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1 — Introdugio

Muito se tem escrito a respeito de um bom sistema tributario, consti-
tuindo, inclusive, capitulos obrigatorios de muitas obras que tratam
de finangas publicas.

Poderiamos definir um bom sistema tributario como sendo aquele que aten-
da aos objetivos de politica economica, tragados pelos governantes de
uma nacao, sujeito, porem, a determinados principios que foram elabo-
rdados ao longo dos anos pela doutrina financeira. Essa definigao cor-
responde, naturalmente, a um sistema tributario racional, em oposigao
aos sistemas historicos, isto &, aqueles que sao formados ao sabor das
circunstancias politicas e das necessidades de receitas para o Estado
sem um estudo racional de suas fontes, fatos geradores, bases de cal-
culo, aliquotas etc.; seus efeitos sobre a produgao, consumo,poupanga,
precos, distribuigao da renda etc.

0 objetivo deste trabalho & fazer um estudo tedorico dos principais
principios que orientam um bom sistema tributario,compatibilizando-os,
ao mesmo tempo, com os objetivos de politica economlcapreconlzadospe—
las autoridades governamentails e, tanto quanto possivel, com o grau de
evolucao economica de cada pais.

Os principais principios que comandam um bom sistema tributario a se-
rem estudados sao os seguintes:

a) simplicidade e clareza g) elasticidade

b) certeza h) justica

c) comodidade 1) neutralidade

d) economia j) flexibilidade

e) exeqllibilidade 1) intervencionismo

f) produtividade

Os principios de @ e b saoc orientadores de uma boa administragao fis—
cal, isto &, leve, eficaz, desburocratizada e menos custosa, tanto pa-
ra o fisco como para o contribuinte; os de letras f e g sao balisares
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para determinar o rendimento de um sistema fiscal e atendemmais aos ob-
jetivos de proporcionar receita aos cofres publicos, satisfazendo os
objetivos financeiro e de aceleracao ao.crescimento economico mediante
agao direta do Estado; o constante da letra 4 satisfaz, predominante-
mente, o objetivo de uma politica de redistribuicao de renda, ou me-
lhor, prepara as finangas plblicas para esse objetivo, que sera comple-
mentado pelo lado de suas despesas publicas; o de letra ¢ diz respeito
essencialmente a manutengao de uma eficiente alocagao de recursos e,
como tal, esse principio satisfaz o objetivo de uma polltlca de cres-—
cimento ef1c1ente da economla privada; os das letras J e I sao nortea-
dores de uma politica economlca conjuntural, anticiclica e de promogao
do desenvolvimento economico.

X excegao do primeiro grupo de principios, os demais sao, por vezes,
conflitantes entre si, por vezes Complementares dependendo tanto do
grau de desenvolvimento da economia de uma pais e dos objetivos de sua
polltlcaeconomlcacomo<k1manelra de como se organizao seusistema tribu-
tario,isto e, de como sao estabelecidos os elementos constitutivos do im—
posto, Sobretudo no que se refere a suafonte ou matéria trlbutavel,sua
base de calculo e suas aliquotas. Antes de estudarmos esses possiveis
conflitos, faremos um estudo de cada principio acima enumerado.

II — Principios de Natureza Administrativa
1 — Simplicidade e Clareza

Esses dois principios dizem respeito essencialmente a legisiagao tri-
butaria. Toda a lel tributaria deve ser elaborada e organizada de ma-
neira que nao s0 o fisco, mas sobretudo qualquer contribuinte seja ca-
paz de entende-la sem necessidade de consulta a especialistas qualifi-
cados em legislagao tributiria. Apesar de evidentes, esses ddis prin-
cipios nem sempre estao presentes nas leis tributarias, seja por falta
de sistematizagao das mesmas, devido as constantes alteragoes de seus
dispositivos para abranger novos fatos tributaveis nao previstos na
lei, seja para conceder exoneragoes fiscais, face as necess sidades da
conJuntura economlca ou de interesse de grupos de pressoes, ou seja,

ainda, devido a complex1dade de alguns tributos que envolve uma verda-—
deira malha da vida economica de um pais.

2 — Certeza e Comodidade

Para que as empresas e os individuos, contribuintes dos mais variados
impostos, possam organizar e planejar sua produgao seu consumo, seu es-
forgo de trabalho, enfim, sua vida economica, e necessario que eles
saibam a que tipo de tributos estao su]e1tos, quanto e quando devem pa—
ga-los, pelo menos com a antecipacao necessaria exigida para tal fim.

Do principio da certeza, regra de boa norma de administracao fiscal,
decorre o principioc da legalidade e, mesmo, da anualidade do imposto
consagrado na malorla das cartas magnas dos palses democraticos, de vez
que os cidadaos nao podem estar ao livre arbitrio do poder discricio-
nario do fisco. Por outro lado, o principio da comodidade recomenda que
a epoca do pagamento do tributo deve consultar tanto os interesses do
contribuinte como do fisco, de manelra a nao causar empecilho ao desen~
volvimento normal das atividades economicas de uma nagao.
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3 — Economia

Uma das qualidades de uma eficlente administragao fiscal e aquela que,
sem prejuizo da arrecadaggo de receitas para o Tesouro, seja a menos
onerosa tanto para os cofres publicos como para os contribuintes do im-
posto. Isso exige de parte do fisco uma admlnlstragao desburocratiza-
da, pessoal qualificado e controle ef1c1ente, mas 31mp1es, de parte dos
contrlbulntes, uma documentagao fiscal tanto quanto posslvel uniforme
para a maioria dos trlbutos, salvo para aqueles que exigem, pela sua
natureza, documentacao e controle a parte. Essa e a regra da economia
do imposto que, se pode afirmar, & o fulcro dos demais principios de um
bom sistema tributario de um ponto de vista administrativo.

4 — Exeqiiibilidade

Por Gltimo, como boa regra de administragao fiscal, mnbomsistema tri-
butario deve ser exeqllivel tanto de um ponto de vista economlco,p31co—
loglco, como administrativo. De um ponto de vista economico e psicolo—
gico, devem-se instituir tributos de acordo com a capac1dade contribu—
tiva de um povo, escolhendo-se as fontes tributaveis e aliquotas mais
adequadas, que manifestem essa capacidade de pagar sem provocar Yea-
gaes de parte dos contribuintes. Aqui entra em jogo a escolha entre os
chamados impostos diretos e indiretos!, que dependem. entre outros fa-
tores, do grau de evolugéo da economia de um pais e do comportamento
social de seu povo. De um ponto de vista administrativo, nao se insti-
tuem tributos que sejam impossivels de serem arrecadados e fiscaliza-
dos. Embora o recolhimento voluntario dos tributos seja a regra, deve
sempre existir a possibilidade de fiscaliza-los, p01s, se nao for as-
sim, havera um convite por parte dos contribuintes a v1olagao da.lelou
a sonegagao do tributo. Assim, a observancia estrita do pr1n01p10 da
economla do imposto, embora deva estar presentenumaadmlnlstragao fis-
cal, nao deve prejudicar a exegllibilidade de um sistema tributario de
um ponto de vista administrativo.

&

Esses sao os cinco principios balisares de natureza administrativa de
um bom sistema tributario.

Estudaremos agora, de uma maneira mais aprofundada, os principios eco—
nomico-sociais que devem nortear um bom sistema tributario.

HI — Principios de Natureza Econémico-Social

1 — Neutralidade do Tributo

Na literatura sobre financas publicas, e pacifico queumeficiente'sis-

tema tributario, do ponto de vista economico, e aquele que provoca o

! Impostos diretos sdo dqueles em que o contribuinte legal tem pouquissimas possibilidades de transfe-
ri-lo para frente ou para trds, tornando-se seu contribuinte de fato:impostos indiretos sgo aqueles em
que o contribuinte legal transfere, ou via pregos das mercadorias, para os consumidores, ou via redu-
¢ao de pregos dos fatores e dos insumos, para 0s proprietdrios dos mesmos, ambos contribuintes de
fato.
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minimo de distorgao na alocagao de recursos economicos na produgao e no
consumo, no sentido de nao diminuir sua eficiencia produtiva.

Esse e o sentido da neutralidade do imposto. De inicio, preconizava-se
uma neutralidade absoluta, como ocorria freqllentemente nas obras clas-
sicas de finangas. Isso era devido, primeiro, porque nos seculos XVIIL
e XIX, epoca em que predominava a literatura economica c1a551ca. a car—
ga trlbutarla era pequena devido as poucas fungoes economicas exerci-
das pelo Estado; segundo, porque, no raciocinio desenvolvido pelos eco-
nomistas classicos, estava embutida a ideéia do funcionamento -de uma
economia em condigaes de concorrencia perfeita, condlgaonecessarlapa—
ra uma otima alocagao de recursos, no sentido paretiano. Como o supos-
to era o de uma eficiente alocacao antes da incidencia do imposto, e
sua carga era baixa, recomendava-se um sistema tributario neutro para
nao provocar distorgao nessa alocacao otima, evitando perda.daef1c1en—
cia economica do sistema produtivo. O imposto ideal seria um imposto
"per capita" com baixas aliquotas, incidindo em igual quantidade sobre
todas as pessoas. Mais tarde, com o aumento da carga tributaria, face
as novas fungoes economicas assumidas pelo Estado e face ao reconheci-
mento de certas imperfeicoes no funcionamento da economia — concorren—
cia imperfeita monopolio, oligopolios etc —, passou-se a preconizar o
respeito a neutralidade relatlva do imposto, isto &, aquele que provo-—
que, tanto quanto possivel, o minimo de distorcao na alocagao preexis—
tente dos recursos, para evitar o aumento da perda da eficiencia na
economia ou para reduzir ao minimo o "peso morto" decorrente da inci-
dencia do imposto. Estudaremos a titulo de ilustracao, alguns casos
desse principio, na sua versao primitiva.

1.1 - Efeito de um imposto sobre a produggo ou Consumo

0 grafico abaixo, partindo do suposto de que exista uma alocacao oti-
ma dos recursos antes da 1nc1denc1a de um 1mposto sobre a produgao por
unidade de produto vendido, poe em evidencia, apos a trlbutagao aper-
da sofrida pelo consumidor e pelo produtor dev1do a redugao na eficien-
cia da economia.

EFEITO DE UM IMPOSTO SOBRE A PRODUGCAO OU CONSUMO

S

FONTE: ECKSTEIN, Otto. Economia financeira: introducdo a politica fiscal. Rio de Janeiro, Zahar. 1971
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Antes da incidencia do imposto, a quantidade do produto vendido era a,
sua curva de oferta e de procura era S e D, seu prego era b; apos a in-
cidencia do imposto, face ao aumento do prego para o ponto d, no eixo
vertical, a quantidade do produto vendido reduz-se de a para a', e a
curva de oferta desloca-se de S para S'. Como a oferts e a procura sao
relativamente elasticas em relacao ao preco, a incidencia do imposto &
distribuida entre os consumidores e produtores do produto. Com a ofer—
ta e a procura refletindo, respectivamente, os custos marginails e uti-—
lidades marginais dos produtores e consumidores, a area bxfe represen—
ta a reducao do lucro dos produtores apos a incidencia do imposto, e a
area bxdg representa a perda da utilidade dos consumidores por terem de
pagar precos mais elevados. Essa perda e chamada de perda do excedente
dos consumidores. Com a incidencia do imposto, o Governo recolhe recei-
tas tributarias iguais ao retangulo efgd, volume igual a aliquota do
imposto multiplicado pelo numero de unidades vendidas. Como a perda do
excedente do. consumidor mais a reduggo do lucro dos produtores, repre-—
sentadas pela area total efxgd, e maior que o retangulo efyd que repre-
ta a receita do Governo, conclui~se que houve umu perda para a econo-~
mia representada pela area do triangulo fxg, em razao da incidencia do
imposto. Assim, mesmo que o Estado venha a reintroduzir toda a receita
retirada pelo imposto, via despesa publica, salvo se a mesma for de al-
tissima produtividade, permanecera a perda de eficiencia na economia.
Essa e a perda de eficiencia da economia, também chamada de "peso mor-
to" da tributagéo provocada pelo desaparec1mento da dlstrlbulgao efi-
ciente de recursosz. Apos a incidencia do imposto sobre oreferido pro-
duto, os dois lados do mercado, representados pela procurae pela ofer-
ta, nao operam pelo mesmo preco. Os consumidores consideram o prego com
a inclusao de uma parcela do imposto, e os produtores o consideram sem
a inclusao da mesma, abrindo, assim, uma cunha no sistema de precos e
levando a economia privada a produ21r uma comblnagao errada de merca-
dorias, subproduzindo as que tem uma carga tributaria mais pesada.

Essa e uma das razoes porque alguns economistas classicos preconizavam
um 1mposto ”per capita'', pois o mesmo seria absolutamente neutro em re-—
lagao a preferencia dos compradores por determinados produtos e dos pro-—
dutores por determinados processos de produ%ao ou comblnagao de fato-
res de produgao. Ainda, segundo o principio da neutralidade, s0 0s iuw-
postos gerais e proporcionais, incidindo sobre a producao, ou os par-
ciais, incidindo sobre mercadorias em que a elasticidade-preco de sua
procura e oferta sao inelasticas, provocariam o minimo de dlstorgao na
eficiencia economica.

Por outro lado, sao os impostos seletivos sobre determinados bens ou
servicos, cuja procura e oferta sejam elasticas, os que mais afetam a
eficiencia economica ou alocagao otima dos recursos. 0 mesmo ocorre,
como veremos mais adiante, com os impostos progressivos sobre a renda.

Dessa forma, dentro das condlgoes c1tadas, o ilmposto ideal que incide
sobre a produgao sera o que provoque o minimo de modificacoes nos pre-
¢cos relativos das mercadorias vendidas e nos fatores produtivos. Isso
significa um imposto incidindo sobre mercadorias de oferta e procura

% Como jd dissemos, o suposto é de que existia uma situagdo eflclente ‘ou 6tima alocagdo de recursos
na economia, antes da incidéncia do tributo.

7
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bastante inelasticas, pois, como se pode deduzir do Grafico apresenta-
do, quanto mais ineladsticas forem as duas curvas, menor sera o ''peso
morto" causado pelo imposto. Todavia o acréscimo de precos dessas mer—
cadorias ou a reducao de remuneracao dos fatores produtivos empregados
na mesma podera causar distorgoes em outros produtos nao tributados,
tendo em vista uma redugao de sua procura. Da mesma forma, um imposto
geral e proporcional sobre todos os produtos seria relativamente neu-—
tro, pois seus pregos relativos se manteriam praticamente os mesmos,
salvo uma mudanga acentuada na composigao dos orgamentos dos consumi-
dores, alterando suas preferéncias face a restrigéo de sua renda, uma
vez que tiveram reduzido o seu poder de compra.

Se existem certas lmperfelgoes no mercado, como ja se mencionou, e, co-
mo tal, uma menor eficiéncia na economia, mesmo assim seriam os impos-
tos incldlndo sobre o consumo ou sobre a producao, acima enumerados, os
mais recomendados no sentido de causar os menores efeitos distorcivos
na alocagao dos recursos produtivos. Esse e o sentido do principio da
neutralidade relativa dos impostos sobre a produgéo ou sobre o consumo.

1.2 - Efeitos dos tributos sobre a alocacao dos fatores produtivos

1.2.1 - Efeitos dos impostos sobre o estimulo ao trabalho

Tratam-se dos efeitos dos impostos, sobretudo do Imposto Sobre a Ren-—
da, sobre as decisoes dos individuos em trabalhar mais, igual ot menos,
neste ultimo caso, optando pelo Gcio. O modelo de referencia utilizado
em financas piblicas para a analise dos efeitos dos impostos sobre o
comportamento da oferta de trabalho e de inspiracgao neoclassica, isto
¢, parte do suposto do comportamento racional do trabalhador. Asslm,
dada a taxa de salario e tendo em conta suas preferenc1as em relagao a
uma renda monetaria e ao lazer, o trabalhador vai procurar maximizar
sua utilidade, escolhendo entre um certo numero de horas de trabalho e
um certo numero de horas de lazer. Por outro lado, parte do suposto de
que ele pode escolher entre mais trabalho ou mais ocio. Antes da inci-
déncia do imposto, supoe-se que o trabalhador tenha atingido, face aum
montante de renda, uma combinagao otima entre oferta de trabalho e ho-
ras de lazer. Seu comportamento racional e evidenciado por dois efei-
tos3: o efeito-renda e o efeito-substituic¢ao. No primeiro caso, face a

REPRESENTAGAO GRAFICA DO EFEITOSUBSTITUICAO E EFEITO-RENDA

a) Efeito-Substituicdo

b) Efeito-Renda

Lazer/ftrabalho Lazer/trabalho

Lazer

A inclusto do imposto desloca 3 reta AD (taxa de sldtio) para AF- O cfei O efeitorrenda tova 3 wm sumento s horas trabaihadas de DA para
ras

uz as ho c DA para EA. € 0 tempo de I TA ¢ redoz o lazer de OD para OF
zer aumenta de OD para OF
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incidencia de um imposto reduzindo-lhe a renda, ele vai tentar compen-—
sar essa perda, trabalhando mais. No segundo caso, ele Vaitentarsubs—
tituir o trabalho pelo ocio. O efeito liquido dessas duas reagoes de-
pendera da predom1nanc1a de um ou de outro efeito e da modalidade da
tributagao, isto &, se ela incide sobre a renda, sobre o consumo ou so-
bre o capital. A seguir, veremos cada um desses casos. Antes, porem,
chamamos a atengao para o fato de que qualquer imposto que incida so-
bre o minimo vital necessario a manutencao do trabalhador e de sua pro—
le reduz sua capacidade de trabalhar, que podera ser compensada ou nao
pela despesa publica, dependendo do destino da mesma". Assim, uma das
condigoes fundamentais ao respeito da neutralidade do imposto & a de
nao reduzir a capacidade de trabalho dos individuos. Todas as conside-
ragoes feitas a seguir com relagao aos efeitos da tributacaoc sobre o
estimulo ao trabalho pressupoem o respeito a essa regra.

1.2.1.1 - Efeitos de um imposto sobre a renda

Qualquer que seja o tlpo de imposto sobre a renda — proporcional ou
progressivo —, sua incidencia reduz a renda do trabalhador.

No caso em que o efeito-renda e predominante, o efeito do imposto & po-
sitivo para a economia, desde que nao reduza sua capacidade de traba—
lhar, pois o individuo vai tentar aumentar suas horas de trabalho,sub-
traindo horas de lazer para compensar a perda de sua renda reduzida; o
efeito-renda & tanto mais forte quanto menor for a rehda dos trabalha-
dores, devido a rigidez de sua procura por renda, isto e, a rigidez de
seu orgamento familiar, pois tudo que ganha e consumido. Em orcamentos
rigidos, o efeito de uma tributagao sobre a renda pode, inclusive, tra-
zer de volta ao trabalho pessoas ja aposentadas ou que estavam vivendo
de pequenas rendas de capital. Pode ocorrer tambem que o efeito-renda
leve o trabalhador nao a um aumento das horas de trabalho para recons-
tituir sua renda, mas a transferir a carga adicional do imposto, via
aumento da taxa de salario, para o empresario, dependendo do seu poder
de barganha. Nesse caso, dependendo das condicoes da oferta e da pro-
cura, o empresario podera ou absorver o peso do imposto, reduzindo seus
lucros, ou incorpora-lo no custo da producao e transferi-~lo para o con-
sumidor, acabando por ser absorvido pelo trabalhador.

