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Resumo

No Brasil, enquanto os impostos — direta ou indiretamente — atingem todos, ricos e pobres,
0s gastos publicos tém, em grande medida, fracassado em alcancar esses ultimos. Este
estudo argumenta que, tendo em vista que a estrutura fiscal vigente reflete a presenca de
importantes restrigdes administrativas e institucionals, estas devem ser cuidadosamente
levadas em consideracdo na discussdo de reformas. Em particular, ressaltase o papel
crucial dos impostos indiretos e a necessidade de se pensar os dois lados do or¢camento
simultaneamente. A luz deste argumento, o estudo propde para o Brasil um esquema de
IVA com aliquota uniforme sobre todos os bens e servigos combinado com transferéncias
universais e incondicionais para as familias ou individuos. Tal esguema permite uma
dréstica simplificag@o do sistema tributario e um aumento de eficiéncia, @ mesmo tempo
que é altamente progressivo, contribuindo para reduzir de forma significativa a intensidade
da miséria no pais.
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Abstract

In Brazil, while taxes are directly or indirectly levied on all people, rich and poor, socia
spending has to a great extent failed to reach the latter. This study argues that, given that
the existing fiscal structure reflects the presence of strong administrative and institutional
constraints, these should be carefully taken into account in the policy reform debate. In
particular, it is emphasised the crucia role played by indirect taxes and the need to think
both sides of the budget simultaneously. In the light of this argument, the study proposes
for Brazil a scheme comprising a flat rate VAT on all goods and services together with
universal and unconditional transfers to families or individuals. Such a scheme leads to a
drastic simplification of the tax system and increases its efficiency, at the same time that it
is highly progressive, contributing to significantly reduce the intensity of poverty in Brazil.
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1. Introducao

Ha um reconhecimento geral de que o sistema tributario brasileiro é ineficiente, injusto e
extremamente complexo, gerando custos econdmicos e sociais suficientemente altos para
comprometer o crescimento econdmico e a melhoria do bem-estar da populacéo. Ao
mesmo tempo, ha também uma percepcdo de que o gasto social no pais tem fracassado em
oferecer uma compensacdo adequada pelo sacrificio tributério, especialmente para a
populacdo mais carente. Isto tem colocado os temas de reformas tributaria e do gasto social
no centro do debate sobre politica econémica no pais.

As propostas de reforma tributdria que tém sido defendidas, em particular aguelas
discutidas no Congresso Nacional, referem-se essencialmente a mudancas na tributacéo
indireta. Para reduzir distorcbes e simplificar o sistema, ha um consenso sobre a
necessidade de diminuir o nimero de impostos e aliquotas que incidem sobre bens e
servicos e de eliminar aqueles que séo cumulativos. A questdo da equidade, por outro lado,
tem sido tratada de forma mais vaga e com menor énfase. A maioria das propostas
restringe-se a recomendar uma aliquota reduzida sobre bens que compdem a cesta basica
das familias de baixa renda. Argumenta-se com frequéncia que maior progressividade para
0 sistema tributario deve ser buscada através do imposto sobre renda. De fato, ha uma
crenca comum no Brasil de que a participagdo dos impostos indiretos na receita total €
excessiva, e de que seria desgdvel ampliar a tributacdo da renda em detrimento da
tributacéo de transacdes.

N&o hd, porém, resultado geral na literatura tributéria que indique a superioridade da
tributacdo da renda vis-a-vis tributacdo de bens e servigos, sga por consideraces de
equidade ou de eficiéncia. A conclusdo mais geral, tanto da teoria da tributagdo Otima
quanto da literatura recente sobre reforma tributéria, é de que a combinagéo apropriada de
instrumentos tributérios depende essencia mente das restricdes enfrentadas pelo governo na
utilizacdo destes instrumentos, as quais sdo determinadas pelas caracteristicas socio-
econdmicas de cada pais.

O presente trabalho argumenta que, dadas as nossas particularidades ingtitucionais, a
tributacdo do consumo deve ser aceita, e privilegiada, como o principa instrumento
tributério efetivamente disponivel para o governo. E ainda argumentado que nosso contexto
socio-econdmico também reforca a necessidade de se pensar os dois lados do orgamento
simultaneamente na busca dos objetivos, por vezes conflitantes, de eficiéncia, equidade e
simplicidade. Neste sentido, este estudo tem como principal objetivo propor um esquema
gue combina um imposto uniforme e abrangente sobre o valor adicionado (IVA) com
transferéncias lump sum paratodas as familias.

O trabalho est4 dividido em cinco secOes, dém desta introducdo. Na proxima secéo,
destacamos aspectos relevantes da economia e sociedade brasileiras que influenciam e
restringem as politicas tributéria e social. A terceira secdo delineia a proposta de IVA com
transferéncias universais, relacionando-a com outras existentes na literatura. As vantagens
do esguema proposto em termos de eficiéncia, equidade e ssmplicidade sdo discutidas na
quarta secdo. A quinta secdo apresenta estimativas preliminares do impacto redistributivo
da proposta. A sexta e ultima segdo conclui.



2. Restrigbes a Tributagdo no Brasil

Uma das principais conclusdes da teoria tributaria e da experiéncia internaciona de
reformas fiscais € que ndo é possivel derivar recomendacdes gerais sobre a melhor politica
nestas areas. O que funciona em um pais pode ndo funcionar em outro. O sistema
apropriado depende cruciamente das particularidades econdmicas e institucionais de cada
pais, as quais determinam o tipo de restri¢des enfrentadas pelos governos na utilizacgo dos
varios instrumentos de politicafiscal.

A andlise da composicdo da receita tributaria de um pais pode oferecer a melhor indicagéo
dos tipos de restrigdes com que o governo se depara. No caso do Brasil, ha evidéncias de
sérias dificuldades na tributacdo da renda e do patrimbnio, em particular, da renda das
pessoas fisicas. Como mostra a tabela 1, o imposto de renda (IR) no Brasil contribui com
18,03% da receita total, sendo que 71,2% corresponde a imposto retido na fonte, e apenas
5,5% provém da declaracéo de pessoas fisicas. Isto reflete o fato de que, de uma popul agéo
economicamente ativa de 80 milhdes de pessoas, s6 12 milhdes, ou cerca de 15%, declaram
imposto de renda.

