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A HIPERTRIBUTACAO DOS POBRES NO BRASIL:
UM MITO INFLUENTE

RESUMO

E muito difundida no Pais a crenca de que os mais pobres sio mais
tributados proporcionalmente a renda do que as faixas de maior renda. E ha
diversos trabalhos que buscam comprovar empiricamente essa tese.
Entretanto, a analise dos dados nao permite chegar a essa conclusao. Neste
artigo busca-se demonstrar, por meio da critica a um trabalho recente que
conclui pela hipertributacao dos pobres, as falhas metodoldgicas que tornam
essa conclusao possivel. As principais s3o: nao consideracao dos subsidios
cruzados nos pregos publicos de agua e eletricidade e das subvencoes
econdmicas em servicos de transporte e na comercializacdo do gas de
cozinha; nao consideracdao na renda nao monetaria dos servicos de satde e
educacao oferecidos gratuitamente pelo Estado e as subvencoes a habitacao
popular; e nao imputacdo as familias proprietarias da tributacao direta das
pessoas juridicas. Quando todas essas falhas sdo retificadas, é possivel

demonstrar que a matriz tributaria brasileira é progressiva.

PALAVRAS-CHAVE: Tributacdo direta. Tributacdo indireta. Subsidios
cruzados. Hipertributagao dos pobres.
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1 IMPOSTOS INVISIVEIS E BENEFICIOS SUBESTIMADOS

A crenca de que, no Brasil, a tributacio dos mais pobres seria
proporcionalmente maior que a dos mais ricos é muito difundida, sendo apenas
mais uma faceta de uma distribuicdo de renda que estaria entre as piores do
mundo!. Essa assimetria na tributacao das varias faixas de renda, em prejuizo dos
mais pobres, se daria porque a regressividade na tributacao indireta — sobre o
consumo — seria tao expressiva que nem mesmo a progressividade dos impostos

diretos — os que incidem sobre renda e patriménio — seria capaz de compensar.

Este texto é uma contestacdo a tese de hipertributacio dos pobres
(em diante, simplesmente “HTP”), por meio da critica a um artigo recente que
busca comprovar empiricamente a tese da HTP: Tributacgdo indireta: aliquotas
efetivas e incidéncia sobre as familias, de Silveira, Palomo, Cornelio e Tonon,
publicado em 2022 — Texto para Discussao n? 2.823, do IPEA (TD). Segundo os

autores do TD:

a regressividade dos tributos indiretos predomina no efeito
redistributivo do sistema tributario como um todo, ou seja,
supera o pequeno efeito redistributivo da tributacao direta.

Algumas insuficiéncias e lacunas do TD, tratadas de forma extensa mais a
frente, desautorizam — ou até invertem — sua conclusao de que existe a HTP.

Essas fragilidades sao:

a) extrair a conclusio de que a matriz tributaria brasileira é regressiva com
base exclusivamente na andlise da renda familiar da Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018, que capta somente um
terco da carga tributaria — ou 12,3% do PIB, de uma carga total
de 33,6% do PIB2, desconsiderando como os restantes 21,4% do PIB
(quase 2/3) da carga incidem efetivamente sobre a renda das familias.

1 “Brazil is one of the most unequal countries in the world, both before and after taxes and
government transfers.” (...) “we present evidence that the net effect of the government
budget on inequality in Brazil can hardly be said to be a reflection of an effective social
contract for redistribution. On the contrary, the patterns of taxation and public spending in
Brazil clearly express the failure of the state to redistribute towards the neediest in the
Society” (Nogueira, Siqueira e Luna, 2015).