No caso em que o efeito— substltulgao e predominante, o efeito do impos-~
to e negativo para a economia, p01s o trabalhador vai reduzir suas ho-
ras de trabalho, optando por mais ocio, de vez que o prego desse dimi-
nui.® Isso significa que sua demanda de renda e flexivel, pois, de ou-
tra maneira, ele tentaria compensar a perda de renda resultante da car-—
ga trlbutarla. 0 efeito-substituicao e predomlnante entre os detento—
res de rendas mais elevadas. Nesse caso, sao os ilmpostos progressivos,
com aliquotas marginais bastante elevadas, os que provocam maior efei-

4 Assim como a tributagdo, atingindo o niimero vital, reduz a capacidade de trabalhar dos individuos, a
despesa publica, sob a forma de saude, assisténcia social, educacfo etc., aumenta sua capacidade de
trabalhar

* Tendo reduzido a taxa de saldrio efetiva em razdo do imposto, o prego do dcio, medido em termos de
renda, também se reduz, facilitando a op¢do pelo mesmo por parte do trabalhador.
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to distorcivo na economia®. Essa & uma das razBes, do ponto de vista
da neutralidade do 1mposto, de porque na pratlca os tributos = sobre a
renda dos individuos sao progressivos ateé um certo limite, a partlr do
qual passam a ser proporcionais. Se a progressividade, isto &, a taxa
marginal, atinge 1007, o efeito-substituicao predomina totalmente so=~
bre o efeito-renda. :

A 1mportanc1a relativa do efeito-renda ou do efeito-substituigao, ani~
vel macroeconomlco, provocada pela incidencia de um imposto progre351~
vo, e fungao da estrutura da dlstrlbulgao de renda de um pais. Se a
renda e mais concentrada e nao houver uma base de 1sengao 1n1c1a1 mais
ou menos elevada, a incidencia do imposto provocara um acréscimo do es-
forgo de trabalho, proveniente das classes mais pobres e medias, em ra-
zao do efeito-renda ou efeito-compensagao. O efeito-substituicac agira
sobre um numero bem mais reduzido de pessoas, isto &, sobre aquelas que
detem altos rendimentos, se a taxa marginal do tributo for bastante
elevada e estiver muito acima de sua taxa média. O contrario acontece-
ra se a renda for melhor distribuida,,desde que a taxa marginal do im-
posto seja elevada.

Assim, do ponto de vista da eficiencia na economia — neutralidade do
imposto —, o melhor tributo sobre a renda dos trabalhadores seria, pri-
meiro, do tipo proporcional e, segundo, se progressivo, aquele cuja ta-
x¥a marginal nao fosse muito superior a sua taxa média e ainda que, aci-
ma de um certo patamar de renda individual, passasse a funcionmar como
um imposto proporcional. Na pratica, os fatos nao se passam como des—
critos pela teoria, seja devido ao desemprego existente na economia,
seja pela impossibilidade de escolha entre horas de trabalho e horas
de ocio, devido aos contratos de trabalho, seJa pela existeéncia de oxr-
ganizacoes sindicais, seja, ainda, porque nao & somente o fator renda
o determinante nas decisoes entre trabalho e ocio, sobretudo nas clas-
ses de renda mais elevada.

1.2.1.2 - Efeitos de um imposto sobre o consumo

Os efeitos de um imposto sobre o estimulo ou esforgo de trabalhar, in-
cidindo sobre bens de consumo generalizados, dependem do montante da
renda do trabalhador. Se sua renda e baixa, predomina o efeito-renda,
isto e, aumenta o esforgo de trabalho para compensar a redugao de seu
poder de compra. Dessa maneira, um imposto de carater regressivo e be-
néfico a economia no sentido de aumentar o esforco do trabalhador, des-
de que o mesmo nao reduza a capacidade de trabalhar dos individuos. Se
sua renda e elevada, o referido imposto nao exerce influéncia no tra-
balhador sobre sua escolha entre mais trabalho ou mais ocio, salvo na-
queles que nao desejam reduzir seu nivel de poupanga. Para os que se
enquadram nesse ultimo caso, havera, em principio, um aumento das ho-
ras de trabalho, provocando, assim, um efeito benéfico na economia.

E necessario sublinhar, contudo, que nos casos dos impostos sobre con-
sumo, alem das ressalvas feitas a respeito dos tributos sobre a renda,
o efeito-renda e o efeito-substituigao podem ser falseados pelo fato

¢ Embora, de um ponto de vista do principio da justica, isso seja defensdvel
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de o tributo ser pago de maneira camuflada pelo trabalhador, de vez que
sua incidencia legal recai sobre o produtor e esse lhe transfere, via
aumento de prego, sua incidéncia efetiva. E o que $e chama de aneste-
sia do imposto. Assim, o contribuinte-trabalhador nao se apercebe da
carga tributaria com a mesma acuidade com que ele se apercebe no caso
do imposto que incide sobre sua renda. De outro lado; de vez que nao hi
uma redugao direta de sua renda, a ilusao monetaria, embora seja bas-
tante atenuada em um regime 1nf1ac1onarlo, pode abrandar tanto o efei-
to-renda como o efeito-substituicao nas reacoes dos individuos face a
tal tipo de tributagao. Assim, do ponto de vista da neutralidade, nos
termos tedricos em que foram concebidos os impostos sobre consumo, no
que respeita a escolha entre trabalho e Gcio, os mesmos nao provocam
uma menor eficiencia da economia, pois ou nao modificam as decisces dos
trabalhadores em trabalhar mais ou menos apos sua incidengia efetiva,
ou aumentaria seu esforgo de trabalho devido a predominancia do efei-
to-renda sobre o efeito-substituicao.

1.2.1.3 ~ Efeitos dos tributos sobre o patrimonio

Trata-se, aqui, de um inposto que, ao incidir sobre o patrimonio, redu-
za o mesmo. Chama-se a atengao para o fato de que a maioria dos impos—
tos incidentes sobre o patrimonio, sobretudo o imobiliario, sao pagos
com o fluxo de renda dos individuos sem reduzi-lo, equivalente, pois, a
um tributo sobre a renda dos mesmos. Nesse caso, seus efeitos sobre o
esforco de trabalho e mais no sentido de aumenta-lo, tanto o daqueles
que ja trabalham reduzindo suas horas de lazer, como o dos que vivem
ou de uma renda de aposentadoria ou de uma renda de capital, tendo em
vista compensar sua perda devido ao peso do tributo. A conseqliéncia
disso e um efeito positivo para a economia ao aumentar a producgao, se
seus recursos produtivos nao estiverem plenamente empregados. Se o tri—
buto corta uma parte do capital7, o efeito sobre o esfor¢o de trabalho
pode ser no sentido de reduzi-lo, desde que o referido tributo seja
elevado e tenha carater permanénte, uma vez que 0s individuos podem ser
levados a concluir que nao vale a pena um esforco adicional, alem do
necessario a manutengao do seu nivel de consumo, para um aumento real
de seu patrimonio. Esse caso aplica-se, logicamente, aos trabalhadores
pertencentes a uma classe de renda mais elevada, pois sao eles os ca-
pazes de acumular patrimonio individual, devido a sua capacidade de
poupar. Assim, os tributos sobre o patrimonio — herancas, propriedade
predial ou territorial etc. —, desde que cortem uma parcela do mesmo,

porque suas aliquotas sao bastante elevadas, podem ter efelto desesti-
mulante na oferta de trabalho e diminuir a eficiencia economlca, sendo
desaconselhado do ponto de vista de sua neutralidade. Todavia nao se
deve esquecer os efeitos estimulantes, no caso do imposto sobre heran-
¢a, que o mesmo pode ter sobre a oferta de trabalhoe, como tal, da pro-
ducao, ao forgar os filhos herdeiros de grandes e médias fortunas a
buscarem trabalho, uma vez eliminadas suas possibilidades de viver co-
mo rentistas.

7 Trata-se do capital imobilidrio ou mobilidrio, excluindo-se, portanto, o capital moeda, de vez que esse,
qualquer que seja a matéria tributdvel, serd reduzido ao pagar o imposto
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1.3 - Efeitos dos impostos sobre a oferta de capital

Conforme o tamanho da carga tributaria e do tipo de tributo, a pressao
tributaria pode exercer tres efeitos sobre as prupancas dos indivi-
duos:

a) em primeiro lugar, pode reduzir o volume das poupangas individuais,
transferindo—as para a economia publica;

b) em segundo lugar, pode desviar a parcela da renda que os individuos
. -~ . N
destinavam a poupanca para um maior consumo;

S -~
c) em terceiro lugar, pode desviar a colocagao das poupancas de apli-
cagoes mais arriscadas e mais rendosas para aplicagoes mais seguras
e menos onerosa®.

No primeiro caso, salvo se afetar negativamente a oferta de trabalho,
conforme a analise feita no item anterior, a redugao da poupanca dos
individuos e compensada, a nivel macroecontmico, pela maior poupanga
da economia publica, a qual, pelo canal de suas despesas, se essas fo-
rem tao produtivas como as aplicagoes privadas, nao reduziraaeficien-
cia na economia. Assim, nao & a reducac da poupancga, seja ela indivi-
dual ou das empresas, da mesma maneira que ocorre com a reducao da ca-
pacidade aquisitiva da populacac para adquirir bens privados, que nos
interessa, ja que acreditamos que os gastos publicos sob a formade in-
vestimentos, consumo ou transferencias sao tao produtivos quanto as
aplicagoes privadas. A exclusao das poupangas como fonte de tributacao,
defendida pelas correntes filosoficas liberais na economia, parte sem-
pre do principio -de que o motor do crescimento economico de uma nagao
esta na poupanga e no investimento privado, atribuindo, implicita ou
explicitamente, uma menor produtividade dos gastos publicos. O que nos
interessa, do ponto de vista da neutralidade relativa do imposto, sao
os efeitos que o mesmo, ao incidir sobre as poupancas, pode causar na

§  EFEITO DE UM IMPOSTO PROGRESSIVO SOBRE UMA APLICACAO MAIS ARRISCADA

Taxa de risco

A

o Taxa de rendimento

As curvas T estabelecem a ligagdo entre rendimento e risco, ¢ as C representam as curvas de indifcrenca. Antes do im-
posto, a posigdo de equilfbrio era em A, com OR medindo a taxa de rendimento ¢ OD a de risco. A introdug¢do do im-
posto progressivo reduziu a taxa de rendimento de OR para OS, mantendo o risco em OD, com ponto de equilibrio em
B, 0 que faz com que o aplicador desvie sua colocagdo para aplicacdo menos arriscada, mas que proporcione uma igual
rentabilidade, face a incidéncia de uma aliquota menor,
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eficiencia economica, se a economia estava funcionando de maneira mais
ou menos eficiente, sem a possibilidade de ser compensada pela despesa
publica.

No segundo caso, se o tributo incide sobre os rendimentos das poupan-
gas, as pessoas podem ser desestimuladas a poupar e, por isso, aumentar
seu consumo. Considerando que a economia funcionava eficientemente, o
efeito da tributagao e negativo, pois, nesse caso, ocorreria uma dis-
torcao na mesma. Todavia, se a economia esta funcionando em desempre—
g0, qua causa e uma insuficiencia de demanda global, o efeito da tri-
butagao e positivo, pois o aumento do consumo e a reducao da poupanca
privada levariam a economia ao pleno emprego dos fatores da produgéo,
segundo ¢ ensinamento macroeconomico Keynesiano. Esse mesmo raciocinio
pode ser aplicado ao primeiro caso acima analisado, com a diferencga de
que seria a despesa publica a responsavel por esse fato, ao aumentar o
consumo e o investimento na economia.

No terceiro caso, um tributo sobre os rendimentos das poupancas pode
modificar a estrutura de suas aplicacoes, levando as pessoas,dependen-
do de sua psicologia e do montante de sua renda, ‘a preferirem empreen~
dimentos menos arriscados, de menor rendlmento, mas de maior 11qu1dez,
inclusive em forma de moeda e de depositos a vista, cujo rendimento e
nulo.

Como se sabe, a estrutura de um patrimonio compreende tres formas de
ativos: ativos monetarios, financeiros (titulos mobiliarios) e reais,
que sao os 1movels. Por outro lado, na teoria da gestao de carteira
(portefolio), sao reconhecidas, a cada tipo de ativo, duas caracteris—
ticas basicas: um rendimento e um risco. Essa teoria fundamenta-se na
existencia de uma relacao estreita entre rendimento de um ativo e seu
risco correspondente. Em outras palavras, o aumento do rendimento de um
ativo esta associado a um maior risco, sendo esse definido pela proba-
bilidade de variagoes nos precos do mesmo. Assim, o ofertante de pou—
pancas pode fazer, basicamente, quatro opgoes na apllcagao das mesmas:
ele pode conserva-las sob a forma de encaixe monetario onde o risco e
nulo, salvo em periodo de inflacao, e o rendimento também & nulo; ele
pode aplica~las em titulos de curto prazo, como letras do tesouro, acei-
tes cambiais e mesmo caderneta de poupanga, onde o risco e minimo, mas
o rendimento e fraco; ele pode aplica-las em tltulos ou papeias de me-
dio ou longo prazo, como agoes, CUJO rendimento e maior, mas acompa-
nhado de um risco maior, devido as Varlagoes de seus precos; enfim, ele
pode aplica-las em imoveis, como terreno, casas, onde o rendimento, so—
bretudo sob a forma de variagoes patrimoniais positivas, e elevado. Em-
bora as possibilidades de perda nesse caso sejam remotas, trata-se do
tipo de apllcagao que possui menor liquidez e, ainda, devido ao tama-—
nho minimo do imdvel a partir do qual se torna 1nd1v1sxve1 exigindo
dos aplicadores um certo volume de poupangas, faz com que, na falta de
um organismo financeiro para facilitar a aquisicao de tais ativos, se-
ja de aplicacao mais dificil.

Embora as opgoes dos individuos por uma ou por outra aplicagao acima
referida, como ja se disse, dependam do tipo de sua atitude face ao
risco — desde os menos arrojados ate os mais arrojados — e do tamanho
de sua renda, uma boa parte dos economistas sao concordes em gue um
tributo, 1nc1d1ndo sobre os rendimentos das poupangas, dependendo do
seu peso, desvia as mesmas para apllcagoes menos arriscadas. Isso e de-
vido ao fato de que o efeito-substituigao dg,risco pela seguranga e,
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de um modo geral mais forte do que o efeito-renda que leva o indivi-
duo a assumir mais risco para compensar a redugao de sua renda. A in-
cidencia do tributo provoca, em conseqliencia, uma redugao do rendimen-
to, tantn no conceito de fluxo de renda como de variagao patrimonial,
sem modificar a 1nten81dade do risco do empreendimento. Contud0<3efe1—
to-substituicao e mais forte entre os contribuintes pertencentes as ca-
madas de renda mais elevadas e e provocado mais pelos impostos progres—
sivos sobre a renda, isto e, em que sua taxa marginal seja bem supe—
rior a sua taxa media, devido, sobretudo, a utilidade marginal decres-
cente da renda® que nao compensa a obtencao de maiores riscos ou em-
preendimentos de menor liquidez. Os impostos proporcionais e gerais so—
bre a renda terao efeitos mais reduzidos sobre o risco. O imposto ge~
ral sobre o capital, isto e, se atingir o ativo monetario, podera es—
tlmular o contribuinte poupador a fazer aplicagoes mais arrlscadas po-—
rem, se incidir somente sobre os ativos financeiros e reais, podera le-
var o poupador a escolher apllcagoes menos arriscadas.

Assim, supondo-se que, antes da incidencia do tleUtO, os poupadores
tenham feito uma alocagao eficiente de suas poupangas, ‘combinando ren-—
dimento e risco, um tributo que desvie sua aplicacao para empreendimen—
tos menos arriscados e mais liquidos pode provocar os seguintes efei-
tos na economia:

19) tornar a economia mais sensivel a pressoes inflacionarias, pois o
poder de compra potencial das pessoas, constituido por seus patri-
monios facilmente liquidaveis, aumenta sua autonomia de despesa —
claro esta que a intensidade desse efeito dependera da politicamo-
netaria nacional que podera contrabalanga-lo —;

29) desestimular o mercado de agoes e mesmo o de debéntures, os quais
sao fontes de recursos importantes sobretudo para novos empreendi-
mentos por parte das empresas privadas;

39) se bem que discutivel do ponto de vista da seguranc¢a, pode deses—
timular as apllcagoes no mercado imobiliario, por se tratar do bem
patrimonial menos liquido.

Assim, do ponto de vista da eficiencia da economia privada e mesmo de
seu crescimento economico, os tributos que possuem maior neutralidade
relativa seriam os impostos sobre o consumo ou os "'per capita", de vez
que teriam a menor influencia sobre a formacao da poupanca e de seus
rendimentos, ao contrario do que ocorre com os impostos sobre a renda,
sobretudo se progressivo, e sobre o capital quando esse e seletivo, is-
to e, incidindo somente sobre o patrimonio financeiro e o imobiliario.

l.4 - Efeitos dos impostos sobre o lucro das empresas

Na literatura economica neoclassica, predomlnava a conviccao de que os
impostos de renda sobre os lucros das empresas nao repercutiam nem pa-—
ra frente, via pregos, nem para tras, via reducao dos custos dos fato-
res. E isso, por duas razoes: primeiro, porque & determinado pelo mer-
cado do produto e de seus substitutos, independentemente da acao da

? Vide no item 3.2.2.2 uma discussdo sobre esse fendmeno.
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firma — evidentemente, um monopolista poderia contornar a imposigao do
prego de mercado ao reduzir a quantidade de produtos ofertados, mas es—
sa solugao nao aumentaria seu lucro de _maneira a compensar o peso do
imposto —; segundo, porque o imposto nao afeta a curva do custo margi-
nal da empresa. Naturalmente, o suposto disso & de que o empresario
maximize seu lucro ao se igualarem suas receitas e custos marginais.
Mais tarde, partindo de modelos diferentes dos concebidos pela teoria
marginalista, uma extensa literatura teorica e empirical® tentou pro-
var a possibilidade do fenomeno da repercussao desse tipo de tributo.
0 modelo "mark up" (margem de lucro) representa, sem duvida, o melhor
comportamento empresarial. Ao contrario dos modelos teoricos baseados
nos conceitos marginais, esse utiliza o conceito de custos medlos,
acrescido de uma certa percentagem de lucro considerado pelo empresa—
rio como normal para manter a empresa em atividade. Ele considera o im-—
posto sobre o lucro como um dos componentes do custo total. Logo, amar—
gem de lucro esperada, calculada sobre o custo médio, esta excluida do
referido imposto. Assim, dentro desses supostos mais realistas, sobre-—
tudo para as grandes empresas que elaboram orgamentos de custos e de
receitas, ha uma grande possibilidade de transladagao do imposto que
incide sobre seus lucros, dependendo, tao-somente das elasticidades-pre-
go da procura e da oferta de fatores.