Destacam-se duas caracteristicas do imposto de renda brasileiro que o tornam
particularmente ineficiente, limitado na geragdo de receita e incapaz de promover
redistribui¢do. Primeiro, amaior parte da arrecadacdo corresponde a imposto sobre a renda
de pessoas juridicas, cujaincidénciafinal é de dificil previsdo, podendo ser absorvido pelas
empresas, ser repassado aos trabalhadores através de menores sal&rios ou ser repassado aos
consumidores através de aumentos de precos. Segundo, a base efetiva de incidéncia do
imposto de renda de pessoas fisicas € extremamente limitada e concentrada nos
rendimentos do trabalhador do setor formal. A percepcéo popular de que temos um imposto
de renda progressivo apenas em termos nominais tem aumentado, ao mesmo tempo em gue
se reduz os limites de toleréncia da carga fiscal sobre aquelas classes efetivamente af etadas
pelo imposto. Isto tem gerado forte restricgo politica a reformas nesse imposto que visem
aumento de arrecadacéo.

Por sua vez, a tributacdo da propriedade tem sido historicamente pouco relevante no
sistema tributério brasileiro, sgja como fonte de receita ou como instrumento de politica
redistributiva. Como mostra a tabela 1, esses impostos contribuem com apenas 3,11% da

N TABELA1
COMPOSICAO DA RECEITA TRIBUTARIA —BRASIL (1999)
TRIBUTO % TOTAL % PIB
RENDA 20,24 6,14
Imposto de Renda (IR) 18,03 5,47
Pessoas Fisicas 1,00 0,31
Pessoas Juridicas 419 1,27




Retido da Fonte 2,84 3,89
Contribuicéo sobre o Lucro Liquido 2,21 0,67
INDIRETOS 43,82 13,29
ICMS 22,17 6,72
COFINS 10,08 3,06
IPI 531 1,61
PIS/PASEP 3,10 0,94
ISS 1,58 0,48
|OF 1,58 0,48
PROPRIEDADE/PATRIMONIO 3,11 0,93
IPTU 1,19 0,36
IPVA 1,46 0,44
ITBI 0,28 0,08
ITCD 0,10 0,03
ITR 0,08 0,02
CONTRIBUICOES S/IFOLHA 25,26 7,66
Contribuicéo para Previdéncia 17,73 5,38
FGTS 5,68 1,72
SESC/SES!, etc. 1,08 0,33
Salario Educacéo 0,77 0,23
OUTROS 7,57 2,30
CPMF 2,60 0,79
Comeércio Exterior 2,57 0,78
Outros 2,40 0,73
TOTAL 100,00 30,32

Fonte: Receita Federal

receita total, o equivalente a 0,4% do PIB. Ha estimativas de que no caso do imposto
territoria rura (ITR), por exemplo, a base efetivamente tributada corresponde apenas a
cerca de 14% da base nominal do imposto. Vale ainda lembrar que o imposto sobre grandes
fortunas, criado pela Congtituicdo de 1988, até hoje ndo foi regulamentado. Apesar da
complexidade administrativa inerente a tributacdo da propriedade e do patriménio ter um
papel explicativo, ha razbes para suspeitar que a reduzida participagcdo desses impostos
deve-se também arestricdes de ordem politica.

Por outro lado, os impostos indiretos tém sido a principal fonte de receita tributaria do pais,
com participagao nareceitatotal de 43,82%, que representa 12,4% do PIB. Ressalte-se que



a parcela da contribuicdo provisoria sobre movimentacdo financeira (CPMF) que é paga
pelas empresas também tem caracteristicas de um imposto indireto, com incidéncia em
cascata (como a COFINS, PIS'/PASEP e 0 ISS). A receita deste tributo, ndo declaratério e
de dificil evasdo, € a que maistem crescido nos ultimos anos.

A maior capacidade arrecadadora dos impostos indiretos em relacdo aos impostos diretos e
a existéncia de severas restri¢es a implementacdo de um imposto de renda progressivo sao
fendbmenos comuns a paises menos industrializados. 1sto ocorre devido a circunstancias tais
como elevado nimero de empregos nos setores agricola e informal, grande nimero de
pequenas empresas, distribuicdo de renda e de poder politico altamente desigua e uma
atitude particularmente adversa dos individuos em relacéo ao pagamento de impostos.

Tais circunstancias também tendem a reduzir seriamente o efeito compensatério ou
redistributivo de politicas convencionais de gastos publicos, como esguemas de seguridade
social. Embora o sistema de seguridade social sgja o principal elemento que confere
progressividade a politica fiscal em paises industrializados, em paises |atino-americanos,
por exemplo, a seguridade socia tem em grande medida fracassado em oferecer uma rede
de protecdo social (ver, por exemplo, Lloyd-Sherlock, 1997). No Brasil, o sistema de
seguridade, que absorve mais de 60% do gasto social do governo, cobre menos de 50% da
forca de trabalho, excluindo os mais pobres e necessitados, que se encontram
predominantemente no setor informal ou desempregados.

A0 mesmo tempo, a carga do financiamento da seguridade social ndo é suportada apenas
pelos segurados, visto que a COFINS, o PIS'PASEP e algumas das contribuicdes sobre a
folha salarial sdo repassadas, em alguma medida, também para a populagdo mais pobre do
setor informal através do aumento de precos de bens e servicos. Além disso, como adverte
Clements (1997), elevadas contribuicbes sobre a folha salarial provocam deslocamento de
trabal hadores do setor formal para o setor informal, reduzindo os salarios neste ultimo.

