdo nos paises da OCDE. Com uma participacdo de cerca de 40% de impostos
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incidentes sobre consumo na sua carga tributdria total, o Brasil se emparelha a paises como
Grécia e Portugal no ano de 2016. Entretanto, € interessante notar que, assim como na maioria
dos paises, o Brasil vem diminuindo a participac¢ao desse tipo de imposto ao longo do tempo,
priorizando outros tributos para compor sua arrecadagdo, ainda que se tenha uma grande parte

da sua arrecadacido composta por tributos indiretos.

GRAFICO 8
Impostos Incidentes Sobre o Consumo nos Paises da OCDE e Brasil 1990 e 2016 (%
Total)
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Fonte: OCDE Stats - Taxes on goods and services (Tax revenue as % of total); Elaboragdo prépria

Ja com relagdo aos paises da América Latina, observa-se no gréafico 9, a seguir, que
ha certa uniformidade com relacao a participac¢do dos impostos incidentes sobre consumo no
total da carga tributaria. Em 2016, esse percentual girava em torno de 45%, com excecao da
Venezuela. Assim como nos paises da OCDE, ha uma tendéncia de reducdo da participacao
desse tipo de imposto no total, levando os paises da América Latina a priorizarem outros
tipos de tributos. Entretanto, esse percentual ainda € alto se comparado a paises da OCDE e,

principalmente, paises mais desenvolvidos, mostrando que ainda hd muitas mudancgas a
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serem feitas pelos paises da América Latina para que se possa aproximar os seus sistemas

tributdrios.
GRAFICO 9
Impostos Incidentes Sobre o Consumo nos Paises da América Latina 1990 e 2016 (%
Total)
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Fonte: OCDE Stats - Taxes on goods and services (Tax revenue as % of total); Elaboracao

prépria

Como j4 visto, o tributo incidente sobre o consumo € problemético do ponto de vista
da equidade e progressividade, uma vez que tributa da mesma forma individuos com
diferentes niveis de renda e acabara onerando mais a populacio menos favorecida
economicamente, uma vez que essa tem uma maior parcela da sua renda destinada ao
consumo. Além disso, no Brasil, hd o problema da cumulatividade desse tipo de tributo, que
incide em cascata nas diferentes fases da cadeia de producao, fazendo com que a populacao
pague imposto em cima de um bem j4 tributado. A cumulatividade de tributos no Brasil faz
com que os produtos brasileiros se tornem mais caros €, assim, menos competitivos
internacionalmente, prejudicando também, a industria nacional na competi¢do internacional.

O restante dos tributos que complementam a carga tributdria dos paises se refere,

majoritariamente, a impostos sobre propriedade que possuem volume e evolucdo
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relativamente similares na maioria dos paises, com destaque para o Reino Unido e Canada
que aumentaram consideravelmente a participacao desse tributo na sua carga tributdria total
na ultima década.

O IVA (Imposto sobre Valor Adicionado) é utilizado em varios paises como forma
de tributar o consumo. Esse tipo de tributo incide somente sobre o valor que € adicionado em
cada etapa da producdo de um bem, ndo o tributando repetidas vezes e garantindo certa
eficiéncia a esse tributo e assegurando sua neutralidade. Franca e Alemanha foram os
primeiros paises a adotarem o IVA em meados da década de 60, estimulando varios paises a
adotarem esse modelo de tributacdo, sendo que, em 2012, mais de cento e ciquenta paises ja
utilizavam o IVA como forma de tributar o consumo, sendo, inclusive, obrigatério sua
adogdo aos paises que buscavam fazer parte da Unido Europeia.