Entre as varias tentativas empiricas de medir esse fenomeno, cita-se a
efetuada por Krzyzanak e Musgrave que concluiram que as ‘corporagoes
americanas transferem, a curto prazo, 136% da incidencia do seu imposto
de renda para os consumidores!!. Esse percentual acima de 100% indica
que os empresarios conseguiram aumentar sua remuneracao liquida apos
a incidéncia do imposto. Todavia o modelo econometrico utilizado pelos
autores foi criticado por varios economistas face aos serios problemas
de especificagao de suas variaveis, como o artificio para isolar o lu-
cro das empresas antes da incidencia do imposto, omissao dos movimen-
tos ciclicos da economia, diregao de causalidades entre variaveis etc,
concluindo alguns que a alta percentagem transladada, constatada pela
evidencia empirica, era, em grande parte, resultado dessas falhas. O
interesse despertado pelas criticas desse modelo alastrou-se entre um
bom numero de economistas de varios paiseslz. Uns aperfeigoando suas
deficiéncias, outros, mantendo-o sem alteragoes, testaram o mesmo tan—
to para periodo de curto e longo prazos como para setores empresariais
com diferentes graus de concentracao, obtendo resultados bastantes di-
versos, indo desde o de nenhuma ate uma transferencia do imposto supe~
rior a 100%.

19 CONTADOR, R. O imposto sobre a renda das empresas. Rio de Janeiro, IPEA, 1975, (Série mono-
grafica, 19).
BROCHIER, H. et alii. Economie financiére. Paris, Presses Universitaires de France, 1975. (Col.
Thémis).
Y1 KRZYZANAK, Marian & MUSGRAVE, R. A. The shifting of the corporation incometax. Baltimore,
Johns Press, 1963 apud CONTADOR, op. cit., nota 10a.
BROCHIER, op. cit., nota 10b.

12 Para um relato dos vdrios economistas e de suas conclusdes, vide: CONTADOR, Cldudio Roberto.
A transferéncia do imposto de renda e incentivos fiscais no Brasil. Rio de Janeiro, IPEA, 1977. (Col.
Relatério de Pesquisa, 33).
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Claudio Contadorla, melhorando o modelo econométrico, testou-o para o
imposto de renda sobre pessoas juridicas no Brasil, ao selecionar 33
ramos empresariais dentro dos setores industriais, agricolas e de ser—
vigos, que apresentaram declaragoes de rendimentos nos anos de 1971 a
1974, e, apesar de uma serie de limitacoes devidas a ma qualidade da
amostra, a problemas de determinagéo do lucro normal antes do imposto
etc., encontrou percentuals diferentes de transferencias do imposto,
como segue:

a) uma transferencia média de 887 para a Indistria de Transformacao em
geral;

b) de um modo geral, um percentual mais elevado para as industrias com
maior grau de concentragao, com demanda insatisfeita, tais como Mi-—
nerais nao—metallcos, entre 907 e 140%; Material eletrico e de co-
municagoes, entre 92% e 1975%; Produtos de matérias plasticas, en-
tre 50% e 1307 etc.;

¢) de um modo geral, as industrias com menor grau de concentracao mais
queltas a concorrencia apresentaram um menor percentual de trans-—
ferencias do imposto;

d) um percentual nulo ou insignificante de transferencia para as in-—
distrias, sujeito ao controle de pregos por parte do Governo, tais
como 1ndustrlas de utilidade publica e de servigos de transportes e
comunicagoes.

Esses dados, aliados aos testes feitos em outros palses com as ressal—
vas das imperfeigoes dos modelos econométricos e das falhas dos dados
estatisticos, evidenciam que ha possibilidade de ocorrer o fenomeno da
repercusséo do imposto sobre lucro das empresas mesmo a curto prazo,
fato que & negado, segundo 0s preceitos rigidos do modelo marginalista
de comportamento do empresario na determinacao do lucro otimo.

A descrigao acima das possibilidades de transferencias do imposto sobre
lucro das empresas, sobretudo entre as grandes empresas com maior grau
de concentracgao, tem 1mpllcagoes lmportantes do ponto de vista de sua
neutralidade na economia. Para 11ustrar isso, partiremos de duas hlpo—
teses: uma em que ha a repercussao do imposto e outra em que nao ha o

fenomeno da repercussao ou transferencia do imposto.
Se ocorrer -a repercussao e essa se der entre as grandes empresas,entre

0S ramos mals concentrados e que produzem,mercador1as cuja elasticida-
de-renda e maior que a unidade, as conseqlléncias sao as seguintes:

a) seus lucros nao serao reduzidos e, como tal, suas decisBes de in-
Vestlr, antes e depois da 1nc1denc1a do imposto, nao serao afetadas,
pois seu volume de poupanga nao se altera; o mesmo acontece com as
decisoes de fazer empreendimentos mais ou menos arriscados. Nao afe-
ta, também, suas decisoes quanto a politica de retengao ou distri-
bulgao de 1ucros que teria efeito no mercado de agoes e no mercado
de credito;

b) seus efeitos na producao e no consumo, via aumento de pregos de seus
produtos, sao os mesmos provocados pelos impostos que incidem sobre

'3 0p. cit., nota 12.
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esses dols agregados, os chamados impostos indiretes, ja estudados
no item 1.1, dependendo das elasticidades das curvas de oferta e da
procura;

c) ‘ocorrera uma discriminacao contra os lucros das médias e pequenas
empresas e das que estao sujeitas ao controle de precos, reduzindo
sua capacidade de poupanga, de investimento e desestimulando suas
decisces de fazer empreendimentos mais arriscados, além disso, coma
redugéo do lucro, apos o imposto, forcaria essas empresas a um maior
endividamento para realizar seus investimentos etc.;

d) supondo- se que toda a receita do imposto sera despendida pelo Go—
verno e nao se adotando uma polltlca monetaria restritiva, havera
efeito inflacionario na economia.

Se nao ocorrer a repercussac do imposto, isto &, se as empresas absor—
verem o mesmo, reduzindo seus lucros, os efeitos serao os seguintes:

a) havera uma redugao de suas poupancgas e, como tal, de sua capacidade
interna de financiar seus investimentos e, dependendo da taxa de ju-
ros no mercado, uma reducao dos investimentos privados. Como ja dis-
semos, quando tratamos dos efeitos da tributagao sobre as poupancas
dos individuos, essa redugao das poupancas e dos investimentos po-—
dera ser compensada pelas poupangas e investimentos publicos e, su-
pondo se uma mesma produtividade, nao ocorrer nmenhuma perda de efi-
ciencia na economia;

b) podera ocorrer um desestimulo por parte do empresario, em fazer em-
preendimentos mais arriscados e que esta associado a uma maior ren—
tabilidade, maior produtividade e, como tal, a uma maior eficiencia
na economia. Esse e, na verdade, o problema mais serio causado pelo
tributo e que tem chamado a atengéo dos economistas sobre amateria;

c) podera tambem afetar o mercado de agaes, se a empresa, para manter
um certo volume de autofinanciamento, aumentar seus lucros retidos,
diminuindo a taxa de dividendos proporcionada pelas acoes a seus
acionistas. Esse fato, porem, é bastante discutivel, de vez que o
efeito da menor taxa de dividendo das agoes, causando uma baixa nas
mesmas, pode ser largamente compensada pelo efeito do maior valor
patrimonial que a mesma passa a representar devido as reservas acu-
muladas das empresas. Isso vai depender mais da preferencia dos com-
pradores de agoes, se por uma rentabilidade imediata em forma de
fluxo de renda, ou se por uma rentabilidade menos imediata sob a
forma de variacao patrimonial;

d) n3o ocorrendo a transferencia do tributo e tratando-se de um impos-
to proporcional e geral, isto e, incidindo sobre todas as empresas
e proporcionalmente a seus lucros, afora os desestimulos quanto aos
empreendimentos de maior risco e quanto ao mercado de agoes, diz-se
que seus efeitos sdo neutros no que respeita as modificagoes dos
precos relativos tanto dos produtos como dos fatores de producao,
como trabalho, natureza e capital, a excecao do capital proprio da
empresa.

1.5 - Consideragoes finais sobre o principio da neutralidade

Os casos acima estudados foram apenas alguns exemplos dos efeitos da
tributagao sobre a producao, sobre o consumo, sobre a oferta de traba-
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1ho, sobre a poupanga e sobre os investimentos, tanto no que respeita
as reagoes dos individuos como as das empresas, tendo em vista uma me-—
lhor alocagao de seus recursos economicos. Mesmo assim, eles nos dei-
xaram a nitida impressao de que os tributos mais neutros sao os gerais
e proporcionais — ou de captagao - e que possuem um carater regressi-
vo, desde que sua carga nao seja demasiado elevada e nao reduza a ca-
pacidade de trabalhar dos individuos e das empresas. Os efeitos nega-
tivos sobre o estimulo a trabalhar e poupar, bem assim o de tomar ou-
tras dec1soes, sao reduzidos. E, ainda, os impostos indiretos sobre a
producao e sobre o consumo sao mais neutros que os impostos sobre a
renda ou seletivos sobre determinados produtos ou consumo, seus efei-
tos sobre a economia sao cada vez menos neutros. Essa e a licao que se
tira do estudo do principio da neutralidade do imposto aplicado a uma
economia que funcione eficientemente ou bastante proximo da eficiencia
— antes da incidencia do sistema fiscal.

No estudo dos efeitos de um tributo sobre a producao, embora se fizes-
sem de vez em quando consideragoes sobre seus efeitos gerais, abordou-
-se o problema predominantemente baseado no metodo do equilibrio eco-
nomico parcial, do tipo marshaliano. Esse método de analise dos efei-
tos dos impostos sobre mercadorias tem sido o mais empregado pelos ana-
listas da economia tributaria desde os classicos e neoclassicos ate os
economistas mais recentes. Todavia uma outra corrente de analistas, so—
bretudo a partir de Viti de Marcol™, tem estudado os efeitos da tribu-
tagao de um imposto sobre a produgao ou consumo na economia atraves da
analise de seu equilibrio geral. Resumidamente, esse novo tipo de abor-
dagem tem chegado as conclusoces que seguem.

Viti de Marco, partindo da analise da dinamica da demanda, baseava seu
estudo, fundamentalmente, nao sobre os efeitos da pressao tributaria,
mas sobre os efeitos da despesa publica. Esse autor coloca firmemente
o principio de que, se o imposto sobre a produgao ou consumo e geral,
sua reagao se da pelo lado da demanda e nao pelo da oferta de mercado-
rias. Considerando a despesa publica produtiva, a mesma melhora a in-
fra-estrutura economico-social do pais, a qual faz baixar o custo da
producao. Por outro 1ado, uma parcela dos produtos tributados, mals ou
menos equivalentes a redugao da demanda do consumo prlvado, sera ven-—
dida ao Estado. De outro lado, os contribuintes, cuja renda diminui fa-
ce ao aumento dos pregos, modificarao seus planos de consumo que, jun-
tamente com as despesas de transferencias e de bens e servigos do Es-
tado, acabarao por modificar a estrutura da demanda nacional. Sao, fi-
nalmente, as variacoes de pregos relativos e das rendas que permitirao
aos individuos beneficiados transferir a carga do imposto aos indivi-
duos prejudicados com essas modlflcagoes. Assim, segundo esse autor, o
efeito do imposto e neutro ao nivel da produgao.

H.C. Brown!® demonstrou a impossibilidade de uma alta do nivel geral de
precos causada por um imposto geral sobre a produgao ou consumo. Como

1% A VITI de Marco: principi de economia finanziera. Turin, Einaudi, 1934. v.2, cap. 9 apud BRO-
CHIER, H. & TABATONI, Pierre. Economie financiére. Paris, Presses Universitaire de France,
1959.

15 BROWM, H. C. The incidence on a general output of a general sales tax. J. of. Pol. Econ., v.47, 1939
apud BROCHIER, op. cit., nota 10b.
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observou John Due16, essa conclusao exige duas hipoteses: prlmelro que
a oferta de moeda seja inelastica, de maneira a impedir aos empresarlos
recorrerem ao crédito para ajustar seu capital de giro ao acrescimo
nominal do valor das vendas; segundo, que a oferta de fatores de pro-
dugao seja também inela@stica, sendo essa um resultado da propria gene-
ralidade do imposto sobre a produgao que torna inGtil a substituigao de
um emprego por outro. Assim, a incidencia efetiva do imposto acaba por
ser suportada pelos detentores dos fatores ~produtivos, cujos efeitos
sao semelhantes aos dos impostos proporcionais incidentes sobre a ren—
da de todos os fatores da produgao.

E.R.Rolphl”7 retoma o mesmo raciocinio de H.C.Browm e mostra, com aaju-
da de um quadro encadeando uma seqliéncia de periodos, que numa conjun-
tura inflacionaria os efeitos de um 1mposto geral (e mesmo seletivo)
sobre a produgao ou consumo Sao deflac1onarlos, desde que nao haja au-
mento das despesas publicas e da oferta monetaria: Se o aumento do im-
posto se destina a cobrir o déficit orcamentario, seu efeito e ode re—
duzir os pregos das mercadorias, os quais, na persistencia do deficit,
continuariam a aumentar. Se o aumento do imposto se destina a formar
um superavit, porque o orcamento ja esta equilibrado, o efeito do im~
posto e o de reduzir a despesa privada, cujo resultado sera uma baixa
dos precos para restabelecer o equilibrio entre a oferta e a procura
das mercadorias. A conclusao do autor e que, se o montante dos recur-
sos a nivel nacional nao diminui, nem o consumo, nem o volume, nem a
estrutura da produgao sao afetados pelo imposto, de vez que os pregos
relativos nao mudaram. Todavia, ate aqui, F.R.Rolph considera uma eco-
nomia funcionando em concorrencia perfeita. No caso de concorrencia mo-
nopollsta, o autor afirma que as conclusoes sao menos determinadas, em—
bora seja falso afirmar que sao os consumidores que suportarao a inci-
dencia do imposto pela alta dos precos das mercadorlas. Segundo o au-
tor, quando os monopolistas praticam sobrepregos que nao sao compati-
veis com o pleno emprego dos recursos, a incidencia do imposto pode au-
mentar o desemprego, levando, assim, os detentores dos fatores de pro-
ducao a aceitarem uma reducao de suas rendas.

R. Musgrave18 introduz, no esquema de H.C, Brown, o conceito de poupan-
ca e de capital e insiste nos efeitos distorcivos do imposto sobre a
producao ou consumo ignorados por E.R. Rolph, mesmo no suposto de que a
despesa publica se mantenha constantel?. 0 processo de transladaggo e
definido pelas variagoes das rendas reais causadas pelo efeito do im-
posto. As variacoes nominais dos pregos nao tem muita importancia, de
vez que, na anélise dos efeitos distorcivos na economia, o que conta
sao as variagoes nos precos relativos e na renda. As varlagoes absolu-
tas dependem unicamente das reagoes do sistema monetario face as ten-—
tativas de alta dos pregos e das tentativas dos contribuintes em rea-
justar suas rendas, no sentido de manter o mesmo poder de compra que
possuiam antes da incidencia do imposto. No caso de uma economia de pu-

16 DUE, John F. Analisis econémico de los impostos. Buenos Aires, El Ateneu, 1959.
'7ROLPH, E. R. Teoria de la economia fiscal. Madrid, Aguilar Madrid, 1958.
18 MUSGRAVE, Richard A. Teoria das financas piblicas. Sdo Paulo, Atlas, 1974. v. 2, cap. 15-6.

19 Embora seu estudo seja uma analise comparativa entre os vdrios tipos de impostos, destacam-se aqui
apenas os efeitos dos impostos sobre a produg¢fo ou o consumo.
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ro consumo, um imposto geral sobre a producao ou consumo tem o mesmo
efeito do de um imposto sobre a renda, isto e, tem efeitos similares
sobre os pregos relativos dos fatores produtivos, sendo, portanto, neu-
tra sua incidencia diferencial. No caso de uma economia com formagao
de poupanga, um imposto geral sobre a produgao, com 1seng50 dos bens de
capital, ou sobre o consumo produz efeito diferencial em relacao ao im-
posto geral e proporcional sobre a renda, de vez que as poupancas nao
serao tributadas, discriminando, assim, contra os consumidores e a fa-
vor dos poupadores. Dessa forma, havera, apos a incideéncia do imposto,
uma mudanga relativa entre as rendas dos consumldores e dos poupadores
com efeitos de carater regressivo, ja que sao os individuos com média
e alta rendas ou as empresas que tem condicoes de poupar.

Finalmente, John F. Duezo, mais realista que os autores acima comenta-
dos, estudando os impostos sobre a produgéo21 nos EUA e Canada, descre-
ve 0s processos pelos quais esses impostos, ao se transladarem inicial-
mente para os consumidores através do aumento dos pregos das mercado-
rias, podem modificar os pregos relativos dos fatores de producao. Ele
aceita a flexibilidade da politica monetaria para compensar os efeitos
restritivos decorrentes da carga do tributo e introduz na sua analise
o efeito liquido receita do imposto/despesa publica. Se o efeito 1iqui-
do receita/despesa publica reduz a procura de fatores da produgao e for
acompanhado de uma politica monetaria restrltlva, o efeito do tributo
se distribui entre os consumidores e os proprietarios dos fatores pro-
dutivos. Mas o autor descarta a possibilidade de que esse seja o fato
comum. O caso mais comum & uma expansao do emprego pela despesa publi-
ca e o aumento da oferta monetaria de maneira a permitir o aumento dos
pregos, possibilitando a transferencia do imposto aos consumidores. Nao
obstante, o autor aponta algumas excegaes em que essa transferencia po-
de nao se verificar:

a) quando as empresas obtem lucros extraordinérios, em particular nos
casos dos monopolios que ja atingiram lucros maximos, e provavel que
o onus dos impostos seja absorvido por elas;

b) em alguns casos, parte do imposto pode ser absorvido atraves de eco-
nomia na produgao, quando a mesma se concentra nas maos de poucas
empresas;

¢) quando o efeito liquido receita do imposto/gasto publico restringe
a produgao das industrias que trabalham a custo crescente, parte do
imposto sera suportado pelos proprietarios de fatores de recursos
especializados;

d) quando ocorre uma redugao na demanda efetiva dos fatores, em conse-
qllencia do efeito 1iquido 1mposto/despesa publica, a redugao do pre-
¢o dos recursos transladara a carga tributaria dos consumidores pa-
ra os proprietarios dos fatores;

e) quando os proprietarios de fatores podem obter aumentos em suas ren—
das monetarias, face ao aumento dos precos das mercadorias devido ao
aumento do imposto, ocorrera uma redistribuigao da carga, sendo

20 DUE, op. cit., nota 16, p.275-83.

*! Esses impostos incidem tanto sobre os bens de consumo como sobre os bens de capital.
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transferida uma parte aos propr:etarlos dos fatores que nao tiveram
aumento de suas rendas monetarias.

A analise do equilibrio geral, cujas principais correntes acabamos de
resumir, apresenta a grande vantagem de deslocar os efeitos da tribu-
tagao sobre os pregos absolutos, caracteristicos do método da analise
do equilibrio parcial, para seus efeitos sobre os pregosrelatlvos Es-
sa nova abordagem nos proporciona uma melhor compreensao da incidencia
real dos tributos e, como tal, de seus efeitos sobre a eficiencia alo-
cativa dos fatores produtivos da produgao, consumo, poupanga etc., in-
dicando-nos quais os impostos, para produzir umamesma receita, sao mais
neutros nos seus efeltos sobre os agregados acima. Contudo, essa nova
abordagem, a excegao do estudo de E.R. Rolph dentro de suas hipoteses
restritivas mencionadas, nao diminui em nada a conclusao a que chega-
mos de que sao os 1mpostos de carater regre551vo 0s mals neutros, su-
pondo, antes da incideéncia dos mesmos, a existencia de uma economia
eficiente.

