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;I‘ributagéxo eqijvitatiya
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ainfluéncia de diversas condicionantes. Dentre elas, destaca-se a pro-
eniente de sistemas tributérios racionais, produtos da logica e formula-
dos.com base em uma teoria.

As teorias de tributagio que atualmente centralizam as atencdes séo as
teorias da tributacdo eqitativa, da tributacio 6tima e da troca fiscal'. A tributa-
¢ao equitativa dominou as discussées nas décadas de 50 e 60, quase chegan-
do a alcangar a unanimidade entre os estudiosos das financas. Nas décadas de
70 e 80, as teorias da tributagéo 6tima e da troca fiscal passaram a exercer um
papel destacado, sendo responsaveis por importantes alteragdes introduzidas
através das reformas realizadas, nos anos recentes, nos sistemas tributarios de
um grande numero de paises.

Devido a sua importancia para a realidade tributaria brasileira, passada e
presente, este artigo enfocara a teoria da tributagéo equitativa, consagrada no
Cddigo Tributario Nacional.

Inicialmente, ela sera caracterizada segundo suas bases tedricas e
metodoldgicas. Apés, serdo esquematizadas as sugestdes apresentadas para
a concepgao e a estruturagéo de um sistema tributario. Finalmente, seguirdo
observagdes criticas a respeito da consisténcia e da aplicabilidade das suges-
tOes dessa teoria. Documentos basicos a serem considerados s&o as obras de
Neumark (1970), Haller (1981) e Simons (1951).

Q. organizagdo de um sistema tributario histérico, concreto, realiza-se sob

1 - Base tedrica da tributacao eqiiitativa

As sugestbes da teoria equitativa para a estruturag&o de um sistema tribu-
tario racional fundamentam-se no catlogo de principios apresentado por Neumark
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(1970). No centro dele, estd a justa distribuigdo da carga tributaria, que deve ser
realizada segundo a capacidade de pagamento ou de contribuig&o.

Metodologicamente; a construgdo da estrutura 6tima de tributag@o por ela
apresentada é caracterizada como uma das possiveis combinagées entre siste-
mas tributarios alternativos e diversas precondicées faticas. E da contraposicao
de um conjunto ordenado de objetivos as condigdes econémicas que surge o
sistema tributario ideal. Para a realizagdo dessa construgao propde-se o se-
guinte comportamento: (a) n&o se preocupar com a possibilidade de concreti-
zagéo politica, mais especificamente sobre as chances de aprovagao eleitoral,
e ndo se preocupar com as pressdes de grupos econdmicos ou-politicos; e (b)
abstrair-se da estruturacé@o concreta dos sistemas histéricos existentes, embo-
ralevando em consideracéo as experiéncias realizadas.

Como condicionantes gerais, valem, principalmente, (...) as condlgoes poli-
tico-econdmicas em economias democraticas ocidentais com um grau de desen-
volvimento econdmico relativamente alto” (Neumark, 1970, p.18). Pressupbe-se
uma economia de mercado, na qual o Estado intervencionista se faz presente
com o objetivo de garantir as condigdes para uma perfeita concorréncia. O Esta-
do deve fornecer os instrumentos legais e institucionais para uma concorréncia
efetiva, e a liberdade, que implica justica e igualdade, é condicéo e medida do
progresso, pois a liberdade politica sé podera sobreviver num sistema econémico
caracterizado pela concorréncia (Simons, 1951, p.1, 42-43). A organizagéo esta-
tal e considerada como uma precondi¢do para um convivio “civilizado” das pes-
soas, na medida em que pode exigir de cada qual determinadas normas de con-
duta (Haller, 1981, p.9). O moderno Estado do Bem-Estar Social, que é caracteri-
zado pela tributagao redistributiva e social, ultrapassa os limites estreitos do “Es-
tado guarda-noturno” idealizado pelo liberalismo classico.

Para exercer a multiplicidade de tarefas, o Estado devera dispor dos recur-
S0Ss necessarios, que serdo arrecadados na forma de contribuicao obrigatoria.
Os tributos s&o, portanto, definidos como contribui¢es obrigatérias (e ndo pre-
¢os), que, emregra, ndo garantem ao individuo, isoladamente, qualquer direito a
uma contraprestacao.

Politicamente, presume-se uma democracia, na qual se impéem as con-
cepgoes e as opinides da maioria. Nela, os politicos, como representantes do
povo, atuam no sentido de alcancar o bem comum: Para o individuo, supde-se
0 comportamento de um “cidaddo do Estado”, que pensa no bem-estar da
coletividade, em oposi¢cdo ao “usudrio do Estado”, individualista, preocupado
unicamente com seus proprios interesses (Haller, 1981, p.19). O eleitor e/ou
contribuinte é considerado suficientemente protegido frente a funcionarios do
fisco mal-intencionados e incompetentes (Neumark, 1970, p.259), e o sigilo
fiscal tem lugar reservado no moderno Direito Tributario. O Estado democratico
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esta supostamente limitado em sua agao de exagao pelo fato de ter que se
orientar peios principios de tributagao (Haller, 1981, p.13), ou pelo fato de o
Legislativo estabelecer limites legais de a¢ao para o Executivo (Neumark, 1970,
p.289).

A agao continua de ativos grupos de interesse, atualmente em nimero
muito maior e mais bem organizados do que nunca, ¢ tida como a origem da
maioria dos casos de infrag@o aos postulados da Justica e da simplicidade do
Direito Tributario.