2 Referente ao ano de 2018, o mesmo periodo-base do TD. Disponivel em:

<https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos
/publicacoes/29472_989033/Boletim_CTB_2018.pdf?v=4013>.Acesso em: 25 abr.2024.


https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos‌/publicacoes/29472_9890‌33/Boletim_CTB_2018.pdf?v=4013
https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos‌/publicacoes/29472_9890‌33/Boletim_CTB_2018.pdf?v=4013

b) avaliar de forma incompleta a tributacao efetiva do consumo, pois
desconsidera os subsidios cruzados em tarifas de eletricidade e 4gua e
as subvencoes econdomicas concedidas ao gas de cozinha e ao
transporte coletivo urbano;

c¢) nao apropriar integralmente, na renda total das familias, o valor
econdmico dos bens e servicos providos pelo setor publico de forma
gratuita ou subvencionada, especialmente saide, educacao e
habitacao popular, o que contradiz a propria escolha metodologica
dos autores — de tomar a renda total, que inclui a renda nao
monetéria, para estimar a incidéncia tributéria das varias faixas de
renda;

d) apresentar inconsisténcias relevantes em sua estimacao das aliquotas
indiretas incidentes sobre bens e servicos;

e) nao computar a incidéncia efetiva, sobre as familias acionistas e
proprietarias, da tributacdo sobre a renda das pessoas juridicas —
(IRPJ3) e (CSL4) — e dos tributos indiretos sobre as exportacoes.

Ainda que a HTP de fato existisse — e a argumentacao seguinte procura
demonstrar que nao existe — isso nao impediria que o arranjo fiscal brasileiro
como um todo fosse progressivo — na medida em que as transferéncias e a
provisao de bens e servicos pelo Estado mais que compensasse eventual
regressividade na fase de tributacdo. De fato, h4 evidéncias do efeito liquido
progressivo do arranjo fiscal brasileiro, consideradas as etapas de tributacao e

de redistribuicao dos recursos arrecadadoss.

A HTP é um complemento essencial de sua ideia-mae: a de que a
desigualdade no Brasil, mesmo depois de tantos progressos sociais e
redistributivos, ainda se manteria na vizinhanca dos padroes anteriores a
Constituicao de 1988. Por essa 6tica, a melhoria na desigualdade brasileira teria
sido marginal e inexpressiva, demandando sempre medidas adicionais de
redistribuicdo para compensar a suposta HTP. Neste exato momento, aliés,
discute-se a possibilidade de elevacdo da tributacao direta — aumento do

imposto de renda — para compensar a alegada HTP no consumo. E como se tudo

3 Imposto sobre a renda das pessoas juridicas.
4 Contribuicao social sobre o lucro da pessoa juridica.

5 Silveira e Palomo. 2023. Disponivel em: <https://commitmentoequity.org/wp-
content/uploads/2024/01/ceq129.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2024.
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o que se fez ao longo de mais de trés décadas nao tivesse movido o ponteiro da

desigualdade brasileira.

A forca dessa nocao é surpreendente porque o ja feito desde 1988 nao foi
pouco: quase universalizacdo da satude publica e do ensino béasico, com
concomitante migracdo da classe média para servicos privados de saude e
educacao; acesso inclusivo ao ensino superior; protecao social nao contributiva
a deficientes e idosos, por meio do BPC¢; renda basica garantida a dezenas de
milhdes de familias; diversos outros beneficios a um contingente ainda mais
numeroso, por meio do Cadastro Unico; e programas de habitacio popular

fortemente subsidiados com recursos publicos e do FGTS?.

Reais ou supostas, as nogoes de que “a desigualdade brasileira é das
piores do mundo” e “os pobres sdo hiper tributados” sao duas vacas sagradas
cuja formidavel musculatura politica vem empurrando a economia brasileira
rumo a um redistributivismo crescente e insustentavel, tendéncia que atrofia o
investimento publico — por drenar crescentes parcelas do orcamento — e reduz o
impeto do investimento privado — por induzir juros reais elevados — e, mais
recentemente, por estar provavelmente provocando queda na taxa de
participacao da Populacdo Economicamente Ativa (PEA), especialmente entre

mulheres e jovenss.

A combinacao de juros cronicamente elevados e investimento insuficiente
trava a economia e impede o aumento da produtividade e a criacdo de boas
oportunidades no mercado de trabalho, condenando parte da populacio a
ocupacoes de baixa remuneracao e a eterna dependéncia de programas sociais,
subvencoes e auxilios para compensar a renda mediocre que uma economia de

escassa produtividade impoe.

A tese da HTP é o mais importante pilar ideol6gico do distributivismo
em sua fase atual e tem grande apelo académico. O TD é um dos mais recentes
exemplos de trabalhos que batem nessa tecla. A critica ao TD, portanto, € uma

critica a essa linha de argumentacao.