Resumindo, o principio da neutralidade relativa do imposto recomenda o
minimo de sua interferencia na alocacao eficiente dos recursos econo-
micos. Todavia, se a alocagao de recursos e ineficiente, quer entre se-
tores da produgao, quer entre regices, quer entre consume e poupancga,
quer entre tipos de investimentos — produtivos e 1mprodut1vos—-etc., o
principio da neutralidade pode ser 1nvocado, atraves da extensao de seu
COnCQltOzZ, para corrigir essas dlstorgoes economicas. Nesse caso, o
51stema tributario interveém na economia no sentido de aumentar suaeflu
ciencia e acelerar seu crescimento ou corrigir as dlsparldades econo-
micas setoriais e regionais etc. Face a tais 1nef1c1en01as, devido, so—
bretudo, a existencia de organizactes economicas monopolistas e oligo-
polistas no mercado, de diferengas de produtividade e de tecnologia en-
tre regioes e setores e entre paises etc., cuja existéncia & evidente
no mundo real, as autoridades financeiras tem utilizado seus sistemas
tributarios no sentido de atenua-las. Todavia o principio da neutrali-
dade, no seu conceito primitivo e relativo, deve ser observado quando
a intervencgao atraves do 1mposto provocar maiores distorcoes ma econo-
mia do que sem a ocorrencia dessa intervencao, ou quando 0S Tecursos
economicos estao sendo alocados bastante proximos de sua eficiéncia.

2 — Produtividade ¢ Elasticidade do Imposto? 3

Os principios da produtividade e da elasticidade dizem respeito ao ren-
dimento do sistema tributario, cujo objetivo &, eminentemente, finan-
ceiro, isto e, carrear, com o minimo de custo, o maximo de recursos aos
cofres do Estado de maneira a cobrir as despesas publicas e a acompa-
nhar o ritmo de seu crescimento. Se o sistema tributario cumpre essas
duas condigoes e dependendo da dimensd@o e do destino da despesa publi-
ca, esses dois principios satisfariam também o objetivo de desenvolvi-
mento economico atribuido ao Estado. Isso porque, sem um bom rendimen-

22 Vide mais adiante, no item 5, o principio da intervengfo do imposto.

%3 Esses dois principios s30 mais baseados nas idéias do autor deste “paper” do que propriamente nas
idéias desenvolvidas por tratadistas de finangas piblicas.
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to de suas receitas tributérias, dificilmente o Estado consegulfla,
atraves de sua participacao direta, ofertar uma infra-estrutura econo-
mico-social e ofertar at1v1dades de carater empresarial, capaz de ace-
lerar o desenvolvimento economico do pais. Embora esses dois principios
devessem estar aparelhados para um bom rendimento de cada tributoe, em
conseqiiencia, do sistema tributario, isso nem sempre acontece, devido a
maneira como sao escolhidos os elementos constitutivos do 1mpost0 tais
como fonte, base de calculo (a chamada base tributaria), aliquota, pra-
zos de recolhimento etc. Em razao disso, estudaremos separadamente ca-
da um desses principios.

2.1 ~ Produtividade do imposto

A produtividade do imposto depende, antes de tudo, da dimensao de sua
base de tributagio e do porte de sua aquuotaZL*. A base de trlbutagao
e a taxa ou allquota devem ser bastante amplas de maneira a produzu:em
receita bem acima de seu custo de arrecadagao, cujo saldo seja sufi-
ciente para financiar as despesas publicas, objeto da existencia do
sistema tributario. Do ponto de vista do principio daprodutividade, um
bom sistema tributario requer os requisitos a seguir apresentados.

Base tributaria ampla: a base tributaria e constituida da fonte ou ma—
teria tributavel de onde emana uma manlfestagao de riquezas, renda ou
consumo em termos fisicos, e da base de calculo queeza medida damatéria
tributavel em termos de valor. A escolha da matéeria tributavel que vai
servir de fonte de tributagao deve apresentar uma dlmensaolaastante anpla
para fornecer uma boa produtividade. Exemplo disso sao a produgao e cir—
culagao de todos os bens e servigos, a produgao industrial, o comercio
exterior de exportacao e importagaoc de mercadorias etc. que servem de
fonte para a instituicao dos chamados tributos 1nd1retos, tais como o
ICM, ISQN, IPT e IMP no Brasil?>. Outros exemplos de matéria tributa-
vel de campo de incidencia ampla sao a renda gerada, sobretudo nos pai-
ses mais desenvolvidos, tendo em vista o grande nimero de pessoas com
rendas media e elevada, o patrlmonlo imobiliario sob a forma de texra
e predios, e o capital mobiliario sob a forma de titulos e valores, co-
mo agoes etc. que servem de fonte de tributagao para os chamados tri-
butos diretos. Apresentam tambem campo amplo de incidencia alguns pro—
dutos de largo consumo, pr1n01palmente a medida que aumenta a renda de
uma nagao, tais como combustiveis, energla eletrica, automovels, ele-
trodomésticos em geral, bebldas, cigarros etc. Mas nao devem servir de
fonte isolada de tributacao certos produtos que, alem depossu1rencam—
pos de ‘incidencia diminutos, sofrem decrescimo em seu consumo a medida
que aumenta a renda de um pais, como o charque, farinha de mandioca,
fumo em corda, tamanco colonial etec. Quanto a base de calculo do im-
posto, ela deve ser "ad valorem', isto €, tomar como base o prego dos
bens e serv1gos, da renda e dos capitais imobiliarios e mobiliarios,
de maneira a acompanhar o movimento, em termos monetarios, dos nego-

24 Receita do imposto = base tributdria vezes aliquota.

2% Imposto sobre Circulagfo de Mercadorias (ICM), de competéncia dos estados; Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISQN), de competéncia dos municipios; Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos (IPI) e Imposto sobre Importagdo (IMP), de competéncia da Unido.
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cios, da formacao da renda e do capital. Possuindo base de calculo "ad
valorem', o tributo capta as variacoes de pregos decorrentes de um pro-
cesso inflacionario, ao contrario do que ocorreria se sua base de cal-
culo fosse especifica, isto é, baseada no volume, peso, superficie etc.
da referida materia tributavel. Todavia, para efeitos fiscais, a mate-
ria tributavel deve ser individualizada, ou seja, deve-se escolher o
contribuinte legal que vai entrar em relacao direta com o fisco para
pagar o tributo. Dessa maneira, embora a base de calculo seja '"ad va-
lorem", deve-se avaliar o mais exato possivel a quantidade que cada
contribuinte detém da fonte de recursos que foi escolhida como materia
tributavel, tendo em vista sua reacao natural em resistir ao pagamento
do tributo por todos os meios ao seu alcance. Alem disso, excluidos os
impostos incidentes sobre o movimento dos negdcios, surgem outras com-
plicagoes na avaliagao da matéria tributavel quando essa tem como fon—
te a renda, a proprledade rural e urbana, zaproprledade mobiliaria etc.,
pois a apuracao de seu valor tributavel ex1ge calculos mais refinados
para achar sua verdadeira base de caleulo?

Aliquota ou taxa (percentual que vai incidir sobre a base de calculo):
e o segundo requisito para conferlr uma boa produt1v1dade ao sistema
tributario. Na literatura economica, pelo menos ate o inicio do seculo
XX, grande parte dos financistas recomendava uma taxa baixa sob o ar-
gumento de que, se a mesma fosse elevada, aumentaria a evasao fiscal ou
destruiria a materia tributavel, ocorrendo, nos dois casos, uma menor
receita, frustrando, dessa maneira, o objetivo da produtividade do im—
posto. Entretanto, tendo em Vlstazamelhorla do aparelho de fiscaliza—
¢cao, reduzindo bastante a evasao fiscal e cons1derandozadespesa publl—
ca produtiva capaz de reconstituir o circuito economico — aberto pela
retirada fiscal —, os economistas mais recentes, na sua maioria, re-
comendam uma taxa que nao seja nem baixa, nem muito elevada, mas media,
para o caso dos impostos proporcionais sobre os produtos ou consumo. No
caso dos impostos progressivos sobre a renda, devem-se manter altas ta-
xas medias, mas baixas taxas marginais, para evitar modificacoes nas
decisoces dos contribuintes que, de um modo geral, sao feitas na mar—
gem, isto e, em relacao aos seus acrescimos de renda, e que podem cau—
sar distorcoes no sistema produtivo, ferindo, assim, o principio daneu-
tralidade do imposto.

0 terceiro requisito para se ganhar produtividade no sistema tributa-
rio € a invisibilidade do peso do tributo, isto &, o que comumente se
chama de "anestesia fiscal”. A invisibilidade do peso do imposto tem a
grande vantagem de reduzir e mesmo eliminar as reagoes p51cologlcas do
contribuinte no momento de sua incidencia. Essa e uma das razoes de os
impostos sobre a produgao ~— que estao dissimulados nos pregos das mer-
cadorias e dos serv1gos -— provocarem menores reaooes dos contribuintes
de fato, isto e, dos consumidores, e de serem bastante produt1vos.77 0
contribuinte paga~os em pequena parcela cada vez que consome a merca-
doria ou serv1§o sem, na maioria das vezes, se aperceber disso e, pra—
ticamente, nao tem condigoes de avaliar o onus que recai sobre suapes—

26 Tratam-se, entretanto, de técnicas de administragao fiscal que ndo serdo objeto deste trabalho.

27 Esses impostos sdo predominantes nos estdgios intermedidrios da evolugdo econémica de um pais em
razdo da superioridade de sua produtividade em relagdo aos impostos sobre a renda.
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soa. O desconto na fonte pagadora do imposto sobre a renda, sobretudo
das pessoas fisicas, é outro fator que favorece a produtividade do sis—
tema fiscal, de vez que, além de apresentar semelhanga com a chamada
"anestesia fiscal", faz coincidir o pagamento do imposto com aocorren—
cia de 'seu fato gerador, evitando perda decorrente de uma depreciacao
monetaria.

Finalmente, um quarto requisito refere—-se ao prazo de recolhimento do
tributo. Esse nao pode ser muito distante do momento da ocorrencia do
seu fato gerador, sob pena de, num mundo que se caracteriza por um pro—
cesso inflacionario permanente, haver uma perda de substancia de sua
receita. Assim, quanto mais proximos estiverem fato gerador e recolhi-
mento do imposto, mais produtivo se torna o imposto, uma vez satisfei-~
tos os demais requisitos acima mencionados: campo de incidencia amplo
— base de calculo "ad valorem" —, aliquota e invisibilidade do tributo.

2,2 -~ Elasticidade do imposto

Vimos que a produtividade dos tributos & importante para determinar o
montante -da receita tributaria em um determinado momento e fazer com
que a mesma acompanhe o movimento dos negocios e da renda de um pais.
Mas, para que o rendimento de um sistema tributario possa proporcionar
receita suficiente para financiar pelo menos uma parcela constante das
despesas publicas — alias, a maior parcela —, a produtividade propria-
mente dita sG nao basta, uma vez que as despesas publicas, na maior
parte dos paises, apresentam uma taxa de crescimento superior a do cres—
cimento de seus negocios e de sua renda interna, isto e, sua elastici~
dade-renda & maior que a unidade?®. Assim, para acompanhar o crescimen—
to das despesas publicas, & necessario que o sistema tributdrio seja
tambem elastico em relagao @ renda e nao somente produtivo, condicoes
basicas para seu bom *endimento. Como se sabe, aelasticidade-renda dos
tributos ou do sistema tributario tem como medida a relagao entre os
acréscimos de receitas tributarias e os acrescimos de renda de uma na-
cao. Essarelacao ou coeficiente pode ser maior, igual oumenor que a uni-
dade. Se maior, significa que a receita tributaria cresce numa propor—
¢ao maior que a renda interna; se igual, cresce na mesma proporgao; e,
se menor, cresce numa proporgéo menor que a referida renda. Como a des-—
pesa publica no seu todo, salvo raras excecoes, & elastica em relagao
a renda, conclui-se que um bom sistema tributario, do ponto de vista de
seu rendimento, e aquele que & tambem elastico em relacao a remda ou
ao produto interno de seu pais. Essa elasticidade?9, por outro lado,
deve surgir da reagao espontanea do sistema tributario em produzir re~

28 Vide: a esse respeito: BIRD, Richard M. O crescimento das despesas publicas. In: SILVA, Fernando
A. Rezende da, org., et alii. Polftica fiscal e programagdo dos gastos do governo. Rio de Janeiro,
IPEA, 1976.

%9 Existe um outro conceito de elasticidade tributdria que diz respeito 4 auséncia de reagdes da matéria
tributdvel quando se provoca um aumento da aliquota do tributo. O imposto ¢ eldstico quando a um
aumento de sua aliquota corresponde uma retragdo de sua fonte ou matéria tributdvel que venha a
anular os efeitos desse aumento. Vide DUVERGER, Maurice. Institutions financiéres. Paris, PUF,
1957. (Col. Thémis).
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ceita face ao comportamento da economia, isto &, semainterferemcia do
fisco nos elementos constitutivos do imposto — matéria tributavel, base
de calculo, aliquotas, prazo de recolhimento etc. — no sentido de al—
tera-los seguidamente para aumentar suas receitas. A Unica coisa que
se requer do fisco, desse ponto de vista, é uma eficiente administra~
cao fiscal com o objetivo de ¢oibir a evasao fiscal nas suas mais va-
riadas formas e bem arrecadar as receitas tributarias a um custo mini-~
mo. A seguir, mencionaremos alguns requisitos para que um sistema tri-
butario, no seu todo, apresente uma elasticidade-renda superior a uni-
dade.

0 primeiro requisito & que a fonte que serve de matéria tributavel,as~
sociada a uma base de calculo "ad valorem' e atendido o principio de
sua produtividade, deve manifestar uma elasticidade-renda maior ou,
quando muito, igual a unidade. A renda, a producao industrial como um
todo, a energia elétrica sao exemplos de fontes elasticas a partir de
um certo estagio de desenvolvimento economico ate atingir sua maturi-
dade. A renda, porque, a medida que a economia cresce, novos contingen-—
tes de pessoas vao adquirindo a condlgao de contribuinte do imposto,
de vez que ultrapassam o patamar da renda minima nao—tributavel. Quan-—
do, porém, a economia atinge a sua maturidade, em que o nimero de no-
vos contribuintes passa a ser proporcional ao cresciménto populacio-
nal, essa materia tributavel passa a apresentar uma elasticidade-renda
igual 2 unidade. O mesmo se pode dizer da producao industrial como um
todo, porque, ate atingir a maturidade economica, o seu setor ganha
terreno em relagao, sobretudo, ao setor agropastoril, para depois es-
tabilizar-se. Ja a produgao de determinados produtos 1ndustr1als, como
eletrodomestlcos, automoveis, bebidas, combustiveis etc. sao exemplos
de fontes tributaveis que conferem plena elasticidade-renda superior a
unidade durante os estagios de desenvolvimento, e mesmo quando a eco-
nomia atinge sua maturidade, pois seu consumo continua crescendo mais
que proporc1onal ao crescimento da renda interna. O mesmo acontece com
a produgao de servigos de transporte, de telecomunlcagoes financeiros,
de lazer e de turismo, de assistencia medico-dentaria etc., como de-
monstram fartamente as estatisticas economicas e sociais. Exemplos de
fontes tributaveis que conferem uma elasticidade-renda em torno dauni-
dade sao a produgac e c1rcu1agao de todas as mercadorias industriais e
agrlcolas-— ou toda a produgao e 01rcu1agao de bens e servigos, pois,
como & logico, desde que sua base de calculo seja o seu valor adicio-
nado, seu crescimento & proporcional ao crescimento da renda em qual-
quer estagio de desenvolvimento econdmico.

Quanto ao comercio exterior, que serve de fonte tributaria para os cha-
mados impostos de importagao e de exportagao, sua elasticidade—renda
depende, primeiro, do estagio de desenvolvimento de um pais; segundo,
do seu grau de abertura para o exterior; terceiro, dalntegragaO(iopals
numa unlao aduaneira etc.; e quarto, da polltlca economlca adotada pe-
lo pais no que se refere a suas exportacoes e importacoes.

Os primeiros estagios de desenvolvimento de uma economia, sobretudo dos
paises do chamado terceiro mundo, caracterizam-se por uma grande e cres-—
cente participacao de seu comercio exterior na sua renda interna. As-
sim, essa fonte de tributacao, alem de produtiva, confere aos impostos
sobre a exportacao e sobre a importagao de mercadorias uma elasticida-
de-renda superior a unidade. Mas a medida que vai diminuindo essa par-—
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ticipagao, referidos impostos passam a ser inelasticos30. Contudo, a
partir da decada dos 60, a maioria das economias nacionais tem aumen—
tado seu coeficiente de abertura para o exterior, tornando essa fonte
tributavel novamente elastica em relacao a renda, quando, em razao de
tratados reciprocos entre nagoes ou blocosde nagoes, tais como uniao
aduaneira, mercado comum etc., a _mesma nao esta excluida de tributos.
Por outro lado, embora certos paises nao pertengam a tais blocos de na-
goes e tem aumentado recentemente seu coef1c1ente de abertura para o
exterior, esse aumento pode nao ser causa de acrescimo de elasticidade
dos tributos 1nc1dente sobre o comércio exterior, pois, de modo geral,

sua politica economlca tem sido no sentido de conceder favores fiscais
a um grande nimero de produtos exportados e importados devido ao peso
atribuido a esse setor como fator de crescimento de suas economias. As—
sim, considerando os fatos acima, essa fonte de trlbutagao, apesar de
apresentar uma participacao crescente nas economlas atuais, esta eiva-
da de erosao fiscal e, como tal, salvo para os paises exportadores de
produtos nobres, sujeitos a proporcionar uma inelasticidade-renda tri-
butaria.

0 segundo requisito e que o fato gerador e o contribuinte legal dos tri-
butos sejam definidos pela lei fiscal de maneira que abranjam ;odo o
campo da fonte de riqueza e renda escolhidas comornaterlas tributaveis.
Esses dois elementos constitutivos do tributo, embora nao seJam deter-
minantes de sua elast1c1dade—renda podem ser fatores de erosao dames-
ma se sua deflnlgao nao for suf1c1entemente ampla para incorporar toda
a_ fonte tributavel. Por exemplo, se a fonte do tributo for a circula-
gao de mercadorlas, o fato gerador deve definir todos os atos e fatos
que dao origem a essa clrculagao, nao deixando duv1das quanto .ao mo-—
mento em que nasce a obrlgagao tributaria, isto e, em que o tributo e
devido. Da mesma maneira deve ocorrer com a definigao do contribuinte
legal, seja ele pessoa- juridica de direito prlvado ou piblica, uma vez
que transacionem com a mercadoria quelta a tributacao. Esse exemplo e
valido para as demais fontes tributaveis, ressalvado apenas o caso em
que fosse escolhida como fonte o consumo, e o consumidor fosse o pro—
prio contribuinte legal do 1mposto, caso em que, 1oglcamente as pes-—
soas juridicas de direito publico — Uniao, Estados e Municipios etc. —
estariam fora do campo de tributacao.