Frente a essas condicionantes, atribui-se aos cientistas a tarefa de ofere-
cerem uma orientacao objetiva, considerando que a decisao a respeito das for-
mas de tributacéo e da oferta dos bens e servigos publicos é, em Ultima analise,
de natureza politica.

A orientagdo objetiva dessa teoria, centrada na capacidade de contribui-
¢ao, parte da distribuigéo da carga tributaria entre os contribuintes, sem vincula-
-la a estrutura e ao nivel do gasto pablico, os quais s&o aceitos como dados.

A fributagdo eqliitativa prevé que cada pessoa contribuird na receita tributa-
ria de acordo com sua capacidade de pagamento. Para a determinagéo dessa
contribuicéo, devem ser seguidas duas regras: (a) o tratamento deve ser iguali-
tario no sentido horizontal — as pessoas na mesma situa¢do econémica devem
ser tratadas de forma igual; e (b) o tratamento deve ser também igualitario no
sentido vertical — as pessoas em situagdo econdmica diferente devem ser tra-
tadas de forma diferente. Dessa maneira, apresentam-se duas tarefas a serem
cumpridas: encontrar a medida adequada para aferir a situagéo econdmica indi-
vidual e, com base nessa medida, construir a férmula para a “correta” diferen-
ciagdo vertical da tributagdo (Brimmerhoff, 1989, p. 233). Como a capacidade
de pagamento efetiva € impossivel de ser medida, trata-se, em primeiro lugar, de
escolher os melhores indicadores para essa capacidade, que serao, simulta-
neamente, as fontes e as bases para a tributacédo. Primeiramente, decide-se,
portanto, o qué tributar. Com a escolha desses indicadores, fica praticamente
definida a composicéo qualitativa do sistema tributario. No segundo passo, de-
termina-se como a tributagdo serd estruturada. Nesse caso, 0s objetivos seréo
afixagao da aliquota ou do conjunto de aliquotas e o estabelecimento de regras
especiais.

Arenda pessoal é considerada como o melhor indicador da capacidade de
pagamento de uma pessoa. O patrimdnio e 0 consumo completam o quadro dos
indicadores (Neumark, 1970, p.137-141).

A definicao da renda corresponde a da teoria do acréscimo na riqueza
liquida, formulada originalmente por Schanz (1896, p.7, 23-24). Nesse caso, ela
é definida como o acréscimo de riqueza liquida constatado durante um determi-
nado periodo de tempo, nela se incluindo o uso de proprios e a utilizagdo de
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servicos de terceiros que sejam monetariamente avaliaveis. A renda engloba
tudo o que flui para uma pessoa e sobre o que ela puder dispor em um determi-
nado periodo, sem reduzir a sua riqueza ja acumulada. Para o calculo da renda,
séo adicionados todas as receitas liquidas, os valores relativos aos usos e aos
servicos monetariamente avaliaveis de terceiros, todos os presentes, herangas,
legados, prémios de loterias, seguros recebidos e ganhos conjunturais de toda
a ordem e deduzidos todos os juros de dividas e prejuizos patrimoniais. Portan-
to, para o calculo da renda nao deverao ser consideradas apenas as receitas
liguidas obtidas no mercado, mas também devera ser acrescida a renda presu-
mida do uso de proprios, que podera ocorrer através da utilizagio da casa pro-
pria, do cavalo de sua propriedade, de seu préprio jardim ou até mesmo do
beneficio inerente ao uso potencial do seu préprio patriménio. Desconsiderando-
-se 0s poucos casos admitidos de prodigalidade, vale a regra: cada satisfagédo
de uma necessidade deve repousar numa renda.

A teoria do acréscimo de riqueza liquida apresenta trés conceitos de ren-
da, todos coincidindo com o objetivo de Schanz (Ebnet, 1978, p.41): o conceito
da utilidade, o conceito do valor e o conceito do consumo. Haller (1981, p.44)
emprega o conceito de utilidade, ao definir a renda, “(...) como a forca que peri-
odicamente se reproduz e que determina a capacidade de satisfacéo das ne-
cessidades”. O conceito de renda como valor, implicitamente adotado por
Neumark, foi construido pela tradigao Schanz-Haig-Simons. Haig (1959, p.75)
s0 conhecia um meio, através do gual as anomalias e as injusticas da tributa-
¢éo sobre a renda poderiam ser corrigidas. Esse meio era definir as rendas a
serem tributadas como rendas econémicas. A renda econémica, por sua vez,
era considerada como “(...) o valor monetario do acréscimo liquido no poder
aquisitivo entre dois pontos no tempo™. Para Simons (1970, p.49-50), a renda
pessoal também tem o sentido de um fluxo direcionado a uma pessoa em deter-
minado periodo de tempo. Ele o define como “(...) a soma algébrica (1) do valor
de mercado de direitos exercidos pelo consumo e (2) do valor da variagao dos
estoques de direitos de sua propriedade entre o inicio e o fim do periodo em
questao”.® Quer dizer, a renda pessoal é constituida do consumo e da poupan-
ca. Ela também possui uma existéncia contébil, na medida em que ambos 0s
componentes devem ser estimados com base nos pregos de mercado. O con-
ceito de fluxo de consumo foi empregado pela primeira vez de uma forma objetiva

2The money-value of the net accretion to economic power between two points of time.

3The algebric sum of (1) the market value of rights exercised in consumption and (2) the
change in the value of the store of property rights between the beginning and end of the
period in question.
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e quantificavel por Fisher. Sua defini¢&o limita a renda ao consumo. A poupanca
ou avariagéo do capital aplicado é exphcnamente exclulda (Frsher Fisher, 1942,
p.51).