Este contexto ressalta o papel crucia dos impostos indiretos na politica tributéria brasileira
e indica a necessidade de se discutir reforma tributéria e politicas compensatérias e
redistributivas  conjuntamente, considerando cuidadosamente nossas capacidades
institucionais e realidade politica.

3. Uma Proposta de 1VA Uniforme com Renda Béasica

Impostos combinados com transferéncias tém sido o foco de uma extensa literatura (ver,
por exemplo, Atkinson, 1995 e Creedy, 1996). O sistema mais simples considerado é
conhecido como imposto de renda linear, que pode ser descrito como a combinacéo de uma
aliquota Unica de imposto sobre a renda com transferéncias uniformes para todas as
familias ou individuos. As transferéncias conferem progressividade ao imposto, tornando-o
equivalente a um esquema onde ha um nivel de isencdo, x, e uma aiquota margina
constante de imposto, t, acima e abaixo deste nivel. Para pessoas com renda abaixo do nivel



de isencdo, o0 montante de imposto pago € menor que o valor da transferéncia, b, de forma
que elas recebem um beneficio liquido. Isto pode ser ilustrado como no grafico 1 abaixo.

Gréfico 1
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Onde y é a renda dos individuos antes do imposto de renda linear e y4 a renda disponivel
depois do imposto.



Como ressalta Creedy (1996), o imposto de renda linear pode ser administrado de duas
formas. como um imposto de renda negativo ou como um dividendo social. No caso do
imposto de renda negativo, a receita € obtida apenas daqueles cuja renda € maior que o
nivel de isencdo, digamos X, e as transferéncias pagas aos individuos abaixo do nivel de
isencdo dependem de suas rendas. Este sistema pode ser representado pela seguinte
equacdo da renda disponivel, yq:

Ya=y—-t(y—=x)=y(1-t) +tx

No esguema de dividendo social, um beneficio incondicional igual a b € pago a cada
pessoa, e todas as outras rendas, dos primeiros reais em diante, sdo tributadas a uma
aliquota proporcional, t. Este sistema pode ser descrito pela equacdo

Ya=y+tb-ty=y(1-t)+b
Os dois esquemas s&o equivaentes quando tx = b.

Apesar de bastante ssmples em sua concepgdo, a implementagdo de um imposto de renda
linear envolve sérias dificuldades administrativas para um pais como o Brasil, pois o
sistema requer informagédo sobre a renda de todos os individuos na populagdo, a partir dos
primeiros reais, sgja para caculo do imposto a ser cobrado, sgja para clculo das
transferéncias a serem pagas. Um sistema progressivo alternativo, que evita o problema de
informagdo associado ao imposto de renda linear, mas mantém sua estrutura simples, € um
imposto gera e proporcional sobre bens e servicos de consumo final acompanhado de
transferéncias incondicionais uniformes para todas as familias.

O esquema que o presente estudo propde para o Brasil € um imposto sobre o valor agregado
(IVA) abrangente com aliquota Unica combinado com transferéncias incondicionais para
todos os individuos (isto €, um dividendo social ou renda basica), possivelmente variando
com a idade. Em concordancia com a maioria das propostas de reforma tributaria
atualmente discutidas, o IVA substituiria os varios impostos indiretos existentes, incluindo
aqueles que incidem em cascata. Porém, propde-se aqui que o IVA sgja o mais abrangente
possivel, sem isengdes, a ndo ser quando ditadas por dificuldades administrativas (como é
freqlientemente o caso de moradia e servigos financeiros), e que o mesmo tenha apenas
uma aliquota, incidindo inclusive sobre alimentacéo.

A progressividade do sistema seria garantida pelas transferéncias lump sum aos individuos
ou familias, as quais poderiam variar com a idade do beneficiario. Uma opgdo seria um
esguema com dois valores para as transferéncias. um para criangas com idade entre 5 e 16
anos, e outro para pessoas com 16 anos ou mais. Nao haveria transferéncias para criangas
menores de 5 anos para minimizar os efeitos sobre a decisdo de ter filhos. O vaor das
transferéncias seria calculado com base no IVA pago pelo individuo com despesa de
consumo igua a linha de pobreza ou de indigéncia. Por exemplo, se alinha de indigéncia

! Note-se que, sob a suposicdo de que os individuos gastam toda renda com consumo e todos os bens e
servicos sdo tributados, este sistema € exatamente equivalente a um imposto de renda linear.



for R$ 80,00, e a aliquota do IVA 20%, o vaor de referéncia do beneficio seria R$16,00
por pessoa. Neste caso, 0 nivel de isencéo (break-even point) seria a linha de indigéncia.
Pessoas abaixo desta linha receberiam um beneficio liquido, e aguelas acima da linha
seriam contribuintes liquidos do imposto.

4. Propriedades do Sistema Proposto

Os critérios padrfes de avaliagcdo de sistemas de impostos e transferéncias sdo eficiéncia,
equidade e simplicidade. Trés caracteristicas fundamentais do esquema proposto na se¢éo
anterior Ihe conferem vantagens em termos desses trés critérios, a saber: o fato do esquema
ser baseado em um imposto sobre 0 consumo, a uniformidade e abrangéncia do IVA e a
universalidade e incondicionalidade das transferéncias. A seguir ressaltamos essas
vantagens no contexto do Brasil.

4.1. Eficiéncia

A eficiéncia econdmica de um sistema de impostos ou de transferéncias depende de sua
capacidade de minimizar as distor¢des provocadas nas escolhas dos agentes econdmicos,
envolvendo, por exemplo, decisdes de consumo, poupancga, investimento e oferta de
trabalho. Na literatura recente sobre reforma tributéria, eficiéncia tem sido um dos
principais argumentos apresentados em defesa da superioridade do consumo, em relacdo a
renda, como base para tributagdo. Um imposto sobre renda tributa tanto a renda que é
poupada quanto os retornos subsequentes desta poupanca. Esta bi-tributacdo da poupanca
gera uma distor¢do na escolha entre consumo futuro e consumo corrente. Além disso, a
tributacéo diferenciada de formas alternativas de renda do capital distorce a escolha entre
diferentes opgdes de poupanca e investimento. Com um imposto sobre consumo, a renda
que € poupada sb sera tributada uma vez, quando a poupanca, e os retornos obtidos sobre
ela, forem finalmente gastos.