(=2}

Beneficio de Prestacdo Continuada.
Fundo de Garantia do Tempo de Servico.
8 Ver em: <https://www18.fgv.br/mailing/2024/ibre/boletim_macro_mar%C3%A70/22/>.

~
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A seguir sao apresentadas de forma extensiva as criticas a metodologia e

as conclusoes do artigo.

2 AVALIACAO INCOMPLETA DA INCIDENCIA TRIBUTARIA EFETIVA DO
CONSUMO

O TD mensura a tributagcao incidente sobre os diferentes estratos de
renda da populacdo, que é dividida em dez segmentos, chamados decis,
ordenados por sua renda média. O primeiro decil corresponde aos dez por cento
da populacdo que tém a menor renda. Essa ordenacao prossegue até o décimo e
ultimo decil, que retne os dez por cento de renda mais alta. A incidéncia
observada é sobre a renda capturada na POF 2017-2018. A renda gerada e retida
nas pessoas juridicas nao é captada nessa avaliacao, de modo que a incidéncia
mensurada no TD abarca apenas um terco da carga tributaria total. Como as
pessoas juridicas pertencem as pessoas fisicas — e sdo veiculos de geracao e
acumulacdo de renda em beneficio das familias proprietarias - a
desconsideracao da incidéncia tributaria sobre as PJ leva o TD a concluir por
uma regressividade que, de fato, inexiste na matriz tributaria brasileira, como se

demonstrara mais a frente.

Para a mensuragdo da carga tributaria sobre cada decil, o TD considera
exclusivamente os conceitos juridicos classicos de tributacao: impostos,
contribuigoes sociais, contribuicoes de intervencao no dominio econémico etc. Essa
é outra deficiéncia critica do TD: nao computa os subsidios cruzados (em tarifas
de eletricidade e 4gua) ou as subvencoes (em tarifas de transporte coletivo e

no gas de cozinha) como componentes relevantes da matriz tributaria brasileira.

O TD parte da matriz insumo-produto para definir as aliquotas de
tributos indiretos incidentes sobre os produtos e servicos consumidos pelas
familias, por meio da agregacao da tributacao que ocorre ao longo das cadeias
produtivas até a aquisicdo pelo consumidor final. Chega-se, assim, a uma
estimativa da tributacado incidente sobre os precos finais dos bens e servicos.
Essas aliquotas inferidas para 126 itens sao apresentadas em tabela propria no
TD. Depois, ¢é feita uma transposicao das aliquotas estimadas dessas grandes
categorias para um conjunto mais especifico, de 4 mil produtos, por onde esses

itens se ramificam. Por exemplo, o item Eletrodomésticos se subdivide nos



produtos especificos captados na composicdo das cestas de consumo das

familias, como liquidificadores, televisoes, ventiladores etc.

O peso da tributacao indireta sobre a renda de cada decil ¢é calculado pelo
somatorio das incidéncias que recaem sobre os produtos da cesta de consumo
representativa do respectivo decil e equivale ao numerador da incidéncia. Ja o
denominador desse calculo nao é a renda monetaria — aqueles valores
efetivamente recebidos em dinheiro pelas familias antes do pagamento dos
impostos — mas a “renda total”. A renda total é a soma da renda monetaria e da
renda nao monetaria. A renda ndo monetaria, por sua vez, é a soma do valor
imputado do aluguel que seria cobrado da familia, caso a residéncia que ocupa
nao fosse de sua propriedade. Também formam a renda nao monetéaria os bens
produzidos pelas familias para autoconsumo (geralmente produtos agricolas) ou
bens e servicos oferecidos gratuitamente pelo governo e por organizacoes

sociais. Esses itens, somados a renda monetaria, formam a renda total?