A-segunda questao — “como tributar'7” envolve a reahzagao da justica
vertical, o tratamento de pessoas com capacidades de pagamento diferencia-
das. Para alcangar a tributacéo justa, estao disponiveis dois critérios para orien-
tac&o: o poder aquisitivo econdmico-financeiro individual e a utilidade individual.

O primeiro critério é utilizado por Simons (1951, p.65) e Neumark (1970,
p.135). Segundo eles, a tributacao deverd empregar um sistema de aliguotas
gue cause aos individuos perdas relativamente iguais no seu poder aquisitivo. A
hierarquia da escala de rendas permanece inalterada com isso, mas a diferenca
absoluta entre eles se reduz.

Arealizagdo da justica vertical através do emprego do conceito'da utilidade
individual devera utilizar-se das teorias de sacrificio: (a) ateoria do igual sacrifi-
cio marginal (sacrificio minimo); (b) a teoria do igual sacrificio absoluto; e (c) a
teoria do igual sacrificio relativo (ou proporcional). Nesse caso, o sistema de
aliquotas deveré ser fixado de tal forma que as perdas de utilidade individual
sejam iguais, seja pela dtica marginal, absoluta ou proporcional.

2 - SugestOes para a composicéo do sistema
tributario e estruturacdo dos impostos

Com base nas condicionantes politicas e de mercado e mediante a aplica-
¢ao dos critérios enumerados, a teoria da tributag@o equitativa apresenta suges-
toes relativas a composu;ao qualitativa do sistema tributario e a estruturacio de
cada tributo.

No sistema tributario ideal, atribui-se ao lmposto sobre a renda o papel
central. Com o exemplo dos EUA frente aos seus olhos, Simons (1951, p.66-70)
e Hettich (1979, p.4) advogam por um imposto sobre a renda pessoal, que torna
supérfluos o imposto sobre o lucro das corporagdes e os impostos gerais sobre
o consumo. Entre os impostos sobre mercadorias, ele s6é admite como perma-
nente os incidentes sobre a gasolina, dado o seu carater de equivaléncia. O
imposto sobre o patrimdnio também pode ser mantido, porque a sua retirada iria
beneficiar unicamente os proprietarios que se apropriariam do valor do tributo
capitalizado. A tributacdo sobre o comércio exterlor deveria ser extinta para
estimular o livre comercio internacional.

Neumark (1970, p.390) coloca os principios da racionalidade econémica e
da produtividade fiscal ao lado do principio da Justica. Dessa forma, ele sugere
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um namero maior de impostos. O imposto sobre o consumo, por exemplo, de
alta produtividade, também encontra um lugar ao lado do imposto sobre a renda
das pessoas. Sua sugestio para a composigcdo qualitativa de um-sistema tribu-
tario, tendo como :exemplo a realidade alema, é a seguinte: (a) um imposto
sobre a renda pessoal; (b) um imposto sobre o lucro das corporagdes; (c) um
imposto sobre o patriménio; (d) um imposto geral sobre o consumo; e (e) um
imposto sobre herangas. Além disso, seriam cobrados “tributos” com o intuito
de cobertura de custos: (a) contribui¢des sobre o transito de veiculos (imposto
sobre oleos combustiveis e imposto sobre veiculos automotores); (b) tributos
locais sobre empresas (arrecadados de acordo com o principio da equivaléncia,
medido pelos sinais externos de riqueza); e (c) um tributo sobre a propriedade
daterra. :

Apenas como uma “segunda melhor solugéo”, seria aceitavel tributar, iso-
ladamente, alguns bens, como, por exemplo, produtos de fumo e bebidas al-
codlicas. Também o imposto sobre a terra agricola e florestal poderia ser manti-
do como complementar a tributagdo das empresas. Excluidos. estariam tributos
especiais (inclusive impostos sobre bens de luxo), impostos sobre faturamento
e impostos sobre transferéncias de capitais.

Para compensar as familias com rendas mais baixas e sem as devidas
condigdes para suportar o impacto causado pelo imposto sobre 0 consumo na
sua renda, ele sugere uma compensagao via transferéncia a pessoas com efei-
tos semelhantes ao de um imposto negativo sobre a renda.

Haller (1981, p. 347-366) analisa o sistema tributario 6timo para diversas
situagdes. A mais favoravel ¢, para ele, a seguinte: (a) a composi¢éo do sistema
definida de forma uniforme pelo Estado central; (b) cada estado podendo definir
sua tributago de forma completamente independente; (¢) a economia apresen-
tando um elevado grau de industrializacdo; (d) a contabilidade social apresen-
tando um elevado padréo de qualidade; e (e) a populagdo com uma boa moral
em relacio a tributacdo. Nessa situacao, ele sugere os seguintes tributos, para
alcangar uma distribuigéo justa da carga segundo o igual sacrificio relativo e
manter, simultaneamente, a neutralidade em relacéo ao mercado: impostos
basicos, imposto sobre a renda e imposto geral sobre o consumo; impostos
complementares, imposto sobre herangas e doagdes, imposto sobre o lucro
das corporagdes, imposto sobre o patrimoénio, e impostos especificos sobre o
consumo; impostos especiais segundo o principio do beneficio, impostos
sobre combustiveis de veiculos e sobre veiculos; contribuicoes de acordo
com o beneficio, taxas e contribuicdes.