No caso do Brasil, h4 ainda as vantagens, em termos de eficiéncia, associadas a substitui¢do
dos impostos indiretos hoje existentes no pais, incluindo agueles com incidéncia
cumulativa, por um IVA abrangente e uniforme. A multiplicidade de impostos e aliquotas
do sistema vigente resulta numa estrutura de aliquotas efetivas atamente diferenciada, o
que causa distorcBes nas decisdes de consumo das familias.®> Outra fonte importante de
distorcdo é a ndo inclusdo de servicos em geral na base de célculo do ICMS,

2 Observe-se, todavia, que, dado que o governo tem uma restri¢ao orcamentaria, ou seja, a receita arrecadada
pelo IVA deve ser suficiente para financiar um certo nivel de gastos mais o total das transferéncias, tem-se
apenas um grau de liberdade na determinagdo do valor do beneficio, da aliquota do imposto e do nivel de
isencdo. Assim, € necessario investigar os trade offs envolvidos nessas escolhas. Algumas simulacfes
preliminares neste sentido sdo apresentadas na se¢éo 5.

% Siqueira et alii (2001), por exemplo, usando uma desagregacdo da producdio em 42 atividades, estima
aliquotas efetivas sobre o consumo das familias variando de 8% a 51%, com uma média de 16,1%. Sabe-se
gue a teoria tributéria indica que a estrutura de aliquotas que minimiza as perdas de eficiéncia ndo é
necessariamente uniforme. Todavia, ndo ha evidéncia de que a diferenciacdo das aliquotas no Brasil sga
baseada em consideracfes de eficiéncia.



comprometendo seriamente o funcionamento deste tributo como um imposto sobre o valor
agregado, dado que quase metade do ICMS arrecadado incide inicialmente sobre o setor de
servicos. Como este setor ndo tem direito ao crédito do ICMS pago, e uma vez que muitos
Servigos sao usados como insumos No processo produtivo, isto produz um efeito cumulativo
na incidéncia do ICMS, distorcendo ndo apenas o consumo das familias mas também as
decisbes de producéo das empresas.

O esquema proposto apresenta também aspectos de eficiéncia associados a universalidade
das transferéncias. Uma preocupacdo importante associada ao desenho de politicas de
suporte de renda para as familias é 0 efeito que as transferéncias possam ter sobre as
decisdes de trabalho dos individuos. Ha evidéncias de que o problema de desincentivo ao
trabalho tende a ser mais acentuado quando os beneficios sdo condicionados a uma
avaliacdo dos recursos dos individuos (means testing).* Nesses casos, é comum alguns
individuos se depararem com aliquotas marginais implicitas de imposto de 100% ou mais
(por exemplo, quando um aumento de sua renda do trabalho o tornainelegivel para receber
qualquer beneficio), criando uma armadilha de pobreza.

4.2. Equidade

Em anos recentes, a percepcdo de que um IVA abrangente € regressivo tem sido
questionada por pesquisadores que defendem a utilizagdo de uma perspectiva de ciclo de
vida na andlise da incidéncia de impostos sobre consumo (por exemplo, Poterba, 1989, e
Caspersen e Metcalf, 1994). Em um estudo baseado na renda corrente das familias, um
imposto sobre consumo parece regressivo porque os pobres alocam uma parcela maior de
suas rendas para 0 consumo do que os ricos, que poupam relativamente mais. Em uma
abordagem de periodos multiplos ou de ciclo de vida, no entanto, diferencas nos padroes de
poupanca das familias af etam apenas o fluxo temporal da tributagcdo e do consumo; ou sgja,
a renda que é poupada hoje serd gasta com consumo em uma data futura, e,
conseguentemente, sofrera o 6nus dos impostos sobre consumo. Isto significa que, na
auséncia de heranga, um imposto abrangente e uniforme sobre o consumo tem incidéncia
proporcional sobre arenda permanente das familias.

A0 mesmo tempo, a teoria do ciclo de vida sugere que 0 gasto com consumo € uma proxy
mais apropriada para a renda permanente de uma familia do que a sua renda corrente, pois,
guando é possivel poupar ou se endividar, a familia procurara suavizar seu fluxo de
consumo ao longo do tempo, tornando-o mais estavel. Isto tem levado, na literatura recente,
a uma preferéncia por gasto com consumo como base para analises do impacto distributivo
dos impostos indiretos, e tais estudos tém indicado que impostos sobre consumo sdo
consideravelmente menos regressivos do gue sustenta a visdo convencional. No caso do
Brasil, Siqueira et alii (2000), utilizando a abordagem do consumo, conclui que, apesar de
uma estrutura de aliquotas efetivas altamente diferenciada, a carga dos impostos indiretos
no pais € distribuida quase que proporcionalmente entre as familias. Consequentemente, a
substituicdo da estrutura atual de aliquotas por um sistema com aliquota uniforme sobre
todos os bens seria aproximadamente neutra do ponto de vista distributivo.

* Creedy e Dawkins (1999), por exemplo, conclui que a substituicgo de um sistema do tipo means testing por
transferéncias universais poderia aumentar a oferta de trabalho agregada e a renda.



Por outro lado, deve-se considerar que no Brasil a carga absoluta de impostos indiretos
sobre as familias de baixa renda é elevada, reduzindo significativamente o poder de compra
das mesmas. Siqueira et alii (2000) estima que familias com renda mensal até dois salarios
minimos, morando em uma regido metropolitana, pagam em meédia cerca de 18% de seus
gastos totais em impostos indiretos, o que, em 1996, equivalia a R$40,67.°> Permanece,
entdo, a preocupacdo de tornar o sistema progressivo, aliviando a carga tributaria que recai
sobre as familias de baixarenda.