Nos quatro topicos seguintes (2.1 a 2.4), demonstra-se quanto os
subsidios cruzados e as subvencoes reduzem a carga tributaria efetiva do
transporte coletivo, do gés, da eletricidade e de agua. Essa reducao é tao
significativa que, em alguns casos, supera a tributacdo nominal e se transforma
em imposto negativo. No item 2.5 sao analisados os impactos redistributivos
dos servigos de satide e educacao publica e dos programas de habitacao popular.
No item 2.6, sdo analisadas as distor¢oes que os dispéndios com aquisi¢cao ou
construcao de habitacao pelas familias podem ensejar na apuracao de sua carga

tributéria efetiva.

2.1. SUBVENCAO AO TRANSPORTE PUBLICO

As subvencgOes pagas pelos municipios e mesmo pelos Estados ao
transporte coletivo tém-se elevado ano a ano. No municipio de Sao Paulo, a

estimativa da SPTrans!° é de que a passagem cubra apenas 42,1%! do custo,

9 Conforme os autores: “O pardmetro para avalia¢ao da incidéncia dos tributos indiretos, se
a renda ou as despesas em consumo, é o objeto da secdo 4, em que se apontam as razoes
para o emprego da renda total, ou seja, da soma entre rendimentos monetdrios e nao
monetarios. Sinteticamente, o uso das despesas de consumo implica a redugdo expressiva
da regressividade dos tributos indiretos e, como se sustenta, ndo reflete a real pressdo dos
tributos incidentes sobre o consumo para a capacidade contributiva das familias”.

10 S3o Paulo Transporte S/A.



demandando subvencao de R$ 6,05 por viagem. Supondo-se uma viagem de ida
e volta em todos os dias uteis (21), tem-se um “imposto negativo” para cada

usuario de R$ 254 (21 x 2 x 6,05).

Ainda que se considerem os tributos incidentes sobre a tarifa — o TD
aponta uma aliquota de 16,52% (item 49002) — a magnitude da subvencao
concedida pelo poder publico, superior a 50% do custo, elimina a tributacao
nominal e, indo além, a transforma em imposto negativo. Os usuarios recebem
subsidio superior a tributacdo aparente do servico. O impacto redistributivo
desse arranjo é inegavel, ndo importando a taxonomia juridica que se escolha

para classifica-lo.

2.2, SUBVENCAO AO GAS DE COZINHA

O programa de subsidio ao gis do governo federal atende a mais de 5
milhées de familias. Os beneficiarios recebem o valor de um botijao
bimestralmente. Assim, se seu consumo for de um botijao por més, o subsidio
equivalera a 50% do consumo, com custo do botijao a R$ 100,00 — subsidio
bastante superior a tributacao, que € de R$ 32,99 (item 35001). Na hipotese de
o consumo ser de meio botijao por més, o imposto negativo sobre o consumo do
gas sera de R$ 67,01, tomando-se essa aliquota de 32,99% e o preco do botijao a
R$ 100. Nesse caso, o imposto negativo é mais que o dobro da tributacao

nominal.

2.3. SUBSIDIOS CRUZADOS NAS TARIFAS DE ELETRICIDADE E AGUA

As tarifas de eletricidade e saneamento estao submetidas a um modelo de
subsidio cruzado, que impde precos crescentes aos consumidores de maior
renda ou consumo. Independentemente de sua classificacdo juridica, esse
arranjo impde tributacdo efetiva adicional aos usuarios de maior renda e
consumo. Esse excedente de receita é repassado aos usuarios de menor renda e
consumo por meio de tarifas unitarias menores, configurando novo imposto

negativo. O fato de esse arranjo nao ser computado como carga tributaria

1 Ver em:<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2023/09/15/prefeitura-sp-
gasto-subsidio-onibus-empresas.htm#: ~:text=Sem%200%20subs%C3%ADdi0%2C%20a%
20tarifa,%24%204%2C40%20desde%202020.



formalmente é irrelevante. Substantivamente, os precos mais elevados
equivalem a tributacdo adicional e os precos mais baixos a subsidios
governamentais, embora nao estejam submetidos a essas tipificacoes juridicas e

contabeis.