Existem também manifestacGes a respeito da carga total e da importancia
de cada imposto na receita total. Simons (1951, p.66-68), para-quem o imposto
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sobre a renda pessoal deveria ser 0 elemento predominante, praticamente Unico
no sistema tributario, imagina que a receita desse imposto poderia corresponder
a 10% do:PNB.

A ponderacgao aceita por Neumark (1970, p. 393-394) para a participagédo
dos principais impostos na receita tributaria total e a seguinte: aproximadamen-
te 50% deveria ser proveniente do imposto sobre a renda pessoal e sobre o lucro
das corporagdes; e entre 30% e 40% deveria originar-se dos impostos sobre o
consumo. Ele atribui ao imposto de renda uma capacidade maior de orientar a
tributagéo, segundo a capacidade de pagamento, e a redistribuicao do que ao
imposto sobre o valor adicionado. Mas, devido a sua produtividade fiscal e a sua
capacidade de adaptagéo, o imposto sobre o valor adicionado deveria exercer
um papel importante no sistema tributario planejado.

Também para Haller, as receitas do imposto sobre a renda deveriam ser
superiores as provenientes dos impostos indiretos, e os impostos sobre a renda
e o valor adicionado, os principais impostos do sistema. A ponderacgéo sugerida
pode se alterar, se as caracteristicas ideais por ele acima elencadas nao forem
reais. Se for suposta uma “ma mentalidade tributaria”, por exemplo, mais de
acordo com a realidade brasileira, o peso maior da receita devera recair sobre a
tributacéo indireta. O imposto sobre a renda, por estar apoiado, basicamente,
na “moral de pagamento” dos contribuintes, sofre algumas limitagbes. Contra
essa moral desfavorével é que atua.a retengao do imposto na fonte.

Na hipétese de que o Estado central seja substituido por um Estado
federado, incluindo a Uni&o, os estados e 0s municipios, ressurge a indagacao
arespeito das alteragOes a serem realizadas no sistema tributario racional aci-
ma sugerido. Haller analisa duas situagdes:

- no caso de uma legislagdo uniforme, s6 uma diviséo das receitas de

forma global possibilita que um sistema racional possa ser implantado.
Com a instituicdo de um sistema de distribuigdo. de receitas que preveja
a destinagao de determinadas receitas exclusivamente a um determina-
do nivel de governo, deverao surgir dificuldades, na medida em que serao
instituidos mais impostos do que 0 necessario em comparagao a um
sistema racional. Para impedir a proliferacao de novos impostos, so resta
a alteracdo na forma de distribuigc@o da receita dos impostos existentes.
Na competéncia da Unido, sao previstas as receitas mais amplas, prove-
nientes.do imposto sobre a renda e de seus impostos complementares
(imposto sobre o lucro das corporagdes, imposto sobre o patriménio e
imposto sobre herancas). O nivel intermediario (estados ou provincias)
deveria financiar-se com o imposto geral sobre o consumo, de forma a
atender as suas necessidades financeiras (Haller, 1981, p. 374), e o nivel
local deveria buscar suas receitas tanto através de contribuicoes e taxas
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como através de um imposto sobre a renda simplificado ou de um adicio-
nal sobre ele;

- se a cada nivel de governo for dada a competéncia de legislar, inevitavel-
mente surgirdo dificuldades em relagdo a um sistema tributario racional,
cujos efeitos apenas poderao ser minorados. Condi¢éo para tanto € a von-
tade dos politicos envolvidos em observarem as exigéncias de um sistema
tributario racional na montagem dessa tributagéo (Haller, 1981, p.380).

No que se refere a divisio das obriga¢des entre os diversos niveis de gover-
no de uma Federagao, define-se que o ideal seria que, em principio, as tarefas
ficassem na competéncia dos estados (Haller, 1981, p.371). As tarefas que os
estados normalmente n&o conseguem cumprir, como a defesa externa, e aque-
las em que a uniformidade da qualidade estiver em primeiro plano devem ser
assumidas pela Uniéo. As unidades locais de governo restam as tarefas pe-
culiares a esse nivel de atendimento.

As sugestoes da teoria da tributagdo equitativa para a estruturagéo dos
principais impostos sdo apresentadas no Quadro 1.

A adogao de bases econdmicas (campo de incidéncia) amplas justifica-se,
por um lado, pela definicdo da renda pessoal e pela busca do levantamento
mais exato possivel da capacidade de pagamento, com o objetivo da justica
horizontal, para o qual a combinagao de indicadores se apresenta como a me-
thor solug&o. Por outro lado, também os objetivos da neutralidade de mercado e
da produtividade fiscal reforgam a necessidade de bases amplas. Para Simons,
a base mais ampla possivel no caso do imposto sobre a renda pessoal ainda
apresenta a vantagem de enfraquecer a influéncia de grupos de interesse e da
administracéo tributaria normalmente exercida através da adogéo de medidas
discricionarias (Hettich, 1979, p.5). Diante da adogao de tal base, so resta legis-
lar a respeito da aliquota. '