A recomendacao usual neste caso € isentar ou subtributar itens que tém um peso maior no
orcamento das familias de renda mais baixa, como alimentacdo. Todavia, a andise
tributaria mostra que a estrutura apropriada de impostos indiretos depende crucialmente da
medida em que objetivos redistributivos podem ser atingidos pelo lado do gasto do
orcamento do governo. A teoria da tributagdo otima indica que, sob certas condicdes acerca
das preferéncias das familias, quando € possivel fazer transferéncias lump-sum, a estrutura
6tima de impostos indiretos é uniforme.® Mesmo sob condicdes gerais sobre as preferéncias
das familias, a presenca de transferéncias lump-sum reduz consideravelmente o grau étimo
de diferenciacdo das aliquotas dos impostos indiretos. Esses resultados déo suporte a viséo
de que transferéncias diretas sdo formas mais efetivas e eficientes de se atingir objetivos
distributivos do que impostos indiretos sel etivos.

Os resultados de Siqueira (1998), que cal cula a estrutura 6tima de impostos indiretos para o
Brasil admitindo que o governo pode utilizar receita desses impostos para financiar
transferéncias uniformes para as familias, sGo consistentes com aquela visdo. Deve-se
mencionar, todavia, que esse estudo também indicou que haveria a possibilidade de ganhos
redistributivos adicionais se o financiamento das transferéncias envolvesse uma aliquota
reduzida de imposto sobre aimentaco e aliquotas mais elevadas sobre bens duréveis.
Porém, a reducéo ou isencédo de impostos sobre alimentagdo, combinada com transferéncias
lump sum, implicaria em aliquotas irrealisticamente elevadas sobre os demais bens.” Por
esta razdo, e também por questdes de simplicidade administrativa e de eficiéncia, ndo se
prop&e aqui um tratamento diferenciado para alimentacéo.®

Do lado das transferéncias, pode-se argumentar que estas teriam um impacto redistributivo
maior se fossem focalizadas sobre as familias de baixa renda ao invés de serem universais.
Contudo, como alerta van de Walle (1998), concentrar os beneficios sobre os pobres néo
maximiza necessariamente 0 impacto sobre pobreza uma vez que isto gera custos que
podem corroer os beneficios.” Além dos custos de eficiéncia j4 mencionados, programas

® Ressalte-se que esta carga pode ainda estar sendo subestimada, pois o referido estudo n&o inclui o efeito da
Cofins, do PIS/PASEP e da CPMF.

® Essencialmente, este resultado envolve a hipétese de separabilidade entre consumo e lazer (ver, por
exemplo, Heady, 1996).

" Siqueira et alii (2001) estima que, em termos efetivos, alimentacéo responde por cerca de 28% do total da
receita arrecadada através de impostos indiretos no Brasil.

8 Por outro lado, alguns poucos bens considerados de “luxo” poderiam, de fato, ser tributados mais
pesadamente, possivel mente através de impostos especificos (excise taxes).

® “I1]n practice, the ability of a policy to concentrate benefits on the poor, and its impact on poverty, albeit
often confused, are not equivalent. The most perfectly targeted policy may not be the one with the greatest
impact on poverty. Whether it is will depend on how costly it is to identify the poor and target benefits to



focalizados, que dependem do monitoramento de recursos e/ou de caracteristicas dos
individuos, tendem a gerar maiores custos administrativos e de participacdo.’
Conseguentemente, os beneficios liquidos desses programas, uma vez levados em conta 0s
custos envolvidos, podem ser significativamente menores do que sugeriria uma andlise
mais superficial. O impacto sobre pobreza pode também ser reduzido devido a falhas de
cobertura associadas a dificuldade de se obter indicadores perfeitamente correlacionados a
condic&o de pobreza e que sejam facilmente observaveis.

Portanto, em termos de equidade, um esquema de transferéncias universais tem as
vantagens de evitar custos de participagéo e déficits de cobertura. Todavia, justamente por
ser universal, este esqguema envolve custos elevados de financiamento, de forma que as
transferéncias que sdo possiveis de serem financiadas, mantendo-se a aliquota do imposto
em nivel realista, sdo freqientemente inferiores ao que seria necessario para, por exemplo,
eliminar a pobreza. Por outro lado, como aerta Dreze e Sen (1989, p.105), na prética pode
ser dificil dizer se as possibilidades de melhorar a focalizaggo sero usadas para aumentar
as transferéncias para os pobres ou para reduzir o tamanho do orcamento disponivel para
redistribuicgo.™

Enfim, como no caso dos impostos, ndo existe argumento geral a favor de transferéncias
universais vis-avis focalizadas. A escolha entre esquemas alternativos depende de
restricdes administrativas e institucionais, assm como dos objetivos do programa. No
esguema que o presente estudo propde, as transferéncias tém essencialmente o papel de
introduzir um nivel de isencdo para 0 pagamento de impostos indiretos, reduzindo ou
eliminando a carga desses impostos sobre as familias de baixa renda. Neste caso, ndo
parece razoavel que o governo imponha condic¢des a concessao das transferéncias, visto que
aqueles que, por principios de justica, ndo deviam ser tributados ndo devem incorrer em
Onus ao serem compensados pel os impostos pagos..

E oportuno observar ainda que um IVA uniforme com transferéncias universais tem
também vantagens em termos de equidade horizontal, evitando o tratamento diferenciado
de familias com 0 mesmo gasto total mas preferéncias diferentes. Por exemplo, sob o
sistema de impostos indiretos vigente, a carga tributéaria € bem maior para aqueles que
gastam mais pesadamente em bens que em servicos.? Finalmente, vale mencionar que a
reducdo da pressdo sobre a tributacéo da renda para atingir objetivos redistributivos, assim

them, as well as the size of the disincentive effects and participation costs incurred as a result of targeting”
(van de Walle, p.31,1995).