0 terceiro requlslto diz respeito ao prazo de recolhlmento do tributo
aos cofres publicos, que deve estar proximo a ocorrencia do fato gera-—
dor do tributo. A validade desse requisito & mais convincente quando
estlvermos na presenca de economias submetidas a um processo inflacio-
nario cronico, caracteristicas da maioria das economias atuais. O pra-
zo de recolhimento do imposto, da mesma manelra que ocorre com seu fa—
to gerador e seu contribuinte legal, nao & um elemento determinante da
elasticidade—renda do tributo; e, isto sim, um elemento que pode sus~
tentar, ou nao, a mesma. Nesse caso, se o recolhlmento do imposto aos
cofres publicos estiver muito distante da ocorrencia de seu fato gera-
dor, pode ocasionar uma perda da elasticidade—renda de sua receita, se

3% Exemplo disso ¢ o caso da economia brasileira durante o periodo compreendido mais ou menos entre
os anos de 1930 e 1967. Esse raciocinio ndo se aplica aos paises exportadores de produtos nobres,
como petréleo, carne, borracha etc.



119

estiver grassando um processo inflacionario no pais. O desconto na fon-
te pagadora do imposto sobre a renda, na maioria dos paises, sobretudo
incidente sobre a renda dos salarios, a par das vantagens de sua dis~
simulacao reduzindo a reagao dos contribuintes em vpaga-lo, apresenta
a grande vantagem de assegurar a elasticidade-renda conferida, ou pela
sua fonte, ou pelas suas aliquotas progressivas.

0 quarto requisito para que o sistema tributario apresente uma elasti-
cidade~renda superlor a unidade refere-se a aliquota ou taxa do trlbu-
to. Alias, o mais importante de seus elementos constitutivos, nao so a
esse respeito, como para dlstlngulr a capacidade contributiva dos ci-
dadaos e satisfazer o principio da justica tributaria, como se veramais
adiante. Assim, no que se refere a base tributaria que tem como fonte
a renda, o patrlmonlo 1mob1113r10 (como a propriedade territorial e ur-
bana, a transmissao "inter vivos" ou "causa mortis" dos bens patrimo-
niais), as aliquotas ou taxas dos tributos devem ser variaveis e gra~
duadas segundo o tamanho e valor da referida fonte. Quando a base tri-
butaria tem como fonte a produgao e circulacao de mercadorias e servi-
¢os, a aliquota deve ser varlavel segundo o grau de essencialidade da
mercadoria ou do servigo, isto &, os mais essenciais serao tributados
com allquotas menores, e, a medida que vai diminuindo sua essenciali-
dade, os mesmos serao tributados com aliquotas mais elevadas. Essa pro-
posigao baseia-se no suposto de que, & propor¢ao que aumenta a renda,
aumenta mais que proporc1ona1 o consumo dos bens menos essenciais,con-
ferindo, em conseqllencia, a recelta proveniente -desses tributos uma
elasticidadé-renda superior a unidade. Quando a base tributariae cons-—
tituida por alguns produtos ou serv1gos quo campo e bastante’ amplo,
como cigarros, bebidas, combustlvels, automoveis, eletrodomésticos, tu-
rismo etc., as aliquotas, além de serem mais elevadas que as inciden-
tes sobre os produtos e serviges mais essenciais a populagao, devem
tambem ser variaveis e graduadas de acordo com o grau de essencialida-
de que os mesmos apresentam entre si.

Esses sao os prlnc1pals requisitos para que um sistema tributario a0
seu conjunto seja elastico em relagao a renda e, apare]hado ao prin-
cipio da produtividade cujos principais requisitos ja foram apresenta-
dos, produza rendimento suficiente para fornecer receitas capazes de,
alem de cobrir uma alta percentagem das despesas publlcas, acompanhar
sua evolugao que, como se sabe, e crescente em relagao a renda ou a
economia de seu pais. Satisfeitos esses dois principios alcangam—se
dois dos obJetlvos do sistema tributario: o financeiro e o do cresci-
mento economico.

3 — Princfpio da Justica do Imposto

Esse pr1nc1plo diz respelto a d1str1bu1gao da carga tributariaentre os
individuos de uma nacao de maneira eqU1tat1va, A busca da eqﬁldade no
trlbuto, sobretudo na teoria e na doutrina, e tao antiga quanto a exis-
tencia desse, empolgando os pensadores das mais variadas correntes fi-—
losoficas, embora sobre aspectos diferentes, com maior enfase entre as
filosofias reformadoras da sociedade — crista, socialista etc. —, mas
tambem entre as liberais e conservadoras. Trata-se de um dos prlnClplos
tributarios mais discutidos e controvertldos, seja pela ciencia eco-
nom1co~f1nance1ra, seja pelas demals ciencias que tem por obJeto o es—
tudo da sociedade e sua organlzagao, de vez que o tributo e, ao mesmo
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tempo, um ato economico de ordem social — porque fornece ao Estado os
meios de vida — e um ato de sacrificio individual, pois priva cada con-
tribuinte de uma parte de seus recursos. Esse principio, tendo como
fundamento a distribuigao eqllitativa da carga tributaria entre os in-
dividuos, atende precipuamente ao objetivo de redistribuigao da rique-
za e da renda por parte do Estado, uma vez que as economias reais evi-—
denciam que suas forgas produtivas, deixando-as ao livre jogo dos  me-
canismos de mercado, conduzem a uma desigualdade das mesmas que nao es~
tao de acordo com os padroes de justiga habltualmente aceitos pelo con-
senso de seus cidadaos. Todavia, como se vera em seguida, a apllcagao
desse principio nem sempre tem como objetivo a redlstrLbulgao da rique-
za e da renda, mas tao- somente o de evitar uma maior concentragao das
mesmas, dependendo de como sao fixadas as aliquotas dos tributos, da
escolha de sua materia tributavel, de sua base de calculo, da escolha
entre um fundamento moral ou economico etc. Feitas essas conSLderagoes
iniciais, vejamos alguns requisitos basicos para a sua aplicacao.

3.1 - Quem deve pagar o tributo

0 primeiro ponto e saber quem deve pagar o tributo. Ressalvado o mini-
mo vital necessario a reprodugao de cada individuo e de sua prole, to-
dos devem paga-lo. A regra da generalidade do imposto atingindo todos
que manlfestem uma capacidade contributiva, a qual varia no tempo e mno
espago, e um dos requisitos fundamentais para se comecar a conferir
equdade a um sistema tributario qualquer. Essa regra consiste na apli-
cagao fiscal do principio da igualdade de todos perante a lei, consa-
grado na maioria das cartas constltuclonals dos paises modernos. Res—
tringindo seu campo a um territorio ou pais, essa regra consiste no fa-
to de deverem pagar tributo tantos quantos pertencerem a mesma comuni-
dade politica, ou porque nela residam, ou porque ai possuem suas ri-
quezas ou dal derivam suas rendas. Seu alcance pratico, segundo Paul
Hugon3l, & o seguinte: "Devem pagar impostos:

"

- 0s nac1onals pela totalidade dos bens e rendimentos que possuam em
seu pais, bem como pelo que possuem no estrangeiro sob condigao de
que ali ja nao estejam sujeitos a um imposto analogo; os narionais
residentes no estrangeiro e recebendo rendimentos de seu pais;

- os estrangelros residentes no pais, cujos rendimentos provenham des—
de pals (comerc1antes, 1ndustr1als, agrlcultores, etec.). estran—
geiros nao-residentes no pais, mas ail auferindo seus rendlmentos,

- as pessoas juridicas nacionais, por seus bens e rendimentos,e as pes-
soas juridicas estrangeiras na medida em que o0s rendLmentos prove-
nhamde interesses que possuem no pais".

3.2 - Determinacao do montante a pagar

Estabelecido quem vai pagar o imposto, o segundo elemento importante e
determinar o montante a ser exigido de cada contribuinte. No decur-

"' HUGOM. Paul. O imposto. 2.ed. Rio de Janeiro. Ed. Financeiras Is.d. | p 66.
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so dos Ultimos cinco seculos, basicamente duas abordagens disputaram a
preferenc1a dos fllosofos, cientistas polltlcos e economlstas“ A pri-
meira, embora recebendo varias denomlnagoes — troca, premio de seguro
etc. —-pode ser apropriadamente chamada de fcufﬂ ©ia, isto e, cada pes-
soa deve contribuir com um montante de tributo de acordo com as vanta-
gens que ela aufere dos bens e servigos prestados pelo Estado. A segun-
da abordagem e a da capacidade de pagar, vale dizer, que cada um deve
contribuir aos cofres publicos com um montante de imposto que deve ser
graduado de acordo com suas faculdades economicas de contribuicao.

3.2.1 - Abordagem do beneficio

A abordagem do beneficio®? possui, historicamente, duas variantes. A
primeira, de orlgem politica, decorre da teoria do contrato que serv1u
de base, sob varias nuangas, a teoria geral da formagao e organlzagao
do Estado, cujo principal objetivo era fornecer protegao aos seus su-
ditos. O tributo aparecia, conseqlientemente, como um prego a ser »ago
ao Estado pelos individuos em troca de sua protegao. A segunda varian—
te, de origem sobretudo economica, decorre do principio do maior bem—
-estar, baseado no individualismo e no utilitarismo economicos que do-
minaram a escola classica e neoclassica da economia, principalmente a
partir de Jeremy Benthan. Esse autor, embora tenha descartado a lei na-
tural como um dos fundamentos da teoria do contrato, extraiu dela a
primazia dos direitos individuais e da igualdade do homem perante a lei
e acrescentou a regra de que cada individuo deve julgar o prazer e a
dor por si mesmo. Isso produziu, entre alguns pensadores, uma visao da
sociedade em que o principio do beneficio da tributagao nao era senao
sua extensao logica. Essas duas variantes, contudo, para completar seu
argumento, partiam do suposto de que existia um determinado estado de
distribuicao da renda e da riqueza que devia ser aceito como apropria-
do, isto e, a fungao do imposto nao era de modifica-lo. E isso o que
esté exXpresso na R1que7a das Nacoes", de Adam Smith, em uma de suas
maximas sobre a trlbutagao quando aflrma que 0s 'budltOS de um Estado
devem contribuir para o seu Governo numa quantidade, tanto quanto pos-—
51ve1 proporCLonal as suas respectivas capacldades isto &, em pro-
porgao a receita que cada um desfruta sob a proteqao do Estado’3?. Es-
se autor, como se le na parte inicial de sua maxima, aflora tambem o
princ{pio da capacidade de pagar e, embora _opte por impostos propor-—
cionais, preconiza uma nao- trlbutagao do minimo vital, o que confere
uma certa progressividade no imposto.

A abordagem do beneficio, apos haver sofrido um declinio, por se con-
finar cada vez mais a uma interpretacgao bastante estrita de premio de
seguro, como o fizeram Mac Cullock e outros autores3', renasceu com a
chamada teoria da utilidade marginal como uma forma de maximizar os

2 Para um estudo detalhado desta abordagem, vide: MUSGRAVE, Richard. Teoria das finangas pibli-
cas. Sdo Paulo. Atlas, 1974, v.1.

MYRDAL. Gunnar Asbectos politicos da teoria econémica. Rio de Janciro, Zahar, 1963 cap. 7
'3 SMITH. Adam. Riqueza de las naciones. Madrid, Aguilar Madrid, 1961, p.719
** MUSGRAVE. op cit.. nota 32
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bens e servigos prestados pela economia publica associados ao pagamen-—
to do imposto por parte dos individuos. Esse renascimento deu-se, so-
bretudo, entre os estudlosos de financas publicas italianos mnos fins
do seculo XIX e inicio do século X%, tais como Pantaleone, Mazzola, Vi-
ti de Marco e entre a escola sueca representada por Knut Wickesell e
Erik Lindah13°.

Apesar das diferengas em detalhes no tratamento das financas piblicas,
0s autores italianos acima citados se caracterizam por manter um ponto
comum, ou seja, o de tentar integrar a determlnagao de tributos e des-—
pesas publicas com a alocagao de recursos no mercado. Os impostos pas-
saram a ser considerados como um prego pago pelos servicos publicos
correspondentes a procura dos contribuintes. Assim, a determinagao do
tributo-preco, de acordo com os beneficios recebidos, passou.aser con-
siderada como uma condicao de alocacac eficiente e como condicao de
equilibrio originados tanto por um processo politico como de mercado.
Dessa maneira, a abordagem do beneficio muda seu objetivo: enquanto’ os
autores c1a551cos em economia, e mesmo a corrente de pensadores poli-
ticos, postulavam a trlbutagao de acordo com a regra do beneficio como
um padrao de justiga, a nova escola passa a 1nterpretar essa regra co-—
mo uma condlgao de equilibrio e de alocagao Gtima de recursos. Assim, a
determlnagao do montante de tributo a pagar pelos contribuintes deve-
ria corresponder a avallagao subjetiva que cada um faz dos servigos pl-
blicos recebidos.

Mafeo Pantaleone, um dos primeiros expoentes da nova escéla italiana,
poe em evidencia o fato de que os servigos envolvem a retirada de re-
cursos do setor privado e argumenta que tanto a parte dos tributos co-
mo a das despesas do orgamento devem ser determinadas conjuntamente,
pois, de outra maneira, nao ha como se dizer se os beneficios deriva-
dos dos servigos publicos valem as perdas resultantes da nao-satisfa-
gao de outras necessidades.

viti de Marco argumenta que o financiamento dos servigos publicos ge-
rais e con51derad0 como relacao de troca, em que o dever de cidadao em
pagar impostos e contrabalancgado pelo dever do Estado em suprir tais
servigos. Mas, ao contrério das taxas que financiam servicos divisi-
veis, o tributo-preco nao pode ser determinado de acordo com o servico
publico que cada contribuinte consome 1nd1v1dua1mente, por tratar—se de
servigos indivisiveis. Portanto o consumo individual e uma quantidade
desconhecida, e o problema consiste em resolver essa dificuldade, e,
para resolve-la, o autor parte de tres pressupostoss®: o primeiro e de
que todos os cidadaos pertencentes a uma comunidade sao consumidores de
servigos publicos, embora em proporgoes diferentes; o segundo & de que
a renda de uma pessoa pode ser tomada como indice de sua procura por
serv1gos publicos; e o terceiro & de que o consumo de servigos publi-
cos e proporcional a renda de cada cidadao. Posto que o autor conside-—
re a utilidade marginal da renda decrescente, ele conclui que a tribu-
tacao deve ser progressiva, porque o imposto, em termos monetarios, va-

3% Vide, especialmente, MYRDAL, op. cit , nota 32. e MUSGRAVE. op. cit., nota 32.
*¢ MUSGRAVE. op. cit., nota 32a
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le menos para o rico do que para o pobre. Em razao disso, emboraa pro-
visao dos servigos publlcos gerais cobertos por impostos -seja conside~
rada como uma relagao de troca, nao pode ser aplicada para referidos
serv1gos a regra do preco unlco, e sim de precos multiplos, caso se
queira maximizar a satisfacao de cada contribuinte.

Assim, de um modo geral, a escola italiana, fundamentada no principio
do beneficio e na teoria da utilidade marginal, eonclui que o imposto
deve ser estabelecido como um prego destinado a maximizar a satisfagao
que o contribuinte aufere pelos servigos prestados pelo Estado.

A escola sueca de flnangas publlcas, pr1n01pa1mente representada por
Erik Lindhal, vai mais longe na concepgao do tributo como um prego pe-
la contrapartida de servigos prestados pela economia publica, ao con—
siderar essa relagao como uma troca voluntaria. Ressalte se, porem, que
essa-éscola distingue duas fungoes ao imposto: a socio-politica, que tem
poOr ‘objetivo uma justa distribuicao da riqueza, isto e, fazer passar
para‘a sociedade a propriedade -possuida pelos partlculares sem justo
titulo; e a funcao puramente fiscal, que pressupoe a aceltagao de uma
dada dlstrlbulgao37 E a respeito dessa ultima fungao que Erik Lindhal
centra seu estudo com base na teorla do beneficio e da utilidade mar-
glnal pols, segundo ele, nao e da algada do teorista fiscal resolver
o problema social fundamental mesmo que uma solucao objetiva fosse
posslvel 0 seu principio de trlbutagao na esfera puramente fiscal con-—
siste na nece551dade de que o valor marginal cedido pelo contribuinte
ao pagar imposto deva ser igual, em termos monetarios, ao valor margl—
nal dos servicos publlcos auferido pelo mesmo. A idéia subjacente e a
mesma que a da formagao’ de prego numa economia de mercado competltlva

ou-seja, cada qual procura comprar mno mercado mais barato e que a pro-
cura aumenta ate o ‘porito em que a utilidade de um pequeno acrescimo
passa a ser excedido- pelo sacrificio de paga-lo. Nahlpotese de uma dis-
tribui¢ao justa, o otlmo e atingido quando os pregos estao em equili-
brio. A tributacac e considerada, segundo o autor, nao como uma inter—
ferencid na formacao dos pregos sob livre concorrencia, mas como parte
integrante da mesma. Assim, "o Otimo fiscal & definido como aquela po-
sicao em que o valor monetario da utilidade total captada por todos os
cidadaos, por via da atividade estatal, ¢ maximizado'3%.

Para armar seu arcabougo logico, Lindhal parte, sobretudo, de tres su-
postos basicos. O primeiro, como ja vimos, e o de uma justa distribui-
cao da proprledade. 0 segundo e que os individuos sabem o que querem e
como obte-lo e de acordo com avallagao correta. O terceiro e que haja
uma igual distribuigao de poder politico, isto e, que todos os parti-
dos polfticos tenham igual oportunidade de usarem dos seus direitos por
ocasiao da votagao das leis fiscais, nao havendo excesso de poder de
certas classes na elaboragao do orcamento publico. Em ultima analise,
que haja um sistema democratico perfeito.

Para chegar a uma solugao de acordo com as preferencias individuais,
ponto basico de sua teoria. do beneficio baseado no principio da troca

37 MYRDAL, op. cit., nota 32

38 Para uma critica destas conclusdes, vide nota 27, do cap. 7, da obra: MYRDAL, op. cit,, nota 32b.
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voluntaria, o autor tenta determinar, ao mesmo tempo, o montante total
das despesas publicas e dos tributos, a alocagao do total das despesas
publicas entre os bens e servigos que satisfazem as necessidades so-
ciais dos individuos e a alocagao dos tributos totais entre os varios
individuos.

A abordagem do beneficio, tal como foi exposta neste item, sofreu mo—
dificagoes na sua concepgao no decurso dos ultimos 400 anos, que podem
ser sintetizadas como segue:

19) a maioria dos defensores dessa corrente adotou o suposto de que uma
distribuicao apropriada de riqueza e renda nao deveriaser alterada pe~
lo tributo.

29) Na concepgao dos fildsofos politicos, ela era objetiva e decorria
da lei natural e da teoria do contrato social e, como tal, o tributo
pago pelos individuos — como recompensa dos servigos prestadospeloEs—
tado — tinha carater obrigatdrio. Por outro lado, a teoria do benefi-
cio era considerada como uma medida de justiga flscal.