A progressividade do imposto de renda constitui a (gjca medida efetiva
para reduzir a desigualdade na distribuigdo da renda sem grandes prejuizos
para a eficiéncia econdmica e sem afetar o livre mercado (Simons, 1951, p.65).
Para Neumark (1970, p.178-179), a progressividade justifica-se sob o ponto de
vista da teoria econdémica, na medida em gue ‘(...) o postulado da progressividade
é, em principio, inseparavel do principio da capacidade de pagamento”. Mas
permanece ainda a indagagéo, dentre outras, a respeito da sua medida concre-
ta e da sua forma de crescimento. Também as teorias do sacrificio buscam
justificar a progressividade. Embora a teoria do sacrificio proporcional a sugira,
Haller (1981, p.113) concebe que a base da progressividade do imposto sobre a
renda para as rendas acima do minimo de sobrevivéncia, que é basica para a
progressividade da tributagdo como um todo, € uma decisao politica.
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Quadro 1
Estruturagéo dos principais impostos segundo ‘a teoria da tributagéio eqilitativa
IMPOSTO IMPOSTO IMPOSTO SOBRE .
ITENS SOBREA " SOBRE O HERANCAS E PATRIMONIO
) RENDA CONSUMO ‘DOACOES ‘
Base econé- Ampla — ren- | Ampla — gasto | Ampla — todas as | Especifico — ape-
mica. da.no concei- | com todos os herangas e doa- - | nas o patriménio
to amplo. bens e servi- ¢Ges (valor real). sem origem na
¢os. ' ' poupanca do con-
tribuinte (1); ape-
nas o patriménio
1em posse de pes-
soas naturais (2)
(valor.real).
'AquuOta‘(ou Progressiva. | Unica. ‘ Progressiva — cti- | Levemente pro-
sistema de ‘ tério duplo: (a) grau | gressiva (no caso
aliquotas). de parentesco; (b) | de imposto de ren-

valor da heranca (1)
ou valor do patrim6-
nio preexistente (2).

da sem declara-
¢bes separadas).
Aliquotas relativa-
mente baixas: 0,5%
a 1% (2).

Parcelaisenta.

Minimo de
existéncia.

Para bens ou
servicos de pri-
meira neces-
sidade, aliquota
nula ou isen-
céo.

Para cada herdeiro,
pequenos valores.

Para pequenos va- -
lores.

(1) Elaboragdo do autor a partir de Haller (1972-1973, p.461-494) e de Haller (1981).

Elaboracéo do autor a partir de Neumark (1970).

(@

A aliquota Unica para o imposto sobre o valor adicionado justifica-se pela
necessidade de transparéncia na carga tributaria. Ao mesmo tempo, evita-se,
dessa forma, a discriminagdo entre setores econdmicos e pessoas, assim como
o surgimento de um “excess burden”(Haller, 1981, p.374). Kellenberger (1957,
p.189-190) lembra que um imposto geral sobre o consumo com aliquota Unica &
o methor instrumento para tributar a produgéo, por apresentar as seguintes van-
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tagens tanto para o fisco como para os contribuintes: (a) impossibilidade de
evasio; (b) controles mais faceis e baratos; (c) possibilidade de reducéo da
aliquota; e (d) menores distor¢des no sistema de precos.

A diferenciagdo da aliquota sobre vendas s6 é aceita para beneficiar bens e
servicos classificados como necessarios ao minimo.de existéncia. Haller sugere
0 uso de trés aliquotas: uma normal, outra reduzida (por exemplo, a metade da
primeira) e a aliquota nula, a qual pode ser substituida pela isencdo. Uma aliquota
especial para os bens de luxo ou uma superior & normal nao é sugerida, porque a
progressividade do sistema tributario ja estd garantida pelo imposto de renda.
Neumark defende o emprego de apenas duas aliquotas (aliquota nula para os
bens e servicos de primeira necessidade e aliquota normal para as demais), e
iSSO apenas no caso de uma opgao pela “solugéo do segundo methor”.

Como a apuracgado do Imposto de Renda-pessoa fisica representa o foco
central da analise da tributagdo segundo a capacidade de pagamento, o estabe-
lecimento de valores fixos a serem pagos ou outras simplifica¢des é
desaconselhado. O mesmo ocorre com a concesséo de beneficios. Todos es-
ses procedimentos dificultam a percep¢éo da situagdo econdmica exata de
cada individuo e contrariam as sugestdes de uma tributacao sem excegoes. Em
principio, os “oasis fiscais” e a sonegacdo devem ser evitados em todos os
tributos. Se existem no sistema tributério vigente, devem ser extirpados.

Simplificagbes e beneficios sdo, mesmo assim, tolerados, seja devido a
praticabilidade ou a consideracdo de outros principios. A praticabilidade, por
exemplo, é alcancada através da reten¢ao do imposto de renda na fonte e, no
caso do imposto sobre valor adicionado, pelo estabelecimento do pagamento de
valores fixos ou pela concessao de isen¢ao para as pequenas empresas. Res-
salte-se que a isengdo do minimo de sobrevivéncia nédo € encarada pelos tedri-
cos da tributacao equitativa como uma forma de evasao do imposto.

Também a forma de estruturagéao da economia influencia a existéncia de
lacunas na tributagao da renda. Uma péssima moral de tributa¢éo as aumenta e
até as multiplica. Nos segmentos dos pequenos estabelecimentos fabris e de
artesanato, da agricultura e dos profissionais liberais, onde as exigéncias
tecnoldgicas sdo menos rigorosas, as lacunas tendem a ser em maior numero
e maiores. Conseqlientemente, tornam-se mais importantes a tributacao das
grandes empresas, o imposto sobre os salarios e a reten¢ao na fonte.

A consideracao do contexto internacional torna necessario, segundo Haller,
corrigir diferenciais de pregos com origem na tributacao, visando a que as trocas
nao sejam por ela influenciadas. No caso do comércio internacional, em que
sejam mantidos os controles fronteiricos, os precos devem ser expressos reti-
rando deles ou imputando neles o valor dos impostos indiretos. Sem o controle
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das fronteiras, sugere-se a harmonizacéo. As distorgbes existentes nos impos-
tos diretos podem ser reduzidas ou até superadas pela tributagdo segundo a
nacionalidade (Haller, 1981, p.391-410).