19 Algumas vezes, os custos de participacgo envolvem problemas de estigma. van Parijs (1997, p.178), por
exemplo, defende que a renda “sgja distribuida de uma maneira que ndo estigmatize, ndo humilhe os
beneficiarios e que distribuicdo se faga em particular, sem controle dos recursos (contrariamente ao que
se passa, por defini¢do, no imposto negativo) e sem controle da vida particular (requerido para verificar, por
exemplo, o status de solitario ou de co-habitante)”.

! Golbach e Pritchett (1997), utilizando um modelo no qual o orgamento para redistribuicio é endégeno,
conclui que tentativas de dar mais para os pobres através de maior focalizacdo pode de fato significar menos
para 0s pobres, enquanto que um esquema de transferéncias universais financiadas através de um imposto
proporcional maximizaria o orgamento para redistribuicao e a utilidade dos pobres.

2 A sub-tributacdo de servicos em relacdo a bens também tem implicages importantes em termos de
equidade vertical, ja que as familias de renda mais alta tendem a consumir relativamente mais servicos que as
de baixarenda.



como a eliminagéo da tributacdo de insumos, podem implicar em aumento dos retornos
sobre o capital e contribuir para 0 aumento do investimento e da produtividade, e, em
dltimainstancia, darenda das familias.

4.3. Simplicidade

Outro motivo que tem levado muitos analistas a recomendarem a adogdo de um imposto
sobre consumo em substituicdo a tributagdo da renda é a dificuldade de se mensurar esta
altima. Como argumenta Bradford (1986), a tributacdo da renda envolve problemas ndo
triviais, tais como: avaliacao de depreciacdo, indexacdo inflacionaria, tratamento de ganhos
de capita e distingdo entre a renda e as despesas necessérias para produzi-la. Assim, o
esfor¢o para mensurar a renda tributavel leva a um sistema complexo, com vérias falhas de
cobertura e oportunidades de evaséo.

No caso do Brasil, como ja argumentado neste artigo, um IVA abrangente e uniforme
parece ser aformamais natural e prética de se privilegiar a tributagdo do consumo.*® Sabe-
se que os custos de administragdo de um IVA aumentam substanciamente se o governo
isenta bens e servigos e usa aiquotas multiplas por razdes de equidade ou para incentivar
determinadas atividades. A complexidade do sistema decorrente de medidas seletivas
também aumenta as oportunidades e 0s incentivos para pressdes de grupos por tratamento
tributério diferenciado, corrupcéo, sonegacao e planejamento fiscal.

Com relagdo a politicas redistributivas, o custo de se administrar um programa de
transferéncias ndo condicionais € substancialmente menor do que o de administrar um
programa que requer discriminacdo entre os beneficiarios. A renda dos pobres, por
exemplo, é particularmente dificil de se mensurar, visto que estes frequentemente
trabalham por conta propria ou no setor informal, além de terem a renda derivada de uma
variedade de atividades com fortes variagOes ciclicas. Por outro lado, € dificil encontrar
indicadores facilmente observaveis e fixos que sirvam como boa proxy para baixa renda.
Além disso, a operacionalizacdo de programas focalizados requerem instituicdes fortes e
imparciais.

Uma caracteristica importante do IVA com renda bésica é sua transparéncia, tanto na
arrecadacéo quanto no uso da receita tributéria. Em contraste, o sistema tributario vigente
esta longe de ser transparente, com 0s impostos em cascata e o0s incentivos fiscais
produzindo grande discrepancia entre sua incidéncia efetiva e nominal. Neste contexto, é
dificil identificar quem paga imposto e quanto paga, assim como é dificil saber quem
efetivamente se beneficia das rendncias e subsidios fiscais, que, vae salientar, atingiram
cerca de 4% do PIB em 1999 (Amadeo et alii, 2000). A importancia da transparéncia da
politicafiscal ndo deve ser subestimada. Ha evidéncias de que uma das principais causas de
evasdo tributaria € uma percepcdo negativa da forma como o governo arrecada impostos e
gasta o dinheiro do contribuinte.*

13 E interessante mencionar que mesmo no caso dos Estados Unidos, que ndo tém experiéncia de IVA,
Metcalf (1996, p.106), por exemplo, argumenta que: “One advantage of using a VAT to contribute in the
transition to consumption taxation is that we can benefit from the experience of alarge number of countriesin
the world that employ thistax”.

¥ \er por exemplo, Wallschutvky (1988).



5. Simulagbes do I mpacto Distributivo

Idealmente, simulagGes do programa proposto envolveriam a utilizagdo de uma amostra de
microdados nacionalmente representativa, contendo informacdo sobre o consumo das
familias. Porém as pesguisas mais recentes de consumo familiar no Brasil (Pesquisa de
Orcamentos Familiares — POF/1995-96 e Pesquisa de Padrdo de Vida — PPV/1996)
infelizmente ndo tém representatividade nacional. Todavia, na tentativa de oferecer uma
idéia do impacto redistributivo de um esquema do tipo agui proposto, sGo apresentadas
nesta secdo simulagfes baseadas nos dados de renda das familias da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilio — PNAD/1999."

E interessante mencionar que a renda agregada das familias estimada pela PNAD 1999, se
anualizada, corresponde aproximadamente a base potencia de um IVA abrangente
estimada por Werneck (2000), para 1999, com base em dados das contas nacionais.’® As
simulacBes do presente trabalho tomam, entdo, as rendas das familias declaradas na PNAD
como proxy para suas despesas. A hipotese implicita é de que a renda das familias na
PNAD esta, em algum grau, subestimada (pelo menos para classes de renda mais altas), ou
gue as familias gastam toda sua renda com consumo.