39) Na concepgao dos economlstas classicos, a partir da nogao de uti-
litarismo e individualismo econdmicos introduzida, sobretudo, por Je—
remy Benthan a teoria do beneflClo, como medida do montante tributario
a pagar, e considerada também como troca obrigatoria e tem como obje-
tivo satisfazer a eqﬂldade fiscal, mas inserem uma boa dose de subje-
tividade nas relagoes de troca entre 0s servicos prestados pelo Estado
e o imposto pago pelos individuos.

49) Na concepcao dos economistas que se filiaram por inteiro & teoria
da utilidade marginal desenvolvida pelas escolas marginalistas, sobre-
tudo a corrente italiana — Pantaleone, Viti de Marco etc. — e a corren-—
te sueca — Vickssel e Lindhal- , oprincipio do beneficio passa a ser
abordado predominantemente como uma maneira de se alcangar a eficien—
cia alocativa na economia publica entre receita e despesa e menos como
um padrao de ]ustlga tributaria. A escola 1ta11ana, contudo, conserva o
elemento obrigatorio no tributo- preco atraves de sua teoria dos pregos
politicos. Mas a escola sueca, sobretudo com Erik Lindhal, descamba pa-
ra a teoria das trocas voluntarias, em que a satisfacao das necessida-
des publicas deve-se basear nas preferenc1as dos consumidores ou elei-
tores individuais. Essa e a construgao acabada e loglca(k)arcabougo do
principioc do beneficio que vinha-se desenvolvendo pelos tedricos que
adotaram essa abordagem como elemento de medida do montante do tributo
a ser exigido de cada contribuinte.

59) Embora uma grande parte dos tedricos da abordagem advogassem um
tributo proporcional. a mesma pode levar a uma tributagaa proporcional,

progressiva e mesmo _regressiva. Se todas as pessoas consomem servigos
publicos na proporgao de suas riquezas e rendas, o sistema tributario
seria proporcional, se nao levarmos em conta a utilidade marginal de-
crescente da renda. Se as pessoas mais ricas consomem relativamente
mais servigos pﬁblicos do que as pessoas pobres, o sistema seria pro-
gressivo em relacao a renda e posses dos individuos. Mas, se as pessoas
menos aquinhoadas consomem relativamente mais servigos publicos do que
as classes de pessoas mais ricas, o prego cobrado das mesmas sob a for—
ma de tributos conduziria necessariamente a um sistema tributario re—
gressivo. Esse foi o suposto que levou J.S. Mill em seu "Principio de
Economia" a rejeitar essa abordagem e aceitar o principio da capacida—
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de de pagar, pois, segundo esse autor, sao os pobres que recebem mais
beneficios do Estado sob a forma de protecao, assisténciasocial’? etc.

Embora discutivel esse suposto, pois ha varios indicios de que os mais
beneficiados com o servico publico sao as classes de maior renda e ri-
quezas, o principio do beneficio como medida do montante do tributo a
ser cobrado dos contribuintes, sobretudo no que se refere a categoria
imposto, deve ser rejeitado por outras razoes.

A primeira, _porque grande parte dos serv1gos publlcos é indivisivel e,
como tal, nao esta sujeita ao principio da exclusao, como acontece com
os bens e servigos privados. Portanto o imposto como troca voluntaria,
conseqllencia ultima da abordagem do beneficio, e inaplicavel a esses
tipos de necessidades publicas.

A segunda consiste no fato de que, mesmo que se pudessem obter curvas
de demanda a partir da identificagio de preferéncias individuais, esta
provado que e impossivel a agregacao dessas preferencias por refleti-
rem, em grande parte, padroes subjetivos de avallagaoqo

Uma terceira razao e que, dificilmente, cada individuo revelaria cor-
retamente sua prefergncia pelos chamados bens Loletlvos, pois, sendo
esses indivisiveis e nao sujeitos ao principio da exclusaoe, como tal,

consumidos 1gualmente por todos, nao haveria interesse em revela-la;
sua tendencia é de subestima-la para pagar menos imposto. Essa obser—
vagao esta perfeitamente de acordo com a p51colog1a do contribuinte,

pelo menos enquanto o interesse individual nao for substituido pelo in-
teresse social.

Uma quarta objecao refere-se ao fato de que, na hipotese de uma poli-
tica de redistribuicao de renda e da riqueza, via aumento das despesas
publicas, a favor das classes de menores rendas e maior tributagao das
classes mais ricas, as autoridades governamentais estariam impossibi-
litadas de faze-la, de vez que, nesse caso, CoOmo vimos, a abordagem do
beneficio requer uma tributagao regressiva.

Todavia, como a abordagem do beneficio apresenta a grande vantagem de
Vlncular a escolha dos bens e servigos publicos as preferenc1as indi-
viduails dos componentes de uma comunidade, perm1t1nd01nnaalocagao mais
eficiente dos recurscs publicos e, ainda, de permitir, ao mesmo tempo,

a determinagao do montante das despesas publlcas e a repartigao de seu
encargo entre os contribuintes de uma nagao, seja de maneira propor—
cional ao consumo, seja de maneira diferenciada, de acordo com a renda
ou posse de cada um — caso da teoria dos precos politicos da escola
italiana —, a mesma pode ser aplicada com proveito a determinadas ca—
tegorias de tributos e pregos pﬁblicos. Um primeiro caso de aplicagao
refere-se a "Contribuicao de Melhoria', especie de tributo cobrado dos
individuos ou empresas pela valor17agao de seu patrlmonlo imobiliario,
como decorrencia de uma obra publica executada pelo Estado. Um segundo
caso seria na cobranca de taxas, que e uma especie de tributo exigido
de cada um como contrapartida dos servigos que lhes sao prestados on

YYOMYRDAL. op. cit . nota 32b

FOVESSILLIER, Elisabeth. Fondaments de economie financiére. Paris, Presses Universitaires de France
1972, (Dossiers Thémis)
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postos a sua dlsposlgao pelo Estado. Um terceiro caso seria na flxagao
de pregos de bens e servigos de natureza privada e que estao sendo ca-
da vez mais executados peld economia publica, face a 1ntervengao<ﬂoE%—
tado na produgao e comercio dos mesmos ,tais como petroleo, energiaele-
trica, telecomunlcagoes, agua e esgoto etc. Por fim, um quarto caso de
apllcagao da abordagem do beneficio poderla ser em alguns tipos de im-
postos, como os incidentes sobre o patrimonio imobiliario urbano —pre-
dial e territorial — onde ha a possibilidade de, ate certo ponto, rela-
cionar o tributo a pagar com a vantagem que o contribuinte tira dos
serVLQOS prestados pela comunidade politica tributante; & o caso, tam-
bem, de certos impostos incidentes sobre determlnadov produtos”1 como
o combustlvel e ‘energia eléetrica etc. e que tem destinacao espec1i1ca

isto e, sua receita esta destinada 3 construgao de rodovias, a geragao
e distribuicao de energia eletrica etc, onde o uquarlo dos mesmos pode
ser identificado. Ve-se, assim, que, apesar de nao se poder generali-
zar a abordagem do beneficio como padrao de eqliidade fiscal, mesmo as-
sim, ela encontra algumas apllcagoes vantajosas, por satlsfazer o cri-
terio da efiéiencia alocativa dos recursos, facilitar a dlstrlbulgdo
dos encargos entre os contribuintes favorecidos com os bens e servigos
publlcos, isto e, permltlr simultaneamente a determlnagao das despesas
publlcas e a repartlgao de seus encargos, sem atentar muito contra o
proprio principio da Justiga fiscal.

3.2.2 - Abordagem da capacidade de pagar

Na abordagem da capacidade de pagar, ao contrario, a Justa determina—
cao da contribuicao dos cidadaos aos cofres pUbllCOS e tratada como um
problema independente do montante dos bens e serv1§os publicos, sem le-
var em conta os beneficios recebidos. Os tributos sao considerados co-
mo pagamentos obrigatorios — teorla.dos 'jus imperii' de Gaston Jeze — e
0 processo de recelta/despesa e considerado como problema de planeja-
mento, nao sujeito as solucgoes resolvidas pelas preferencias dos con~
trlbulntes e do funcionamento das leis do mercado, como preconizam as
Ultimas abordagens da teoria do beneficio.

Essa abordagem e tao velha quanto a abordagem do beneficio, pois, jano
fim do seculo XV, era definida pelo italiano Culcc1ard1n1 de um modo
bastante.drastico, de vez que no seu conceito, apdos a incidencia dos
impostos, todos 0s cidadaos deverlam manifestar um mesmo nivel de ca-
pacidade economica. Segundo suas proprias palavras: "Ja que somos  to-
dos cidadaos do mesmo Estado e que somos todos iguais, so pode haver
verdadeira Justlga ou Verdadelra 1gua1dade se os impostos nos condu-
zirem ao mesmo nivel economico. E necessario que nos tornemos tao iguais
quanto a razao quer que sejamos'%?. ApOs essa solucao drastica, oprin-
Llplo da capac1dade de pagar fol atenuado pela escola classica de eco-
nomia, atraves da maxima de Adam Smith transcrlta no item anterior, a
qual leva a uma tributagao proporcional 2 capacidade contributiva de
cada pessoa; ocorre o mesmo com John Stuart Mill, quando rejelta o prin-

*1 SILVA, Fernando A Rezende da Financas piiblicas. Sdo Paulo. Atlas. 1978

** DUVERGER. Maurice. Finance publiques. Paris. Presses Universitaires de France. 1971, (Col
Thémis)
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cipio do beneficio por conduzir, segundo sua opiniao, a uma tributagéo
regressiva, e aceita o da capacidade de pagar, mas preconiza uma tri-
butacao proporcional. Para a época — século XVIII e XIX —, a proporcio-
nalidade do imposto sobre a renda ou riqueza dos cidadaos, acrescida da
generalidade estudada anteriormente, era considerada revolucionaria,
pois havia, como nos seculos anteriores, muitos privilegios tributa-
rios no que se refere as classes mais bem aquinhoadas da sociedade. To-
davia Stuart Mill, ao definir a capac1dade de pagar, introduziuumele-
mento subjetivo na sua determinacao — até entao era objetivo — que aca—
bou por ser interpretado, com o advento da teoria da utilidade margi-
nal, como conduzindo a uma tributagao progressiva: trata-se da regra
de "igual sacrificio’. Esse autor argumentava que a eqllidade em tribu-
tacao, medida pela capacidade de pagar, deve ser definida como aneces-—
sidade de que cada contribuinte suporte um igual sacrificio subjeti-
vo"3. Como na teoria da utilidade marginal, concebida pelos seus pri-
meiros teoricos tais como H.H. Gossem e a escola de Viena, representa-
da por Karls Menger, Boehm-Bawerk etc, a utilidade marginal é conside-
rada decrescente tanto no que se refere a renda como a satisfacdo dos
bens consumidos, o "igual sacrificio implica, necessariamente, uma
tributagao progressiva. Mais tarde, porem, alguns autores, embora acei-
tando a utilidade marginal decrescente do consumo dos bens, puseram em
duvida a conclusao a respeito da mesma no que concerne arenda. Diz-se,

ao contrarlo, que as necessidades aumentam a medida que aumenta a ren-—
da e que a utilidade marginal da renda de uma pessoa se desloca para
cima a medida que sua renda se eleva. Por outro lado, o correto signi-
ficado da expressao “gual sacrificio passou a ser interpretado de tres
maneiras: igual sacrificio absoluto, proporcional emarginal. Dependen-
do da escolha entre um desses significados e de se a utilidade margi-
nal da renda e decrescente ou nao, obteremos um imposto progressivo,

propercional e mesmo regressivo. Antes de discutirmos esses problemas,
vejamos alguns requisitos necessarios para se alcancar a capacidade de
pagar do contribuinte como padrao de justicga fiscal.

De acordo com o critério da capacidade de pagar, os individuos ou .-
presas devem contribuir com impostos ao Estado na medida de suas fa-
culdades ou capacidades economicas. A capacidade de pagar tem duas par-—
tes que podem ser isoladas para efeitos de analise. A primeira deter-
mina que os contribuintes que possuem igual capacidade de pagar contri-
buam com a mesma quantidade, em termos monetarios, aos cofres publi~
cos. Trata-se da aplicagao da eglfidade horizontal que confere tratamen-
to igual para os iguais. A segunda, que ¢ a aplicagao da eqlfidade ver-
tical, recomenda que se deve dar tratamento tributario diferente aos
contribuintes com capacidade economica diferente ou desigual. O trata-
mento tributario igual para os contribuintes com igual capacidade de
pagar coloca os problemas da personalizaggo e da discriminagao do im-
posto e da pesquisa da fonte ou materia tributaria que melhor serve de
indice da capacidade economica dos contribuintes. O tratamento tribu-
tario diferente para os contribuintes com capacidades economicas dife-
rentes coloca o problema da progressividade do imposto, isto &, de sua
graduagao de acordo com as respectivas capacidades economicas de seus

P MYRDAL. op. ¢it . nota 32
MUSGRAVE. op. ¢cit.. nota 32
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contribuintes. Naturalmente, ao se pesquisarem os elementos necessa-
rios & aplicagao da eqliidade horizontal — tratamento para 1guals—'tais
como a personallzagao, discriminacao e Indice de capacidade economica,
se estarao fornecendo elementos para aplicagac da eqliidade vertical, e
0 mesmo ocorre com a pesquisa dessa no momento em que se determina a
maneira de diferenciar os contribuintes com capacidades desiguais.

3.2.2.1 - A pesquisa da igual capacidade de pagar

Mencionaremos os requisitos basicos para alcancar esse desiderato.

0 primeiro & a personalizagao do imposto. Isso quer dizer que, embora
o imposto incida sobre uma materia tributavel que representauma rique-
za, consumo ou renda, isto e, uma coisa, deve-se levar em conta a si-
tuagao economlca e social de seu contribuinte. Assim, os encargos de
familia — numero de fllhOS e dependentes —, as despesas com educagao,
médico-hospitalar etc. sao elementos que devem ser descontados da ri-
queza ou renda do contribuinte como uma das maneiras de nivelar sua ca-
pacidade de pagar. Entre os chamados impostos reais** e os impostos
pessoals, esses devem, na medida do p0531ve1 prevalecer sobre aqueles
pPor se prestarem melhor a personallzagao.

0 segundo requisito e a deducac do custo financeiro necessario a obten—
cao da matéria trlbutavel — riqueza, renda — tais como despesas de con—
servagao e repOSLan dos bens, aluguels, despesas com transportes,.con—
trlbulgoes obrlgatorlas de previdencia, comissoes e corretagens, mate-
riais necessarios ao desempenho da funcao etec.

0 terceiro requisito, quando a materia tributavel € a renda, e a dis-
criminagao da renda segundo sua origem, isto e, se ela provem da pro-
priedade — juros, alugueis — ou do trabalho—salario, vencimentos etc.
Essa distingao deve ser feita para efeitos de tratamento diferente,
tributando mais pesadamente as rendas da propriedade e menos as do tra-
balho, para igualar suas capaCLdades contributivas. O argumento dessa
dlscrlmlnagao embora sujeito a inumeras controvérsias, parte dos- se-
guintes supostos: primeiro, o esforgo despendido na obtencao da renda
do trabalho e bem mais elevado do que o despendido na obteng§o<iarenda
da propriedade; segundo, a renda da propriedade e mais estavel do que
a renda do trabalho; terceiro, a renda da propriedade, ao contrario da
proveniente do trabalho, tem carater perpétuo pelo menos durante a vi-
da do contribuinte. A conseqliéncia imediata desse Gltimo argumento e
que o trabalhador devera destacar uma parcela de sua renda presente pa-
ra ser consumida no futuro, a partir do momento em que suas energias
nao sao mais suficientes para ganhar uma renda condlgna manutengﬁo de
suas necessidades vitais, ao passo que o capitalista nao precisa faze-
~lo. Um quarto argumento e que esta intimamente ligado ao primeiro & o
de que, embora a renda da propriedade seja provenlente d:poupanga acu-
mulada como fruto de trabalho anterior do proprio contribuinte, a me-
dida que seu patrimonio cresce, esse vinculo se torna, progressivamen-
te, menos importante em razao de o vulto dos rendimentos constituir-se

*% Diz-se que um imposto é real, quando 0 mesmo incide sobre a matéria tributdvel (coisa) sem levar em
conta as condiges ccondmicas e sociais do contribuinte O contrdrio ocorre com os impostos pessoais
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em novo aumento do patrimonio que, por sua vez, elevara o volume anual
de rendimentos. De outro lado, alem do menor esfolgo a oportunidade de
obtencao de renda da propriedade torna-se maior a medida que, indivi-
dualmente, essa se acumula no seu processo multiplicativo. Assim, a
busca da igual capacidade de pagar, segundo a eqliidade horizontal, pe-
de uma tributagao diferente para um mesmo montante de renda, ap65 de-—
ducao das despesas decorrentes do custo financeiro de sua obtencao e da
personalizagao do imposto, conforme provenha de trabalho oudaproprie-
dade.

0 quarto requisito na pesquisa da igual capacidade de pagar refere-se
a escolha da materia tributavel que melhor expressa a capacidade eco-
nomica contributiva dos contribuintes.

A maioriados economistas consideraa renda gerada por todos os fatores
da produgao — salarios, juros, aluguel, lucros — como a melhor medida
da capacidade de pagar. Essa tem a vantagem de conferir o controle to-
tal que o contribuinte possui sobre os recursos durante determinado pe—
riodo, podendo dispor dos mesmos para consumo ou para poupanga, confor-
me o montante que ganha. Tem a vantagem, tambem, de proporcionar ao fis-
co uma matéria tributavel com um campo bastante vasto, permitindo uma
melhor apllcagao da regra da generalidade do imposto que, como vimos,
e uma das condlgoes para se alcangar a justica no imposto, desde que
ressalvada a nao— trlbutagao do minimo vital de cada 1nd1v1duo”5 A ter—
ceira grande vantagem e a de permitir melhor aplicacao dos requisitos
de personallzagao do imposto, da dedugao do custo financeiro para per—
cepcao da renda, de sua dlscrlmlnagao segundo a sua origem e, ainda,
como veremos mais adiante, de se adequar melhor ao estabelecimento da
progressividade ou graduagao do imposto conforme a capacidade contri-
butiva do individuo, tudo isso, tendo em vista a maior facilidade de
identificar a pessoa do contribuinte que sofre a incidencia efetiva do
onus tributario.