Herancgas e doagbes, que Simons (1951, p.67) também contabiliza como
rendimentos da pessoa fisica, devem ser tributados, segundo Haller e Neumark,
por um imposto proprio. Tomando em conta os critérios sugeridos, Haller (1981,
p.357) deixa a decisdo quanto a aliquota e ao valor da parte isenta para os
politicos. Neumark (1970, p.399) sugere duas aliquotas, sem explicitar o seu
valor. Para o imposto sobre 0 patriménio, Neumark sugere uma aliquota baixa,
entre 0,5% e 1%. Haller deixa a deciséo, novamente, para a classe politica.

3 - Limites e aplicabilidade

Embora o objetivo fiscal de efetivagédo da receita publica também cumpra
um papel importante (Littmann, 1970, p.120; Frey, 1972-1973, p.4; Mann, 1961,
p.125), a teoria eqitativa tem como objetivo principal a justica da tributagdo. A
componente formal desse objetivo é a exigéncia de igualdade, e seu componen-
te material é a exigéncia da tributacdo segundo a capacidade de pagamento
individual (Ebnet, 1978, p.215).

A teoria eqliitativa ndo alcanca, porém, todas as fases de justica listadas
por Frey (1972-1973, p.3-4), quais sejam, a justica: (a) por imposto; (b) por todo
0 sistema tributario; (c) para o orgamento; e (d) para toda a atividade do setor
publico. Ela se limita & concepg¢é@o de um sistema tributario justo e supde que
essa forma de distribuicao de renda néo seja afetada negativamente pelo lado
da despesa publica. Essa hipétese é tida como necessitada de prova ou até
como invalida (O’Connor, 1973, p.205).

A critica mais ampla a teoria equitativa se dirige, porém, a forma como ela
responde as duas questdes hasicas, “o qué e como tributar?”.

Na indagagéo “o qué tributar?”, o questionamento envolve a medida segun-
do a qual sdo classificados os “iguais”. A teoria eq(iitativa reconhece na renda
pessoal o indicador mais importante para aferir a capacidade de pagamento
individuat e estabelece que a justiga horizontal sera alcangada quando forem
atendidas as seguintes condi¢Ges: (a) toda tributagéo estiver relacionada a ren-
da; (b) todos 0s componentes importantes da renda integrarem a base de célcu-
lo; e (c) todos as partes da base de célculo forem submetidas ao mesmo siste-
ma de aliquotas (Hettich, 1983, p.418).

O’Connor (1973, p.205) duvida mesmo da possibilidade de aplicacdo da
regra de tratar igualmente os iguais. Para ele, o capitalismo n&o é uma socieda-
de de iguais e nele a cena sempre sera dominada por grupos em contraposicéo,
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como proprietarios e ndo-proprietarios, capitalistas monopolistas e capitalistas
submetidos a concorréncia e trabalhadores organizados e trabalhadores néo-
-organizados. Ele também vé na escolha da renda e n&o do patriménio como
indicador uma vantagem para os capitalistas e uma desvantagem para os traba-
lhadores. Essa critica, entretanto, fica parcialmente relevada pela decisao de
Neumark de considerar o patriménio como um indicador complementar.

Um outro ponto controvertido relativamente a justiga horizontal constitui a
duvida, se, além da renda, deve ser considerada a utilidade. Se o individuo tam-
bém for analisado de acordo com suas preferéncias, a justi¢ca horizontal pode
sofrer arranhdes por uma tributagao igualitaria, ainda que os envolvidos recebam
o mesmo volume de renda. Esse é o caso quando individuos com a mesma
renda revelarem preferéncias diferentes (Musgrave, 1976, p.8-9; Goetz, 1978,
p.806). Feldstein (1976, p.87) aprofunda essa questdo ao condicionar uma tribu-
tacdo horizontal justa & manutencéo da ordenagao da utilidade individual por
parte do sistema tributario a ser implantado. As exigéncias feitas a uma aplica-
¢ao pratica dessa regra, como a avaliagao e a comparagao das situacdes e dos
procedimentos relevantes da tributagdo, séo praticamente impossiveis de se-
rem atendidas (Pollak, 1982, p.234-235). Assim, a teoria equitativa escolhe, por
razbdes praticas, a renda como critério mais adequado para a justica horizontal.
O critério construido por Simons objetiva ndo s6 a consisténcia, mas também a
possibilidade de medicao e a praticabilidade (Hettich, 1979, p.6).

O conceito da renda é passivel de quantificagcdo em termos de valor? A
maior barreira parece residir na imprescindivel avaliagdo anual do patriménio.
Essa dificuldade sempre é destacada como argurnento pelos que desejam subs-
tituir o Imposto de Renda-pessoa fisica pelo imposto sobre consumo pessoal, o
qual se orienta pelo conceito de renda em termos de um fluxo de consumo. -

Na questdo “como tributar?”, trata-se da determinag¢é@o do sistema de
aliquotas. Como ja salientado, a teoria equitativa conclui pela necessidade de
aliquotas progressivas. Estas deveriam ser de tal ordem a retirar dos contribuin-
tes 0 mesmo potencial de poder aquisitivo ou de forma a exigir de cada um o
mesmo sacrificio de utilidade marginal, absoluto ou proporcional.