Essa difusdo tem afetado, inclusive, alguns paises do MERCOSUL como Uruguai,
Argentina e Paraguai que adotaram o IVA ainda no século passado, dada a experiéncia
positiva de outros paises com a utilizacdo dessa forma de tributo. No Brasil, embora haja
varios casos em que o IVA foi citado e proposto pelos fazedores de politica, ndo hd uma
uniformizacao entre todos os tributos, de modo que impostos como o IPI e ISS ndo fazem
distin¢@o ao tributar bens que ja foram tributado pelo ICMS, fazendo do sistema tributario
brasileiro um modelo arcaico, advindo de uma politica econdOmica que nio teve como

prioridade a eficiéncia do sistema econdmico.

4.3. Tendéncias Globais
De acordo com o relatério da OCDE “Tax Policy Reforms 2018”°, paises como
Dinamarca, Australia, Nova Zelandia e Estados Unidos tem os impostos incidentes sobre a
renda somando 50% ou mais de sua receita total, o que pode ser explicado pela ndo cobranga
(ou muito baixa cobranga) de contribuicdes para a seguridade social ou pela pequena parcela
de impostos incidentes sobre o consumo, como nos Estados Unidos. O relatério analisa ainda
que o volume de impostos de renda sobre pessoa fisica é positivamente correlacionado com

os niveis de PIB per capita entre os paises analisados, com excecao da Africa do Sul.

® https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-policy-reforms-2018_9789264304468-en#page38
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Nos anos recentes, os tributos incidentes sobre a renda de pessoas fisicas t€ém
aumentado sua participagdo no total de receita dos paises, representando, em 2015, 24,4% do
total de receitas, enquanto os impostos sobre consumo, caracterizados, majoritariamente,
pelo IVA, constituem cerca de 12,4%. Por outro lado, impostos incidentes sobre rendimentos
empresariais e propriedades sdo muito menos significantes, alcancando, respectivamente,
cerca de 8,9% e 5,8%. O restante, cerca de 27%, é representado por contribui¢des e demais
taxas.

Por fim, destaca-se que, os impostos incidentes sobre a renda nos paises, embora
tenham caido apos a crise global de 2008 de 23,7% para 23,2% em 2010, voltou a subir em
2011 e, a partir desse periodo, segue uma trajetéria crescente, alcangando 24,4% do total das

receitas de todos os paises analisados em 2015.
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5. COSIDERACOES FINAIS

Ao analisar o sistema tributdrio brasileiro e compara-lo aos diversos paises em termos
de volume e composi¢do da carga tributéria, percebe-se que o Brasil estd na contramdo do
mundo no que se refere a politica tributdria. Com uma configuracao arcaica, advinda de uma
constitui¢do que priorizou o volume da carga tributdria e ndo sua composicio, o sistema
tributdrio brasileiro € refém de um modelo que ndo possui em suas raizes motivacdes para
atender nenhum dos principios bdsicos que norteiam a teoria econdmica tributdria, como a
equidade, a progressividade, a simplicidade e a neutralidade.

Tendo como uma das suas marcas principais na regressividade, o sistema tributario
brasileiro tributa em uma relacdo inversa ao nivel de renda do contribuinte, uma vez que nao
se tem uma carga tributdria baseada em impostos progressivos. Desse modo, tem-se um
sistema que atua agravando as desigualdades sociais e ndo cumprindo seu papel como
instrumento de justica social.

Além disso, o sistema tributario brasileiro, tendo a maior parte da sua arrecadacio
advinda de impostos que incidem em cascata, se constitui em um modelo que onera
adicionalmente a populacdo mais pobre, atrapalha a eficiéncia econdmica e que, embora ndo
tdo discutido nesse artigo, € ineficaz em termos de conveniéncia do pagamento e
transparéncia.

Dessa forma, verifica-se a necessidade de reformas do sistema tributdrio que atendam
sua demanda de se tornar uma fonte de justica fiscal e crescimento econdmico, em
contraponto a suas constantes modificacdes e ajustes ja vivenciados, os quais visaram,
principalmente, atender interesses financeiros e intensificar sua arrecadagdo, o que se
apresenta como um obstaculo para a busca do desenvolvimento econdmico e instauracio de

um sistema tributdrio progressivo e mais justo socialmente.
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