Escolhida a renda como um dos melhores indices de capacidade contribu-
tiva e, como tal, tambem de igual capacidade de pagar, o que, em prin-
cipio, aceitamos como verdadeiro, essa escolha coloca, contudo, alguns
problemas que foram objeto de discussac por grande parte dos financis-
tas. O primeiro problema e de saber se e a renda bruta ou a renda 1i-
quida que deve ser tributada. Pelas vantagens enumeradas acima, pare-
ce-nos ser a renda liquida a que melhor se presta tanto para a medida
da capacidade contributiva dos individuos como para seu igual tratamen-—
to. O segundo e quanto a extensao do conceito de renda a nivel da uni-
dade contribuinte, isto e, se a renda deve ser definida como valor adi-
cionado — salario, juros, alugueis, lucros — ou como consumo, mais to—
dos os acréscimos patrimoniais ocorridos na unidade contribuinte. De
acordo com esse Ultimo conceito, alem dos ganhos de fatores que cons-
tituem o valor adicionado pela economia, sao incluidos como materia
tributavel as herancas, doacoes, ganhos em jogos ou qualquer outro ti-
po de acréscimo. Esse parece ser o mais adequado conceito de renda pa-
ra efeitos tributarios, pois expressa melhor a capacidade de pagar do

45 Todavia, nos estdgios iniciais do desenvolvimento econémico de um pais, em que sua renda “per capi-
ta” é bastante baixa, essa vantagem desaparece, prejudicando, inclusive, as demais vantagens enumera-
das acima
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que o valor adicionado de vez que, alem da renda consumida, incorpora
todos os acréescimos patrlmonlals obtidos pela unldddeco.trlbu1nte,se—
ja ela o individuo ou a empresa, na condlgao porem, de que sejam os
acrescimos liquidos, isto e, descontadas as depreciacoes e outros des—
gastes emesmo a perda por prejuizos. Levando em conta, porem, as difi-
culdades administrativas e contabeis para se apurar a totalidade desse
conceito no que respeita aos acréscimos patrimoniais que nao provenham
de ganhos de fatores, parece mais aconselhavel tributa-los no momento
de sua realizacao em moeda ou da passagem do patrimBnio de uma unida-
de contrlbulnte para outra. O terceiro problema e o de se as variagoes
patrlmonlals nao decorrentes de ganhos de fatores, ao serem tributadas,
devem se-lo pelas suas variagoes reais ou nominais. Parece 1ogico que
uma doacao, heranga ganho> em jogos etc. devam ser tributados pelo seu
valor nominal. Ja um premio de seguro, peculio etc. e avalorizagao de-
corrente de bens 1move15 ou titulos mobiliarios (agoes, etc), entre a
epoca de sua aquisicao e venda, devem ser corrigidos monetariamente,
isto &, deve ser atualizado o seu preco de custo antes de sofrer a in-
cidencia trlbutarla, de vez que é essa diferenga que vai verdadeira-
mente revelar o acrescimo de capacidade contributiva do contribuinte.
Embora todas as demais fontes de rendas devam ser tratadas em termos
nominais ao serem submetidas a uma tributagao progressiva ou graduada
segundo faixas de renda, essas faixas devem ser modificadas anualmente
para levar em conta os efeltos da 1nf1agao ou deprec1agao da moeda, a
fim de evitar um onus tributario acima da desvalorizagao monetaria.“®
Um quarto problema e o do tratamento das rendas percebidas regularmen-—
te em relagao as percebidas em épocas irregulares, sobretudo quando as
mesmas estao submetidas a uma escala de tributacao progressiva. Nesse
caso, apesar das dificuldades administrativas enfrentadas pelo fisco,
parece logico, do ponto de vista da eqllidade horizontal e tambem ver—
tical, distribuir no tempo o montante de renda percebido de uma so vez
ou percebido durante um curto periodo de tempo, de maneira a dar um
tratamento tributario igual para pessoas de igual capacidade de pagar.
Um quinto problema refere~-se as chamadas rendas imputadas, isto e, nao
sujeitas a transagoes monetarias, tais como o serv1go da casa propria,

a produgao nao-comercializada do agricultor, servigos de barcos de pas-
seio etc. Mais uma vez o fisco se depara aqui com dificuldades admi-
nistrativas muitas vezes insuperaveis. Nao obstante trata-se de um
componente de igualacao das capacidades de pagar. Um sexto problema, se
a unidade contribuinte for considerada o individuo e nao a familia, re-
fere-se a necessidade de considerar o conjunto da renda familiar, para
evitar desigualdade de tratamento tributario, pois é a renda familiar
que expressa a verdadeira capacidade contributiva do cabega~de-casal
devido a solidariedade de suas rendas. Por exemplo, se entre dois ca-
sais, o primeiro cabega-de-casal ganha uma renda mais elevada que a de

% Um exemplo esclarece o raciocinio acima. Supondo que tenha havido uma inflacdo de 50% de 1978
para 1979, as faixas de rendas tributdveis devem-se alterar de:

1978 aliquota 1979 aliquota
taixa de renda de 200.000.00 10% para 300.000.00 10%
faixa de renda de 300.000,00 20% para 450.000.00 20%
faixa de renda de 400.000,00 30% para 600.000,00 309%

e assim sucessivamente até atingir o limite de progressividade.
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seu conjuge, e o segundo percebe uma renda igual a de seu conjuge, mas
em que o montante de renda tributavel dos dois casals se iguale, se sub-
metido individualmente a uma escala de tributagao progressiva, havera
um tratamento desigual para iguais capac1dades de pagar. O primeiro ca-
sal pagara mais do que o segundo. A solugao para isso e somar a renda
do casal e depois dividi-la em duas partes iguais para efeito de tri-
butacao, evitando-se, assim, tanto uma discriminagao entre os casos que
se enquadram no exemplo acima como entre o contribuinte cabega-de-fa-
milia e o contribuinte solteiro que possua uma mesma renda. Esses sao
os problemas colocados pela escolha da renda como indice de medida da
capacidade economica de pagar do contribuinte.

Um segundo indice de capacidade contributiva e o consumo dos indivi-
duos. Nicholas Kaldor"’, retomando um ponto de vista defendido pelo fi~
16sofo ingles Thomas Hobbes — que uma pessoa deve ser tributada de acordo
com o que retira do fundo comumenao de acordo com o que nele deposita —,
faz uma brilhante defesa do consumo como medida da capacidade contri-
butiva dos cidadaos. Argumenta que o consumo, mais do que a renda, de-
ve ser base adequada da capacidade contributiva pelas seguintes ra-
zoes: primeiro, porque e o consumo que mede 0§ TECUrsOS que uma pes—
soa realmente retira da economia para seu uso pessoal; segundo, por-—
que a parte da renda nao consumlda, isto e, a poupanga, contribui
para o estoque do capital do pals, elevando sua capacidade produ-
tiva, nao devendo, portanto, ser penalisada pelos tributos; tercei-
ro, porque se a pessoa prefere consumir mais do que sua renda, fa-
zendo uso do credito ou se descapitalizando, deve pagar um tributo mais
elevado, ja que esta delapidando a riqueza do pais; quarto, porque, da
mesma maneira que ocorre com os tributos sobre a renda e sobre o pa-
trimonio, o imposto sobre o consumo pode ser progressivo, elevando-se
com o aumento do consumo de cada pessoa. Os argumentos deN. Kaldor sao
particularmente atraentes para os chamados paises em vias de desenvol-~-
vimento, carentes ainda de poupanga interna e onde altos niveis de con-
sumo, sobretudo das classes de rendas elevadas, reduzem o indice de
acumulagao de capital. Apesar das dificuldades administrativas da im-
plantagao de um imposto sobre o consumo, tal como concebido pelo au-
tor"®, suas idéias nos sugerem que, de uma maneira mais simplificada,
para ser exeqlliivel, pode-se tomar o consumo, ou melhor, a despesa, co—
mo materia tributavel e conferir ao tributo uma vocagao progress1va. A
despesa seria tributada indiretamente via tributagao da produgac e cir-
culacao de bens e servicos, fazendo incidir taxas ou aliquotas dife-
renciadas, mais elevadas para bens e servigos menos essenciais e menos
elevadas para bens e servigos essenciais a vida humana e, assim, suces-—
sivamente, tributando-se com aliquotas zero aqueles considerados como
fundamentais ao minimo v1tal Embora nao se possam destacar nesse in-
dice de capacidade economica todos os elementos necessarios a pesquisa
do igual tratamento para iguais, como se fez para o caso darenda, mes—

47 KALDOR, Nicholas. Impuesto al gasto. 2 ed. México, Fondo de Cultura, 1963,

48 Segundo Nicholas Kaldor, haveria a necessidade de cada contribuinte apresentar um balancete de suas
variagOes patrimoniais, acompanhado de uma declaragfio de suas rendas para efeitos do pagamento do
imposto. Os acréscimos ou decréscimos lquidos representariam a poupanca ou descapitalizagdo. O
tributo incidird sobre a dlferenqa algebnca entre a renda e esses acréscimos ou decréscimos, pois seu
resultado corresponderia a0 consumo.
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mo assim a despesa, se tributada com aliquotas diferenciadas segundo a
essencialidade de bens e serv1gos e devido ao seu vasto campo de inci-
dencia satisfazendo o principio da generalidade do imposto, desde que
ressalvado o minimo vital, permite, razoavelmente, uma aplicagéo da
eqliidade horizontal e vertical e, como tal, do pr1nc1pio da justicga.

0 tercelro indice de capacidade contributiva refere-se 3 riqueza indi-
vidual, ja que a 51mp1es posse de propriedade pode proporcionar satis—
fagao de "per se''. Todavia, se aceitarmos o conceito de renda tal como
foi definido acima — consumo mais acréscimos patrimoniais ao nivel da
unidade contribuinte —, Testa muito pouco a ser tributado por esse In-
dice de capacidade, a nao ser que queiramos fazer uma forte politica
de redlstrlbulgao de riqueza. Mesmo assim, para os perceptores de pe~
quenas rendas anuals, mas possuidores de grandes riquezas, esse indice
deve ser incluido como medida de capacidade economica para efeitos de
trlbutagao. Da mesma manelra, certos t1pos de riquezas, como patrimo—
nio imobiliario — imdveis urbanos e rurais —, barcos de passeio etc.
servem de Otima matéria tributavel como medida de capacidade, embora,

certamente, o tributo seja pago com a renda do contribuinte e nao pela
descapltallzagao de seu patrimonio. A aqulslgao onerosa de bens imo-
veis, pela facilidade de seu controle administrativo, pode ser objeto
de tributacao no momento de sua transmlssao, por revelar um indice de
capacidade de pagar sob a condigao que lhe seja aplicada, nao so a eqlli-
dade horizontal, mas tambem a eqliidade vertical, como veremos no item
seguinte,

As consideracoes feitas em torno do Indice da capacidade economica, pa-
ra se dar tratamento tributario igual aos contribuintes com igual ca-
pacidade de pagar, demonstram _que, pelas razoes apontadas e pela exten-
sao de seu conceito, a renda e que melhor expressa essa capacidade.
Contudo, vimos tambem que tanto o consumo como a riqueza - concebida
como estoque — sao igualmente bons Indices de capacidade economica e os
mesmos poderao revelar-se melhores do que a renda como medldasde apli-
cagao da justica, dependendo do grau de desenvolv1mento economico do
pais e levando em conta, ainda, os demais principios da tributagao,
tanto de natureza economica como administrativa, tais como produtivi-
dade, elasticidade, neutralidade, certeza, economia etc. Por outro la-
do, por mais amplo que seja seu campo, nem sempre a renda por si so
consegue traduzir toda a capacidade contributiva dos individuos. Assim,

um bom sistema tributario deve-se alicercar nas tres fontes ou mate-
rlas tributaveis acima analisadas — consumo, riqueza e renda —, tendo,
porém, a ultlma em mira como o prlnc1pa1 indice de manlfestagao da ca-
pacidade economica dos cidadaos, a medida que as condlgoes economicas
e administrativas permitem seu efetivo uso. Vale dizer, a medida que
a renda de um pais aumenta e melhora sua organizagao administrativa,
tanto do fisco como dos contribuintes.

3.2.2.2 - Tratamento tributario diferente para pessoas com capacidade

contributiva diferente

Embora uma boa parte da literatura classica em economia tenha susten-
tado como boa regra de eqllidade fiscal a incidencia de um imposto pro-
porcional a capacidade contributiva — Adam Smith, Stuart Mill etc., a
maioria dos tratadistas de financas publicas concorda, atualmente, que
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o mesmo deve ser progress1vo, isto e, que as aliquotas ou taxas dos im—
postos devem ser variaveis, aumentando a medida que aumenta a capaci-
dade de pagar dos individuos, mensurada seja pela renda, pelo consumo
ou pela sua riqueza. Assim, a eqliidade vertical — que recomenda trata-
mento diferente para pessoas com capacidades de pagar desiguais — exi-
ge uma tributagao progressiva.

Dois critérios sao utilizados para se alcangar a eqliidade vertical.

0 primeiro & baseado em principios socio-politicos ou morais e funda-
menta-se, essencialmente, na ideia de justica tal como sentida e ex—
pressa pelo consense popular, variando no tempo e no espago. Segundo
esse criterio, os impostos devem ser progressivos, isto e, 08 ricos ou
classes de maiores rendas devem pagar uma quantia de impostos mais que
proporc1ona1 aos que pagam as classes pobres e menos aqulnhoadas, por—
que e evidente que os prlmelros possuem maior capac1dade economica que
os segundos. Esse critério e defendido pela maioria da populagao e pe-
la maioria dos intelectuais — socialistas, religiosos etc. — e, entre
os estudiosos de finangas publicas, sobretudo pela escola alema, repre-
sentada por Adolph Wagner.

0 segundo criterio e baseado em principios economicos e psicologicos,
isto &, na ideia do igual sacrificio e na utilidade marginal decres—
cente da renda e dos bens, a medida que para um individuo aquela aumen—
ta e esses vao saciando suas necessidades menos essenciais. Assim, uma
tributagao que exige um igual sacrificio de todos os contribuintes, se
associada a utilidade marginal decrescente da matéria tributavel a me-
dida que sua quantidade aumenta, leva, necessariamente a uma progres—
sividade das aliquotas dos impostos"?. Contudo, como ja vimos, atual-
mente e a partir das discussoes de A.J.Cohen Stuart e F.J. Edgworth, o
termo tgual sacrificio passou a ter tres conceitos distintos: igual sa-
crificio absoluto, igual sacrificio proporcional e 1igual sacrificio
marginal ou minimo agregado®?. Por outro lado, a proposicao largamente
aceita da utilidade marginal decrescente da renda, em toda sua exten-—
sao, tem sido criticada. Alguns aceitam que a mesma e decrescente en-
quanto se desloca de uma renda muito baixa para uma renda média, mas, a
partir dal, as opinides divergem. Outros afirmam que, ao inves de de—
crescente, a utilidade marginal da renda e crescente em toda sua exten-
sao, isto &, a necessidade dos individuos aumenta a medlda que aumenta
sua renda. Alem disso, pela teorla moderna do bem-estar, e praticamen-
te impossivel fazer comparacoes interpessoais de utilidade. Todos es-
ses fatos vieram complicar a proposigao simples, intuitiva e bastante
15gica de uma tributagio progressiva alicercada no igual sacrificio su-
portado por todos e na utilidade marginal decrescente da renda.

A titulo de exemplo, vamos supor_que a utilidade marginal da renda se-
Ja decrescente — que € a suposicao mais generalizada — e que sejam pos-—
siveis comparagoes de utilidade interpessoais e, ainda, que os gostos
dos contribuintes sejam identicos, de maneira que as curvas de utili-

49 Todavia, como jd vimos na p.126, Stuart Mill, quando langou o principio do igual sacrificio como
medida de justiga fiscal, defendeu uma tributagdo proporcional. Somente com o advento da teoria
econdmica marginalista tal principio passou a exigir, logicamente, uma tributagdo progressiva.

SO MUSGRAVE, op cit., nota 32, p.130.
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dade-renda, tanto marginal como total, possam ser aplicadas a todos os
contribuintes. Assim:®!

19) se a tributacao for baseada no igual sacrificio marginal, a . pro-
gressao sera maxima, ficando os contribiintes, apos a incideéncia, com
rendas niveladas;

29) se a tributacao for baseada no igual sacrificio absoluto, a mesma
sera proporcional se a taxa de decrescimo da utilidade marginal for
igual 3 taxa de acréscimo da renda; se menor, podera levar a uma tri-
butagao regressiva; se maior, isto e, se a taxa de decrescimo da uti-
lidade marginal for mais acentuada que a taxa de elevagao da renda, po-
de conduzir a uma tributacao progressiva;

39) se a tributacao for baseada no 1igual sacrificio proporcional, o
tributo sera progressivo.

SIMUSGRAVE, op. cit . nota 32

OBRIGACOES TRIBUTARIAS SOB VARIAS FORMULAS DE SACRIFICIO
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OZ ¢ DC sio as quantidades necessdrias a subsisténcia. CE € a curva de utilidade total ¢ CF representa a curva de utilida-
de marginal, Suponhamos que o contribuinte A tenha uma renda acima do nivel de subsisténcia, igual a ZG, a0 passo
que o contribuinte B tem uma renda igual a ZH. A utilidade total recebida por A €igualalL e suautilidade marginal igual
a GF. A utilidade total recebida por B € igual a JK e sua utilidade marginal € igual a HL. Introduzimos, agora, uma inci-
déncia MG no imposto de renda. Sob condigdo de igual sacrificio absoluto, A pagard NG ¢ B, TH, onde NG + TH = MG.
As quantidades NG ¢ TH sdo obtidas de maneira a igualar a perda total de utilidades de A, ou scja, EP, com ade B, isto
&, KQ. Sob condicdo de igual sacrificio proporcional, A paga RG e B contribui com SH, onde RG + SH = MG; as quotas
sdo ordenadas de mancira que TW/ET = KU/KJ, Sob condigdo de igual sacrificio marginal, A paga VG e B paga VH, on-
de VG + VH = MG. O sacrificio marginal de ambos € igual a Vn. O sacrificio marginal de ambos ¢ igual a Vn. O sacrifi-
cio agregado, ou EX + KY, estd, entdo, 20 nivel minimo
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Mas, se a utilidade marginal da renda for crescente, como argumentam
alguns economistas, face As novas necessidades proporcionadas pelo de-
senvolvimento economico que cria novos padroes de -consumo, lazer etc.,
a regra do igual sacrificio, seja ele absoluto, proporcional ou margi-
nal, conduz a uma tributacao regressiva, isto &, a um tributo com ali-
quotas decrescentes 3 medida que aumenta a renda do contribuinte. Nes-—
se caso, o igual sacrificio nao conduz a uma tributagao que satisfaga
o principio da justiga, tal como concebida pelo consenso damaioria dos
cidaddos de uma nagao.

Assim, sem entrar no mérito da questao se a renda marginal e decrescen—
te ou crescente, parece logico e esta de acordo com o bom senso que
aceitemos uma tributagao progressiva — aliquotas crescentes a medida
que cresca a renda ou a capacidade contributiva do individuo —, por es-
“tar de acordo com a ideia de justica aceita pela maioria dos intelec—
tuais e da populacao. Dessa maneira, respeitados os topicos desenvol-
vidos na pesquisa da eqgllidade horizontal — igual tratamento fiscal pa-
ra a capacidade contributiva igual — e respeitado o minimo vital de ca-
da individuo e levando em conta, ainda, o principio da neutralidade
fiscal, os tributos, a partir de um-certo patamar de isencao, devem ser
graduados, elevando suas aliquotas oy taxas a medida que aumenta a ca-
pacidade economica do contribuinte. O problema da graduacao das aliquo-
tas, por nao haver um critério economico para tal, vai depender do bom
senso e das necessidades de receitab publicas para atender aos objeti-
vos de politica economica do Estado.

Apos a resenha feita dos principios tributarios considerados classi-
cos, resta-nos abordar rapidamente dois principios modernos que um bom
sistema tributario deve obedecer: o principio da flexibilidade fiscal
e o da intervencao atraves do imposto.