Foram simulados quatro valores diferentes para a renda basica paga por individuo:
R$15,00; R$20,00; R$30,00 e R$74.48. Este Ultimo valor corresponde a linha de indigéncia
per capita estimada em Ferreira et alii (2000) — com base no consumo calérico minimo
recomendado pela FAO — e atualizada para precos de 1999 em Camargo e Ferreira (2001).
As aiquotas correspondentes de imposto sdo, respectivamente, 6%, 8%, 12% e 29%. Estas
foram determinadas de forma a arrecadar exatamente a receita necessaria para financiar as
transferéncias. Nas tabelas de resultados, essas simulacdes sdo denotadas por 1VA/RBL,
IVA/RB2, IVA/RB3 e IVA/RB4, respectivamente.

As tabelas 2 e 3 mostram, respectivamente, o valor liquido do beneficio por familia e a
variacdo liguida na renda por familia, por classe de familia, para cada esquema simulado.
Observe que o sistema de aliquota Unica com renda basica tem natureza altamente
progressiva, com o grau de progressividade diretamente relacionado com o valor da renda
basica. Com uma renda bésica de R$15,00 por individuo, por exemplo, as familias com
renda per capita até meio salario minimo tém um aumento liquido (isto €, ja descontado o
aumento de imposto necessario para financiar as transferéncias) de renda de cerca de
R$53,00, equivalente a 34% darendamédiainicial, enquanto que as familias com renda per
capita maior que seis sal&rios minimos tém suas rendas reduzidas em média em R$209,00,
ou em 5% do valor inicial. Por sua vez, se a renda basica fosse fixada igual a linha de
pobreza, R$74,48, a renda familiar média da classe mais baixa seria aumentada em
R$262,00, que representa uma variagdo de 170%, e a renda média dos mais ricos seria
reduzida em R$1.036,00, ou em 25% do valor inicial. Estes resultados sugerem que dada a

> As simulagBes foram realizadas utilizando-se 0 MICRO-SIM, um software para microssmulacdo de
programas de garantia de renda minima e de beneficios previdenciarios, desenvolvido pelo Grupo de
Economia de Redes do Departamento de Economia, Universidade Federal de Pernambuco.

1° Werneck (2000) estima que a base potencial do IVA poderia ser da ordem de R$480 hilhdes. A renda
agregada anualizada das familias na PNAD é estimada em R$482,28 bilhdes.



extrema desigualdade de renda do Brasil, 0 esquema permite obter um aumento substancial
na renda dos pobres com uma reducéo rel ativamente pequena na renda dos mais ricos.

TABELA 2

VALOR LiQUIDO DO BENEFICIO POR FAMILIA POR CLASSE DE RENDA

FAMILIAR PER CAPITA

(R$/MES)

Classes de Renda IVA/RB1 IVA/RB2 IVA/RB3 IVA/RB4
(Sal&rio Minimo)
0-05 52,80 70,50 105,75 262,31
>05-1,0 30,79 41,28 61,93 153,20
>10-15 16,70 22,64 33,96 83,45
>15-20 3,50 5,04 7,56 16,02
>20 -30 -1451 -18,66 -27,99 -71,06
>3,0-4,0 -38,47 -50,35 -75,53 -189,66
>4,0-5,0 -61,49 -80,79 -121,18 -303,59
>50-6,0 -81,06 -106,69 -160,04 -400,51
> 6,0 -209,40 -276,38 -414,58 -1.035,70
Obs: Salario Minimo = R$136,00

TABELA 3

VARIACAO NA RENDA INICIAL DA FAMILIA POR CLASSE DE RENDA

FAMILIAR PER CAPITA

Classes de Renda IVA/RB1 IVA/RB2 IVA/RB3 IVA/RB4
(Sal&rio Minimo)

0-05 0,34 0,46 0,68 1,70
>05-1,0 0,09 0,12 0,18 0,44
>10-15 0,03 0,04 0,06 0,15
>15-20 0,01 0,01 0,01 0,02
>20-30 -0,01 -0,02 -0,03 -0,07
>30-40 -0,03 -0,04 -0,05 -0,13
>4,0-5,0 -0,03 -0,05 -0,05 -0,17
>50-6,0 -0,04 -0,05 -0,08 -0,19
> 6,0 -0,05 -0,07 -0,10 -0,25

Obs: Salério Minimo de 1999 = R$136,00

Nos casos como os simulados, em que a aliquota do imposto é fixada de forma a gerar a
receita requerida para financiar as transferéncias, o nivel de renda no qual o imposto pago é
igual a transferéncia recebida (break-even point) corresponde a renda individual média da
populacdo. Observa-se nas tabelas 2 e 3 que esse ponto encontra-se entre 1,5 e 2,0 salérios




minimos. Vale salientar, no entanto, que se a aliquota para financiar as transferéncias for
adicionada a aliquota do VA necesséria para arrecadar a receita que o governo atualmente
recolhe com os impostos indiretos, a renda de isencéo (break-even income) € bem mais
baixa. Por exemplo, estima-se que a aliquota efetiva dos impostos sobre 0 consumo das
familias no Brasil é cerca de 16,1% (ver Siqueira et alii, 2000). Se a esta adicionarmos a
aliquota requerida para financiar transferéncias de R$15,00 per capita, teriamos uma
aliquota de IVA de 22%."" Neste caso, a renda de isencdo para uma pessoa seria meio
sal&rio minimo, ou R$68,00, em 1999 (valor este préximo dalinha de indigéncia).

O impacto dos quatro sistemas descritos acima sobre indigéncia é mostrado na tabela 4.
Nesta tabela sdo apresentados também os impactos de mais dois esgquemas. um gue concede
uma transferéncia de R$20,00 por pessoa, mas apenas com relacdo a individuos com idade
de 5 anos ou mais, e cobra um imposto com aliquota de 7% para financiar as transferéncias;
e outro que é a versdo mais recente do programa Bolsa-Escola do governo federal, que
paga, para familias com renda familiar per capita menor que meio salario minimo, R$15,00
por crianca entre 6 e 15 anos que esteja freqlientando escola, até o maximo de trés criangas
por familia.