A justificativa da progressividade com base na utilidade é criticada por ra-
zdes de logica e de praticabilidade. A falha de loégica encontra-se nos pressu-
postos da interpretagao do principio da capacidade de pagamento pela teoria do
sacrificio. As teorias de sacrificio pressupdem as seguintes hipoteses (Littrnann,
1970, p.116-117; Schmidt, 1967, p.392-395): (a) a utilidade marginal da renda
cai com o aumento da renda; (b) a funcao de utilidade da renda é semelhante
para todos os agentes econémicos (para a teoria do sacrificio proporcional,
basta que a curva de utilidade marginal da renda, ou seja, a declividade da
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fungéo de utilidade, seja igual); (c) a utilidade é passivel de medi¢éo cardinal ou
ao menos é possivel exprimir a utilidade de diversos valores de renda através de
indices, de forma a torna-los comparaveis (se os agentes econdémicos tém a
mesma fungéo de utilidade, a teoria do sacrificio.marginal dispensa essa hipéte-
se, pois lhe basta a medida-ordinal de utilidade); e (d) a imposic&o do tributo 86
deve causar o efeito-renda e nao o efeito-substituico (Littmann, 1970, p.117).

Esses pressupostos, porém, estéo sujeitos a criticas: a hipétese da curva
de utilidade marginal da renda.com inclinagéo negativa &, pelo menos, duvidosa;
a medicéo cardinal da utilidade nao é operacional e, por isso, ja foi substituida
pela medigao ordinal; e a existéncia de uma curva de utilidade — da curva de
utilidade marginal — da renda semelhante para todos os agentes econdémicos é
insustentavel (Schmidt, 1967, p.392-395; 1971-1972, p.204-205; 1980, p.145-
-146; Frey, 1972-1973, p.6; Littmann, 1970, p.123-124).

Entre as insuficiéncias de praticabilidade, ¢ destacada a impossibilidade de
concluir em favor da progressividade com base nas teorias de sacrificio, mesmo
mantendo a hipotese da utilidade marginal decrescente e da utilidade marginal
idéntica. Constata-se que néo é possivel derivar da capacidade de contribuigao,
como definida pelas teorias de sacrificio, qualquer diretiva a respeito de o sistema
de aliquotas ser progressivo ou ndo (Schmidt, 1971-1972, p.201; 1980, p.147,;
Musgrave, Musgrave, Kullmer, 1985, p.33; Frey, 1972-1973, p.7).

A progressividade é apenas um resultado 6gico do igual sacrificio marginal

- (sacrificio.minimo). No caso de utilidade marginal da renda decrescente, essa
teoria exige uma “progressao maxima”, que nivela as rendas de forma a que,
apos atributagao, a renda dos individuos seja igual (Musgrave, Musgrave, Kulimeer,
1985, p.32-33; Atkinson, Stiglitz, 1980, p.350-351). Essa forma radical de as-
sumir a redistribui¢ao levou a que defensores dessa versao procurassem subs-
titui-la por um modelo que considerasse também o crescimento da renda para
alcangar uma reducao do grau de progressividade, devido aos efeitos de
desestimulos (Pohmet, 1970).

A vers@o do igual sacrificio absoluto chega a conclusdo de que o valor do
imposto a pagar deve crescer com a renda, mas igualmente no afirma nada
sobre o movimento da aliquota e nem o seu comportamento (Musgrave, Musgrave,
Kullmer,1985, p.31).

Na versao do igual sacrificio proporcional, precisa ser formulada uma hipo-
tese adicional: ndo basta a utilidade marginal de renda decrescente, esta deve
decrescer de uma forma determinada (“A inclinago da curva de utilidade total
deve ser pegquena no inicio e deve cair lentamente” (Bea, Fischer, 1970, p.22)).
Para resolver esse problema, Haller conta com a deciséo politica. Nessa deci-
s&o a progressividade deverd aparecer como express&o da concepgao de justi-
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¢a, baseada na “justica distributiva”, que considera a teoria do igual sacrificio
proporcional e que, presumivelmente, € aceita pelos politicos, num processo de
distribui¢ao da carga tributaria norteado pela sensibilidade (Haller, 1972-1973,
p.470-471). A referéncia para essa decisao é o sacrificio relativo, “avaliado pela
sensibilidade”. A teoria eqUitativa da tributagéo tem na teoria do igual sacrificio
proporcional uma tendéncia social para a justica distributiva, em contraposicao
a solugao “econdmica” do igual sactrificio marginal (Haller, 1972-1973, p.475-
-4786). . : ; :
A constatacéo de que a progressividade nao pode ser fundamentada pelas
teorias do sacrificio leva a sugestao de Schmidt (1967, p.403) de descrever a
capacidade de pagamento como um todo, “bem geral, melhor apenas de forma
negativa’. Esse posicionamento se refletiria concretamente em regras a serem
seguidas. Dentre elas, teriam lugar as seguintes: (a) eliminacao de praticas
dirigistas; (b) evitar a carga tributaria total regressiva da renda; e (¢) ndo deixar
de considerar as caracteristicas das familias. Quer dizer, se a progressividade
n&o pode ser derivada das teorias de sacrificio, os contribuintes com rendas
mais elevadas nédo devem, devido a ética da Justica, ser tratados de forma mais
favorecida do que os de menores rendas. Neumark (1970, p.178-179) reconhe-
ce que a progressividade sempre carrega consigo um certo grau de discrimina-
¢ao, mas, como j& lembrado, para ele “(...) o postulado da progressividade esta,
em principio, inseparavelmente unido ao postulado da capacidade de pagamen-
to”. Fica aberta a questao, porém, se o emprego do principio da capacidade de
pagamento deve levar obrigatoriamente a sugestao de uma tributagao progres-
siva; de outro lado, é questionavel como a progressividade pode ser melhor
justificada. :