4 — Princfpio da Flexibilidade Fiscal

A flexibilidade dos tributos diz respeito a sua adaptagao 3 evolucao da
conjuntura economica no momento oportuno, servindo como politica anti-
ciclica. Podem~se distinguir trés tipos ou graus de flexibilidade no
sistema tributario. O primeiro e aquele que preve remedio para altera-
coes dos elementos constitutivos do imposto — redugao de aliquotas, de
base de calculo, isencao, alteragéo de prazo de seu recolhimentoetc. —,
mas que depende de autorizacao legislativa. O segundo admite que essas
alteracoes sejam feitas a nivel administrativo mediante decreto do Po-
der Executivo ou outros expedientes de eficacia normativa baixados pe-
las autoridades fazendarias. O terceiro & a chamada flexibilidade au-
tomatica, isto e, esta embutida no proprio sistema fiscal mediante a
alteracao espontanea de alguns dos elementos constitutivos do imposto
em razao do comportamento da conjuntura economica. Esse ultimo, dentro
das possibilidades permitidas pelo sistema fiscal que esta compatibi-
1izado com o grau de desenvolvimento da economia, ¢ o mais expedito e,
portanto, o mais recomendavel. Como exemplo, citamos um sistema fiscal
cujas aliquotas sao progressivas. Nesse caso, num periodo de baixa con—
juntura, como a materia tributavel tende a se reduzir — caso da renda,
de produtos menos essenciais etc. —, a mesma passa a incidir em ali-
quotas menores, deixando uma maior quantidade de poder aquisitivo nas
maos dos contribuintes, aumentando, assim, sua ‘procura efetiva. Num
periodo de alta conjuntura em que aumenta a matéria tributavel devido
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a animacao dos negdcios, a mesma passa a incidir em aliquotas mais ele-
vadas, reduzindo, ao mesmo tempo, a demanda efetiva dos individuos. To-
davia esse grau de flexibilidade automatica deve ser completado com o
da flexibilidade administrativa nos casos de necess1dade de modifica-
goes no prazo de pagamento dos 1mpostos ~ que nao ¢ automatico — e mes—
mo com o que depende de autorlzagao do Poder Leglslatlvo, quando hou-~
ver necessidade de se conceder favores fiscais — isengoes, redugao de
base de calculo etc. Nesse Gltimo caso, para se atender ao pr1nc1p10
da flex1b111dade, 0 expediente deve ser rapido, sob pena de, apos apro—
vadas as alteragoes no sistema trlbutarlo, as mesmas nao consultarem
mals as exigencias da conjuntura economlca.

Contudo o principio da flex1b11idade quando a mesma nao for automati-
ca, nao deve ferir o pr1nc1p10 da certeza do imposto, pois, como vimos
no item 2 da parte II, esse @ basico para permitir a organizagao da vi-
da economica do contrlbulnte.

5 — Principio da Interven¢dio Econdmica do Imposto

Alem do principio da flexibilidade — que e, em certos casos, uma inter—
vencao —, o Estado pode, atraves do sistema tributario, intervir na
economia por treés motivos: prlmelro para promover o crescimento de de—
terminados setores e/ou regloes da economia considerados atrasados ou
ineficientes em relagao a economia como um todo; segundo, para promo-
ver uma drastica redlstrlbu1§ao da renda e da riqueza, alemdos padroes
determinados pelo principio da justica fiscal; e, terceiro, para punir
determinados produtos considerados prejudiciais a saude<3aos bons cos-
tumes da soc1edade e, ainda, para dificultar a organizacao de monopo—
lios ou monopsonios na economia.

No primeiro caso e no final do terceiro, pode-se 1nterpretar o inter—
vencionismo economico pelo imposto como uma extensao do conceito con-
tido no principio da neutralidade do trlbut052, ja que esse tem como
objetivo respeltar a melhor alocagao dos recursos economicos, reduzin—
do, aoc maximo, sua perda de eficiencia, e aquele tem como finalidade
obter uma melhora na sua alocacao, aumentando, assim, sua eficiencia
economica, quando os mesmos nao estao, pelos seus canais naturais—via
mercado —, bem alocados. Exemplo disso & quando o Estado concede esti-
mulos fiscais para desviar recursos economicos de regices mais - ricas
para regioes mais pobres atraves da 1mp1antagao nessas de empresas in-
dustriais, agricolas etec.; de apllcagoes de poupangasenltltulosde cre—
ditos menos arriscados para papels mais arriscados, como agoes etc.;
de um ramo industrial, de servigos ou da agricultura para outros que
melhor consultam o 1nteresse da economia. Muitas vezes, porem, nao se
trata de uma extensao do prlnclplo da neutralidade quanto ao seu obje-
tivo, pois, nesse caso, mesmo a custa da eficiencia economica, o Gover—
no procura estimular certos setores de producac, uma vez que venha re-
solver alguns pontos criticos da economia, tais como estrangulamento no
balan¢o de pagamentos, necessidade de manter um bom indice de emprego

—
*? Isso se considerarmos do ponto de vista de seus objetivos, j& que. do ponto de vista de seus principios,
se dd exatamente o contrdrio: um € neutro e o outro & ativo
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da mao—~de-obra que aporta ao mercado de trabalho, manutengao de ramos
de empresas com baixa produtividade etc. Além disso, por motivos de
preservagao da satide dos CLdadaos ou por razoes eminentemente financei-
ras e nao de ineficiencia econdmica, o Estado lntervem tributando pe-
sadamente determinados produtos, como c1garros, beb* ' .5 alcodolicas etc.
Qualquer que seja o motivo da intervengao, para que a mesma seja efi-
caz, a trlbutagao deve ser diferencial, cujos criterios, namaioria das
vezes, nao .oincidem com os exigidos para a busca da equdade horizon-
tal e vertical do 1mposto. Dessa maneira, o prlnc1p10<ﬂa]ntervengao do
imposto, defensavel por varios motlvos, deve levar em conta, o quanto
possivel, os conflitos com o principio da justiga, de modo a nao ferl—
-lo demasiadamente. Por outro lado, alem de conciliar com os principios
da produtividade, elasticidade, certeza etc. para evitar uma perda subs-
tancial de receita tributiria aos cofres publlcos — em que um dos ob-
jetivos @ promover o desenvolvimento economico atraves da despesa pu-
blica —, o principio do intervencionismo do imposto deve ter presente
também o principio da neutralidade, quando, pela intervencao, o mesmo
estiver causando ineficiéncia na economia. Issc ocorrera quando a pre-
tendida corregio das distorgSes de natureza economica e social estiver
causando maiores dlstorgoes das mesmas ou, ainda, quando os resultados
do intervencionismo pelo imposto forem nulos ou de reduzida importan—
cia. Nesses casos, devem prevalecer, num bom sistema fiscal, os demais
principios de tributacao aqui estudados, uma vez que 0s mesmos, conci-
liados tanto _quanto o possfvel entre si para eliminar seus conflitos,
poderao dar as finangas publicas os meios necessarlos para torna-las
aptas a servir de instrumento de politica economlca do Estadopelos ca-
nais da despesa publlca, quer para a promogao do crescimento economi-
co, quer para a promogao do bem~estar social, quer, alnda, para seu uso
como politica anticiclica. Além disso, os demais principios aqul estu-—
dados trazem no seu bOJO as Condlgoes necessarias, tido em conta o grau
de desenvolvimento economico do pais, para complementar as politicas
acima mencionadas.

IV — Consideracdes sobre os Possiveis Conflitos Entre os Principios e Entre

o0s Objetivos do Sistema Tributdrio

No decorrer da exposigao que fizemos sobre os principios da tributacao
que norteiam um bom sistema fiscal e dos objetivos administrativos,
financeiro, economico e social a que os mesmos servem para que o Esta-
do possa tragar sua polirica economica e social, ja ficaram mais ou me-
nos claros alguns conflitos existentes entre eles. Mas tanbem ficou
mais ou menos evidente que alguns desses conflitos sao apenas aparen—
tes e, muitas vezes, podem ser conc111ados, dependendo do estégio de
desenvolv1mento economico do palS em que o sistema tributario esta in-
serido, da maneira como o mesmo e organizado e dos objetivos da poli~
tica economica do pals em questao.

0 primeiro conflito e o do principio da neutralidade em relacao ao da
justiga do imposto, pOlS vimos que o imposto ideal do ponto de vistada
neutralldade — porque nao 1nterfere na alocagao preexistente de~recur—
sos — e uma tributacao "per capita’, mas e o mals injusto, por nao le-
var em conta nenhum elemento de natureza economica e social que mega a
capacidade contributiva dos individuos. Contudo vimos, tambem, que, ame-
dida que essa neutralidade seja relativa e a medida que a taxa mar-
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ginal de um 1mposto progressivo sobre a renda — um dos requisitos da
justiga fiscal — nao exceda, ou exceda pouco, sua taxa media a partir
de um determinado montante da renda individual, ou, ainda, fixando-se
altas taxas medias a partir de e até uma certa faixa de renda combina-
das com taxas marginais mais reduzidas, acima desse montante, esse con-
flito desaparece, pois conciliam-se esses dois principios. Aleém dis-
S0, no que se refere aos impostos sobre bens e serv1gos — forma indi-
reta de incidencia sobre a despesa —, apesar de o prlnc1p10 da neutra-
lidade relativa recomendar impostos gerais e proporcionais que tenham
carater regre351vo ou impostos que- incidam sobre produtos de procura e
oferta inelasticas, sendo uma grande parte deles considerados essenciais
ao consumo, pode-se concilia-los, o quanto.possivel, com a justiga fisg-—
cal, conferlndo a essa fonte de trlbutagao, desde que apllcadas allquo-
tas variaveis segundo a essencialidade do bem ou serv1g0, uma vocagao
progressiva. O verdadeiro conflito entre esses dois principios refere~
—-se a uma trlbutagao sobre o capital, quando o mesmo, alem de servir de
medlda de capacidade de pagar, for objeto de uma incidencia efetiva,
isto e, implicar sua descapltallzagao 1nd1V1dua1 para pagar o impoesto.
Nesse caso, o respelto por um dos principios vai depender do objetivo
da politica economlca do pais. Se estiver em ]ogo uma politica de cres—
cimento economico, devera prevalecer o principio da neutralidade rela-
tiva; se estiver em jogo uma polltlca de forte distribuicao da rique—
za, devera prevalecer o prlnc1p10 da justicga fiscal. Todavia, mesmo as-
sim, esse conflito desaparece para alguns tipos de impostos sobre bens
patrimoniais, tais como os incidentes sobre a transmissao gratuita®3 —
heranga, doagoes etc. — ou onerosa de bens 1movels, pois, nesses casos,
e perfeltamente cablvel uma trlbutagao progressiva sem pre]udlcar mui~
to a eficiencia economica do pais considerado, por tratarem-se de tran-
sagoes esporadicas ac nivel de cada unidade contribuinte.

0 segundo conflito diz respeito ao principio da produtividade em rela=-
gao ao. da justiga, quando a economia s¢ encontra nos seus primeiros es-—
taglos de crescimento. Isso porque, nesses primeiros estagios, a renda
— que e o melhor indicador da Capac1dade contributiva — possu1 uma ba-
se bastante reduzida de tributacao, devido ao pequeno numero de indi—
v1duos que estao acima do patamar de isengao necessario a preservacao
do minimo vital, oferecendo, assim, de per si, uma baixa produtividade
ao sistema flscal Como o principio da produtjvidade & fundamental pa-
ra atender ao obJetlvo financeiro do sistema tributario, esse vai bus-
car ‘uma base mais ampla ~— a produgao e a 01rculagao de bens e servigos
e, 1nd1retamente, © consumo - que, nessesestag1os melhorsatlsfa7 esse
principio em detrlmento do prlnc1p10 daJustlga Contudo, a medida em que
a renda "per capita" da populagao val crescendo e se aprox1mando dos
estagios de uma economia madura, esse conflito vai desaparecendo, ate
eliminar-se completamente, uma vez que tanto a renda, cuja a base de
tributacao se amplia, como a produgao e c1rcula§a0 de bens e servigos
satisfazem os dois principios. Mesmo assim, vimos que o consumo, quan-
do tratamos do indice de capacidade de pagar, pode — mesmo antes dos
estagios mais avangados da economia — ser trlbutado com aliquotas di-
ferenciais de maneira a conferir uma vocagao progressiva ao tributo sem

%3 De acordo com o conceito de renda adotado neste trabalho, como vimos no item 3.2.2.1, esses acrés-
¢imos patrimoniais sdo considerados renda e como tal sujeitos a esse tipo de tributo.
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ferir sua produtividade, conciliando-se, assim, ate certo ponto, com o
principio da justica.

0 terceiro conflito refere-se ao principio da justica e da intervengao
do imposto, ja que seus criterios de d1ferenc1agao sao muitas vezes di-
ferentes. Na 1ntervengao pelo imposto, a nao ser nos casos em que o ob—
jetivo e a redlstrlbulgao da renda e da rlqueza, o tratamento fiscal
favoravel a determinados contribuintes nao cogita de sua capacidade de
pagar, mas do papel que os mesmos podem desempenhar na economiano sen-
tido de aumentar sua eficiencia ou corrigir suas distorcoes, tendo em
vista resolver seus pontos criticos: desigualdades regionais, seto-
riais, estrangulamentos no balanco de pagamentos, problemas de desem—
pregos, facilitar a acumulagao de capital etc. Ja no principio da jus-
tiga, a diferenciagao dos tributos entre contribuintes tem em mira a
capacidade contributiva de cada um, tendo em vista a busca da eqllidade
vertical e horizontal do imposto.

0 quarto conflito refere-se ao principio da neutralidade e ao dainter-
vengao do imposto. Todavia vimos que este conflito diz respeito aos
principios em si como normas de conduta do Estado, uma vez que o pri-
meiro recomenda uma atitude passiva do Estado a respeito da economia,
a0 passo que o segundo recomenda uma atitude ativa de sua parte a res-
peito da mesma. Aquele supoe que a economia é mais eficiente sem a in~
terVengEo do Estado e esse parte do suposto contrario. Mas, -quanto ao
objetivo, nao ha conflito entre eles, pois ambos buscam a eficiéncia
na economia, o primeiro evitando sua perda ao impedir o "peso morto do
imposto”, o segundo corrigindo suas distorgoes para alcangar maior efi-
ciencia. Assim, esse conflito & mais aparente do que real, salvo quan—
do a 1ntervengao, a pretexto de corrigir dlstorgoes, acaba por provo-
car mais distorgoes e ineficiéncia na economia.

0 qulnto conflito diz respeito ao principio da produtividade em rela—
¢ao ao da intervencac do imposto, sobretudo no curto prazo, pois que a
aplicacao desse implica diretamente uma perda de receita para os cofres
piblicos. A medio e longc prazos, entretanto, se a intervencao pelo im~
posto trouxer um aumento da produgao e da renda — como & logico espe-
rar quando ele for eficaz —, aumentara sua receita e, como tal, ele se
concilia com o principio da produt1v1dade cujo ob]etlvo pr1nc1pal e o
financeiro. Todavia, se a intervengao pelo 1mpost0 nao atingir esse ob-
JethO, o conflito se faz presente. Uma maneira de concilia-los e de
nao ir muito longe via 1ntervengao pelo imposto e fazer mais uso da in-
tervengao do Estado atraves de suas despesas publicas, seja concedendo
subsidios para resolver os pontos criticos de sua economia, seja pela
agao direta de suas despesas efetivas sob a forma de obras publicas,
educagao, saﬁde, ou, ainda, empreendimentos de carater empresarial.Em—
bora nao seja objeto deste trabalho o estudo das despesas publicas,
‘mencionemos de passagem que as mesmas sao, na maioria das vezes, mais
eficazes na consecugao de seus obJetlvos do que a intervengao pelo im-
posto, ja que sua rentabilidade social & superior ou igual a sua ren-—
tabilidade privada, fato que, na maioria das vezes, nao acontece com
os empreendimentos privados induzidos pelos favores fiscais. Por outro
lado, o intervencionismo fiscal, ao se conflitar com a produtividade do
imposto — sobretudo a curto prazo, como ja mencionamos —, podera afe-
tar sua elasticidade-renda quando exclui de suabase tributaria, de suas
aliquotas mais elevadas etc. algumas fontes de renda, deprodugao etc.
que crescem mais que proporcional a renda e a produgao como um todo.
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0 sexto conflito diz respeito ao principio daprodutividade e ao da elas~
ticidade do imposto. Todavia ele se restringe ao caso de uma economia
pouco desenvolvida e aos casos de paises cuja organizacao politica as—
sume a forma federativa, com disparidades regionais de rendas, de ri-
quezas e de tipos de produgao industrial e servigos, quandoetcompeten—
cia para tributar a produgao e c1rcu1agao de bens e serv1gos pertence
a seus Estados Membros. No primeiro caso, porque o pais e praticamente
forcado a instituir tributos do tipo geral e proporcional sobre todos
os produtos e servigos, a fim de obter um bom rendimento fiscal, pre-
valecendo, assim, o objetivo financeiro do imposto. No segundo caso,
porque uma tributagéo com alfquotas diferenciadas, pesando mails sobre
bens e servigos menos essenciais a vida humana e que conferiria maior
elasticidade-renda ao tributo, favoreceria as regioes mals rlcas, pro-
porcionando-lhes maiores receitas em detrimento das regioes mais po-
bres que se caracterizam por produzir predominantemente bens e servi-
gos mais essenciais a populagao. Dessa forma, para evitar a perda da
produtividade do 1mposto ao nivel das regioes mais pobres, acaba pre-
valecendo uma trlbutagao geral e proporcional sobre todos os bens e
servigos, retirando a possibilidade de se conferir ao sistema tributa-
rio, ao mesmo tempo, uma melhor elasticidade-renda e justica fiscal.
Uma das solugoes para esse caso, se se quer conferir maior elasticida-
de~renda e mais justiga a tais impostos, seria transferir sua competen-
cia de  tributar ao Governo Central e distribuir sua receita aos Gover-
nos subordinados — Estados e Municipios — segundo um criterio que ex-
presse as necessidades financeiras de cada um.

Dessa manelra, como se pode depreender das con51deragoes acima, a exis-—
tencia ou nao de conflitos entre os varios principios aqui estudados
vai depender. primeiro, do estagio de desenvolvimento economico de ca—
da pais; segundo, de como se organiza o sistema tributario — tipos de
1mpostos e organizacao de seus elementos contribuintes (base tributa-
ria, allquotas etc.) tercelro, dos ob]etlvos perseguidos pelo Estado
em materia de politica economica — acumulagao de caplta] distribuigao
da renda etc.; quarto, de uma maior enfase de sua politica financeira
pelo lado da despesa ou pelo lado das receitas tributarias; e, quinto,
da forma de organizagao politica de um pais, quando no mesmo existem
disparidades regionais acentuadas. -

Sao esses os elementos fundamentais que se devem levar em conta quando
se quer alterar ou reformar um sistema tributario, seja no sentido de
aumentar sua receita — problema esse com que se defrontam atualmente
tanto o Governo Federal como os estaduais e municipais —, seja no sen—
tido de repartir sua carga tributaria mais eqllitativa entre os seus
contribuintes, seja, ainda, no sentido de reduzir seus efeitos adver-
s0s na economia, ou aumentar sua eficiencia, tendo em vista um desen-
volvimento mais equilibrado da mesma.
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