Tomando-se por base o Distrito Federal'2, para um consumo mensal de
150 KWh, a tarifa para as familias de baixa renda (Cadastro Unico) é de R$
62,89 — um desconto de 45,3% da tarifa convencional, que é R$ 114,93. Mesmo
sendo um exemplo moderado de transferéncia de renda — ha casos mais
extremos, tipico dos decis mais baixos — esse subsidio é ainda superior a
aliquota de 32,99% (item 35001)3, inferida no TD. Embora a determinacao do
imposto negativo ndo possa ser feita com precisdo absoluta de forma
simplificada (a retirada do subsidio reduziria a tarifa convencional, gerando
reequilibrio de preco, cujo céalculo preciso foge ao escopo deste texto), é certo
que ele existe, pois o subsidio (45,3%) é muito superior a tributacdo aparente

(32,99%) do servico em 2018.

Mecanismo parecido é adotado nas tarifas de dgua. Ainda tomando as
tarifas no Distrito Federal’4, a conta para um consumo mensal de 26 mil litros
pagando a tarifa convencional é de R$ 297,02 (R$ 11,42 por mil litros); a conta
para a metade desse consumo (13 mil litros) para consumidores da tarifa social
é de R$ 12,36 (R$ 2,06 por mil litros). Nesse exemplo, a tarifa social média tem
um desconto de 82% em relacdo a praticada na faixa de maior consumo. Como
na energia elétrica, o calculo preciso do subsidio requer estimativas complexas
do preco de reequilibrio da tarifa convencional. De todo modo, pela magnitude
na diferenca dos precgos unitarios, é certo que, para as faixas de consumo mais
baixo, o imposto sobre consumo de 4gua e saneamento é negativo. A aliquota de
tributacao inferida no TD para esse servico é de 9,42% (item 35001), uma fracao
insignificante ante o desconto de 82% garantido pelo subsidio cruzado em

relacdo a tarifa de maior consumo.

12 Ver em: <https://www.neoenergia.com/web/brasilia/sua-casa/composicao-tarifaria>.

13 Essa aliquota ndo mais prevalece, em funcao de alteracoes na tributagdo da energia elétrica
promovidas desde 2018. Atualmente, a tributacdo da energia elétrica no DF é de 21,96%,
divididos entre ICMS (18%) + PIS e Cofins, o que amplifica o imposto negativo para os
consumidores de menor renda e consumo.

14 Ver em: <https://www.caesb.df.gov.br/tarifas-e-precos.html>.
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2.4. RELEVANCIA REDISTRIBUTIVA DOS SUBSIDIOS E SUBVENCOES

As subvencoes e subsidios cruzados em precos publicos reduzem
significativamente os gastos das familias de baixa renda com os grupos de
orcamento familiar definidos pelo IBGE como Habitacdo (que capta os gastos
com energia elétrica, agua e gas) e Transportes (que capta os gastos com
transporte coletivo). Esses dois grupos de despesas equivaliam, em 2018, a 29%
e a 16% (45%, em conjunto) dos gastos médios das familias dos primeiros 4
decis de renda, conforme o TD. E de se notar que esses beneficios abrem espaco
para que as familias aumentem seu consumo de outros bens de maior

tributacao.

Ainda de acordo com o TD, o grupo Alimentacao é o segundo com maior
peso para as familias dos quatro primeiros decis: 26% da renda. Dessas
despesas, o subgrupo mais importante é o de Alimentacao no Domicilio. Assim,
a tributacdo modal da cesta basica é uma boa aproximacao da tributacao efetiva
desses quatro decis no item Alimentacdo. A cesta basica é isenta de tributos
federais e, na maioria dos Estados, sofre incidéncia modal de 7% no ICMS. Além
disso, os hortifratis sao, na maioria dos Estados, totalmente isentos de

tributacao?s.

Os grupos Habitacdo, Alimentacdo e Transportes respondem em
conjunto por 71% dos gastos das familias dos primeiros quatro decis. Os 29%
restantes, sobre os quais efetivamente recai a tributacdo ordinaria e mais
elevada, se repartem pelos demais itens: Higiene, Assisténcia a Saude,

Vestuario, Educacao, Cultura, Despesas Diversas e Servicos Pessoais.