Gerloff (1956, p.287-288) descreve o desenvolvimento da justificativa da
progressividade em trés etapas: (a) segundo a teoria da compensacao, para
alcancar uma distribuicdo proporcional da carga total, os impostos pessoais
deveriam ser progressivos, pois os demais impostos, como, por exemplo, 0s
sobre o consumo, eram admitidos como tendo efeitos regressivos; (b) sob a
influéncia das teorias scio-politicas, buscava-se uma progressividade absoluta
da carga total segundo a renda, a qual era, entao, justificada pela concepgéo de
Estado e pelas teorias de sacrificio; e (¢) progressividade como instrumento de
redistribuicdo da renda. ‘

A necessidade de redistribuicdo é destacada por Wagner (1890, p.384-
-387) e por Simons (1951, p. 65). Trata-se, nesse caso, nédo tanto de uma ques-
tao de justica tributéaria, mas, antes, de justica distributiva. Parece, pois, que o
principio da capacidade de pagamento sé tem como -conseqiiéncia a
progressividade, se ele for interpretado ndo como Haller e Neumark, mas como
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Wagner e Simons, segundo os quais ele inclui a distribuigao de renda. Ou, dito
de outra forma, somente quando o sistema tributario assumir a fungao redistributiva
de renda e patrimdnio e realizar essa fungao, considerando o principio da Justi-
¢a, a progressividade do sistema tributario sera uma conseqiiéncia logica.

A implementag&o de um sistema tributario, segundo as sugestées da teo-
ria eqliitativa, igualmente merece algumas observacgées. Ela ndo podera ser
realizada sem que diversas decisdes sejam antes tomadas. Os problemas
(Hettich, Winer, 1985, p.426) iniciam pela defini¢gao do contribuinte do imposto,
gue pode ser ou o individuo ou a familia. Adiante, precisa ser decidido se a base
decalcuio é a renda nominal ou a renda real; se serdo tributados apenas os
ganhos de capital realizados ou, também, os néo realizados; como considerar
as rendas imputadas e como tratar as rendas variaveis no tempo.

Frente a um sistema tributario histérico existente, é claro que a adogéo
das sugestdes da teoria eqtiitativa conduz para o reexame dos “furos” da lei. A
eroséo da base de calculo coaduna-se, aparentemente, de forma intima com o
aumento da injustica do sistema tributario, além de afetar negativamente a re-
ceita do Estado. A conseqiiéncia Iégica é que as excegdes injustificaveis sejam
eliminadas. O objetivo é se mover para uma posigdo mais proxima possivel da
base de célculo ideal, ampla, para atender a justica horizontal.

Esse procedimento, porém, ndo é tdo simples. Nao esta garantido, por
exemplo, que cada passo em dire¢éo a uma base mais ampla aumente o grau
de justica horizontal. Para decidir entre duas alternativas, também devem-se
obter informagodes a respeito dos respectivos efeitos em relagio a justica hori-
zontal. A solugéo consiste na construgdo e no uso de um indice que registre os
desvios da capacidade de pagamento ideal (Hettich, Winer, 1985, p.436).

4 - Conclusao

A teoria da tributagdo eqiitativa, que ofereceu a estrutura basica para a
maioria dos sistemas tributarios implantados no mundo ocidental, na sua histo-
ria recente, pressupte um Estado ativo e intervencionista e um cidadao consci-
ente e participativo.

O seu objetivo fundamental consiste em alcangar uma distribuigao da car-
ga tributaria socialmente justa. Para tanto, utiliza o critério da capacidade de
pagamento individual e das regras de justica horizontal (tratar de forma igual os
iguais) e vertical (tratar de forma desigual os desiguais).

O sistema tributario ideal é composto pela tributagao de trés fontes hasi-
cas -—— a renda, o patrimonio e o consumo —, que s&o 0s indicadores da capa-
cidade de contribuicdo. Dessa forma, a tributagdo do comércio exterior, que
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normalmente completa o quadro dos sistemas tributarios existentes, corresponde
a uma decis3o referente a forma de tratamento dado a esse fluxo de COMErcio,
nao tendo uma relagdo diretacoma capacidade contributiva. Os impostos sao
idealizados com bases amplas, para evitar discriminacoes entre 0 contribuin-
tes, e com uma estrutura de aliquotas progressiva, especialmente no que tange
ao imposto sobre a renda, tido como 0 sustentaculo do sistema.

As criticas a teoria concentram-se na progressividade, questionando tanto
a sua derivagdo légica como a sua aplicabilidade. As experiéncias indicam que
a aplicacao das sugestdes apresentadas exigiram, em todos 0s ¢asos, adapta-
cbes as circunstancias historicas e s6cio-economicas de cada um dos paises.
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Abstract

Equitable Taxation Theory presupposes an active and interventionist
state, as well as participatory citizens, in order to reach distributive justice
based on the contributive capacity of each individual. The ideal tax system
it proposes is based on an income tax, with a wide basis of incidence and
with higher tax rates for higher incomes. The main criticisms made to that
theory are focused on the practical feasibility of increasing tax rates
according to income levels. Introduction of proposals derived from
Equitable Taxation Theory requires extensive adaptation to the specific

_ historical, social and-economic characteristics of each adopting country.