TABELA4
IMPACTO SOBRE INDIGENCIA

SISTEMA Proporcdo de | Razdo do Hiato | indice de Foster-
Pobres de Pobreza | Greer-Thorbecke

STATUS QUO 0,309 0,468 0,093
IVA/RB1 0,255 0,375 0,050
IVA/RB2 0,237 0,343 0,039
IVA/RB3 0,205 0,268 0,022
IVA/RB4 0,000 0,000 0,000
IVA/RB5 0,243 0,372 0,048
BOLSA-ESCOLA 0,296 0,442 0,081

Os resultados mostram que a redugdo na indigéncia associada aos esquemas de IVA com
renda basica € bastante significativa, particularmente quando esta € medida pelo indice de
Foster-Greer-Thorbecke, que atribui peso maior &s variacdes das rendas mais baixas.'® Este
indice apresenta uma reducdo de 46%, 58% e 76% para rendas basicas de R$15,00,
R$20,00 e R$30,00, respectivamente. Observe também que, em termos do impacto sobre
indigéncia, para qualquer medida utilizada, uma transferéncia de R$15,00 para cada

Y Obviamente, parte das transferéncias poderia ser financiada através de uma realocacdo de gastos,
reduzindo-se a necessidade de aumento do IVA.
8 \/er, por exemplo, Hoffman (1998) para uma descric&o dos indices de pobreza aqui utilizados.



individuo combinada com uma aliquota de 6% e uma transferéncia de R$20,00 para cada
individuo maior de 5 anos de idade com aliquota de imposto de 7% sd0 aproximadamente
equivalentes.

Por outro lado, o programa Bolsa-Escola do governo federal, mesmo supondo uma taxa de
participacdo de 100% das familias elegivels, teria um impacto, de curto prazo, pouco
significativo sobre a indigéncia, medido por qualquer um dos indices da tabela. Um dos
motivos para isso € que, de acordo com a PNAD 1999, 50% das familias indigentes ndo
seria beneficiada pelo programa por ndo satisfazer os critérios de elegibilidade. Outro
motivo € que o valor do beneficio concedido pelo Bolsa-Escola é baixo, cerca de R$29,00,
em média, por familia beneficiada, o que representa uma variagdo média de 15% na renda
das familias elegiveis.'® Obviamente, deve-se considerar que o programa Bolsa-Escola tem
outros objetivos além da reducdo imediata da pobreza, como erradicar o trabaho infantil e
aumentar a renda propria das familias beneficiadas no longo prazo. Todavia, o que se busca
mostrar aqui é que, como rede protecdo social contra a miséria, esse programa pode ndo ser
eficaz, ainda mais se 0 governo aumentar impostos que incidam sobre 0 consumo para
financialo.

Finalmente, dois pontos devem ser lembrados com relaco as simulagdes. Primeiro, elas
s80 uma estimativa do impacto potencia do sistema de IVA Uniforme com Renda Basica
apenas em termos de equidade, ndo considerando os ganhos esperados de eficiéncia e de
reducdo de custos administrativos resultantes da reforma dos sistemas tributério e de
transferéncias sociais. Segundo, os resultados apresentados séo baseados em dados de
renda, e ndo de consumo das familias. O objetivo das simulagdes, portanto, foi apenas
fornecer umaidéia preliminar da magnitude do impacto redistributivo do sistema proposto.

6.Conclusao

No Brasil, enquanto os impostos — direta ou indiretamente — atingem todos, ricos e
indigentes, os gastos publicos tém, em grande medida, fracassado em acancar esses
altimos. Foi argumentado aqui que, tendo em vista que a estrutura fiscal vigente reflete a
presenca de importantes restricbes administrativas e institucionais, estas devem ser
cuidadosamente levadas em consideracéo na discusséo de reformas. Em particular, ressalta-
se 0 papel crucia dos impostos indiretos e a necessidade de se pensar os dois lados do
orcamento simultaneamente.

A luz desse argumento, o artigo propde para o Brasil um esquema de IVA com aliquota
uniforme sobre todos os bens e servicos combinado com transferéncias universais e
incondicionais para as familias ou individuos. O valor das transferéncias seria determinado,
inicialmente, de forma a estabelecer o nivel de isencéo do imposto igual alinha de pobreza
ou de indigéncia. Simulagdes preliminares indicam que tais transferéncias, além de
conferirem substancial progressividade ao sistema tributario, poderiam reduzir de forma
significativa aintensidade da miséria no pais.

19 Observe que este valor é menor do que a carga tributéria média que recai sobre as familias pobres nas
regi6es metropolitanas.



O esguema proposto também apresenta Obvias vantagens em termos de eficiéncia e
simplicidade administrativa. Nesse caso, 0s ganhos estariam associados ndo apenas a
reforma da tributagdo indireta, mas também a possibilidade de se reduzir a complexidade e
as distor¢cbes de outros tipos de impostos e gastos sociais, uma vez que objetivos
redistributivos fossem atingidos através das transferéncias lump-sum. Pode-se esperar ainda
que o cardter universal, simples e transparente do esquema permitiria resgatar um
sentimento de cidadania na populagdo. Isto, mais o fato de que a associagdo do beneficio
com o imposto ressalta a nogdo de restricdo orcamentéria do governo, poderia incentivar a
cooperacao da populacdo com o sistema tributério. Esta € uma questéo que parece critica no
caso do Brasil e daqual depende o sucesso de qualquer propostade reforma fiscal.

Finalmente, vale ressaltar que, dada a profundidade da pobreza e das desigualdades sociais
no pais, outras medidas e programas, inclusive de natureza focalizada, sdo necessarias para
combaté-las. E recomendével, no entanto, que a avaliagdo desses programas inclua uma
comparacaéo de seus impactos com agueles associados a uma variagcdo nas transferéncias
universais envolvendo o mesmo orcamento. Tal abordagem teria o potencia de imprimir
maior racionalidade a politica governamental, evitando, por exemplo, que o0s pobres sejam
tributados para pagar seus proprios beneficios — ou, pior ainda, para pagar beneficios que
nao chegam até eles.
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