2.5. DESCONSIDERACAO DA RENDA EQUIVALENTE A SERVICOS
PUBLICOS GRATUITOS

Como ja citado, os autores do TD optaram por estabelecer a renda total
como o denominador do peso da tributacio sobre as familias. Ao fazerem essa
escolha metodologica, rejeitaram a opcao de inferir o peso da tributacao indireta

simplesmente comparando a aliquota média de cada classe, o que seria a

15 Tabela Abras Gi. Ver: <https://g1.globo.com/economia/noticia/2023/07/04/saiba-como-a-
reforma-tributaria-pode-mexer-nos-precos-da-cesta-basica-e-o-que-esta-em-
debate.ghtml#1>.



escolha “natural”. Afinal, a comparacao das aliquotas médias de tributacao de
cada classe pode indicar o grau de aderéncia da matriz tributaria a principios
classicos de tributacdo, como o da essencialidade, que, por definicao, tem efeito

redistributivo.

Os autores descartaram, por outro lado, a opcao de mensurar e incluir na
renda das familias o valor economico dos bens e servicos fornecidos
gratuitamente pelo Estado — beneficios em espécie, mesmo diante do grande
peso econdmico desses beneficios. Desses, os mais importantes sao os servigos
de saude e educacao e os subsidios a moradia popular. Segundo os autores,
haveria dificuldades técnicas quase intransponiveis para apurar os beneficios

estatais segundo as classes de renda:

[o] principio do beneficio advoga pela associacao do conceito de
equidade tributaria aos gastos governamentais e, dessa forma,
considera como métrica o montante de impostos pagos bem
como sua contrapartida, os servicos recebidos por cada
individuo. Dentre os problemas dessa teoria, a inviabilidade de
mensurar a exata quantia de beneficios providos a cada
individuo pela atuacao do Estado — que se faz presente nas mais
diversas esferas da vida social bem como de forma heterogénea
entre individuos e classes sociais — torna esse principio quase
que inaplicavel em termos praticos.

Assim, fez-se a escolha de mensurar o impacto da tributagdo com relacao

ao total de cada decil.

A preocupacao com a dificuldade técnica na apuracao dos beneficios em
espécie parece exagerada. De fato, é mais complexo apurar a incidéncia
tributaria efetiva dos milhares de produtos adquiridos em mercado pelas
familias do que mensurar em termos razoavelmente precisos o valor dos
beneficios recebidos em espécie. Como se verd mais a frente, a magnitude
desses beneficios, destacadamente a satide e a educacao publicas, mais que
justificam o esfor¢o analitico de discrimina-los. Afinal, os tributos nao sao
instituidos arbitrariamente e nem a utilizacdo de seus recursos é aleatoria, mas

tém por fim custear escolhas publicas, entre elas a promocao de maior igualdade.

Se o uso dos recursos publicos gerados com a tributacao fosse mesmo
irrelevante e a avaliacao de justica da matriz fiscal pudesse ser feita mirando-se
apenas a etapa da tributacdo, a consequéncia logica seria reduzir ou eliminar, de

pronto, a tributacdo indireta, pois isso, por si sO, reduziria a alegada



regressividade do sistema tributario. O impacto de tal “melhoria” na matriz
tributaria, naturalmente, seria devastador para as politicas redistributivas, com
grande prejuizo para os mais pobres. Isso demonstra que uma avaliacao
unilateral — focada apenas na etapa da tributacdo — nao tem muito sentido
normativo ou politico. E muito menos sentido sob a perspectiva econémica:
qualquer agente racional preferiria para si uma tributacao liquida negativa,

ainda que “injusta”, a uma tributacao positiva “justa”.

A escolha dos autores se completou com a definicao do tipo de renda a
ser utilizada no denominador da incidéncia: optou-se pela renda total captada
na POF 2017-2018, que agrega a renda monetaria a chamada renda nao
monetéaria. Essa, por sua vez, corresponde aos bens autoproduzidos e os
recebidos de organizacoes sociais, além do aluguel imputado, que é o aluguel de
mercado que se cobraria caso o imo6vel ocupado pela familia nao fosse proprio.

A renda nao monetéaria nao é tributada.

A validade dessa escolha metodolégica pode ou nao ser aceita, mas, uma
vez feita, deveria ser consistente para todo o conjunto de bens e servigcos obtidos
de forma gratuita pelas familias. Nao hé razao para que os beneficios de menor
valor recebidos de organizacoes sociais sejam considerados na renda, mas que
os relativos a satde e a educacao publicas e aos subsidios a moradia popular

sejam ignorados.

Tais servicos e subvencoes tém expressivo valor econémico e forte
impacto redistributivo. Os valores de renda nao monetéaria considerados no TD
para os decis mais baixos sao insignificantes perto do valor economico dos

servicos de satde e educacao e das subvencoes a habitacao popular.

O custo por aluno da rede publica do ensino basico, em 2017, segundos
dados do MEC, foi de R$ 6.823 em 2017, a precos de 2016. Com a devida
correcao para os precos de 2018, tem-se um gasto unitario de R$ 7.362, o que
representa, para uma familia com apenas um estudante na rede publica do
ensino basico, uma renda mensal nao monetaria de R$ 614. Para uma familia

com dois estudantes, esse valor sobe para R$ 1.228.

16 Disponivel em: <https://www.moderna.com.br/anuario-educacao-basica/2021/financia
mento. html>. Acesso em: 24 abr. 2024.

10


https://www.moderna.com.br/anuario-educacao-basica/2021/financiamento.html
https://www.moderna.com.br/anuario-educacao-basica/2021/financiamento.html

Com relacdo a saade publica, os gastos das trés esferas de governo
atingiram R$ 264 bilhdes em 20177, Se distribuido de forma homogénea por
toda a populacao, esse valor corresponderia, naquele ano, a um acréscimo de

R$ 330 na renda mensal de uma familia de trés pessoas.

Assim, o valor econémico dos servicos publicos de educacgao e saiide no
ano de 2018 pode ser estimado de maneira muito conservadora em R$ 944
mensais para as familias do primeiro decil de renda. Somente esse acréscimo de
renda equivale a quase 5 vezes a renda nao monetaria familiar considerada no

TD para esse grupo (R$ 203,50) e mais de duas vezes a renda monetaria

(R$ 432,50).

Silveira e Palomo fazem constatacdo semelhante!8. Demonstram que os
beneficios de saude e educacio tém grande importancia econémica para os decis
de menor renda, ao apresentarem a relacoes entre a soma dos beneficios de
saide e educacdo publicas e a renda total estimada na POF 2017-2018.

Essas relacoes sao decrescentes com a renda, conforme a seguinte tabela:

Tabela 1. Servicos de satide e educacao publicos sobre a renda total

Decil 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

(saude + educacao)

/ renda total 169,5% | 79,2% | 51,1% | 34,2% | 25,0% | 17,9% | 13,0% | 9,2% | 5,5% | 1,8%

Fonte: Silveira e Palomo (2023).

Quando o impacto de 169,5% dos gastos de satde e educacao é somado a
renda total do primeiro decil, a aliquota retificada de tributacao indireta desse
grupo cai de 23,4% para 8,7%, uma queda de praticamente dois tercoszo.
O mesmo exercicio pode ser feito para os demais decis, cujos resultados sao

apresentados na Tabela 2.

17 Silveira e Gaiger. 2021. O Gasto em Satide e suas Bases de Financiamento: dinamica e
tendéncias para o Brasil.

18 Silveira e Palomo. 2023. Disponivel em: <https://commitmentoequity.org/wp-
content/uploads/2024/01/ceq129.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2024.

20 Renda per capita do primeiro decil = R$ 212; renda de uma familia modal de 3 pessoas =
R$ 636; renda retificada com ganhos de satide e educacido = 636 * 2,69 = 1.710,84; carga
tributaria retificada = ((0,234 * 636) / 1710,84 = 8,98%.
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Tabela 2. Impacto de satde e educacio na incidéncia tributaria

Incidéncia (satde + educacéo) Aliquota Indice da queda da
Decil Tributéaria Indireta / renda total retificada incidéncia indireta
do TD (A) (B) (© (1-C/A)
1 23,4% 169,5% 8,7% 0,63
2 17,3% 79,2% 9,7% 0,44
3 15,6% 51,1% 10,3% 0,34
4 14,3% 34,2% 10,7% 0,25
5 14,0% 25,0% 11,2% 0,20
6 13,1% 17,9% 11,1% 0,15
7 12,7% 13,0% 11,2% 0,12
8 12,5% 9,2% 11,4% 0,08
9 11,5% 5,5% 10,9% 0,05
10 8,5% 1,8% 8,3% 0,02

Elaboracao do autor. Fonte: Silveira e Palomo (2023).

A alocacao dos beneficios de satide e educacao publica na
renda dos decis, mesmo sem considerar outras retificacoes
necessarias, ja retira a sustentacao empirica da tese de HTP.
As diferencas de incidéncia tributiria entre as classes extremas (primeiro e
ultimo decis) se tornam insignificante e certamente estao na margem de erro da

metodologia adotada.

Uma segunda constatacao, também muito importante, é a de que o SUS e
a educacao publica estao, de fato, atendendo os mais pobres. A sua influéncia na
renda n3o monetéria do primeiro decil é muito relevante e essa influéncia vai
caindo a medida que cresce a renda, o que tende a indicar que ha boa
focalizacao desses servicos nos segmentos de mais baixa renda. Entretanto, os
dados analisados neste artigo sao insuficientes para se ter certeza sobre essa

altima conclusao, que fica como hipo6tese de trabalho.

Para além desses dois fatores, os subsidios do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV) também sao muito relevantes na renda das familias
beneficiadas. Ao ocuparem o imoével adquirido em condicGes mais favoraveis
que as de mercado, passam a ter a renda do aluguel imputado a precos de

mercado.

Enquanto a taxa usual do financiamento habitacional com recursos da

poupanca esta em torno de 12% ao ano + TR, a menor taxa do PMCMYV ¢ de
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4,75% a.a. + TR. Para um financiamento de R$ 80 mil, em uma aquisicao de
R$ 120 mil, esse diferencial de juros equivale a uma renda mensal nao
monetaria de R$ 483 no primeiro ano do financiamento. Em um financiamento
de 20 anos, a média dos subsidios recebidos em duas décadas ficara em torno de

R$ 240 por més.

Além disso, deve-se considerar o desconto no preco a vista do imovel
combinada a isencao de ITBI, duas caracteristicas quase universais no modelo
de financiamento do PMCMYV. Considerando a menor aliquota de ITBI (2%),
para um imével com valor venal de R$ 120 mil, o desconto a vista equivale a
R$ 6 mil e a isencao do ITBI, a R$ 2,4 mil. Se esses valores fossem cobrados nas
prestacoes do financiamento, gerariam uma adicional de R$ 92 na prestacao
mensal, por um prazo de 20 anos, a taxa de 12% a.a. Para a taxa subsidiada de

4,75% a.a., esse adicional seria de R$ 52.

Seria ainda possivel estimar os descontos ou isencoes de despesas
cartorarias, que sao beneficios adicionais do PMCMYV. Dadas as diferencas entre
os emolumentos cartorarios nos estados, vale a pena somente registrar a
existéncia desses valores, deixando sua mensuracdo precisa para futuras

investigacoes.

Em conclusao, parece claro que os valores imputados pelo TD como
renda nao monetaria para os decis mais baixos sao insignificantes
perto do efetivo valor dos bens e servicos recebidos por esses
grupos. Essa nao imputacao é agravada pelo fato de que ha um viés de
utilizacdo desses servicos: quanto menor a renda, maior sua utilizacao pelas
familias2. A consequéncia dessa subestimacdo do denominador é estimar
valores muito elevados e irrealistas para a carga tributaria efetiva das familias

de menor renda.

2.6. POUPANCA IMOBILIARIA E TRIBUTOS

A principal justificativa para a escolha da renda total como padrao de
comparacao da carga tributaria entre os decis é o fato de as familias de renda

mais alta pouparem parte de sua renda. Nessa linha de raciocinio, a poupanca

21 Silveira e Palomo. 2023. Disponivel em: <https://commitmentoequity.org/wp-
content/uploads/2024/01/ceq129.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2024.
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nao seria tributada, pois nao é consumo. Por isso, sua retirada do denominador
da incidéncia tributaria equivaleria a uma elevacao esptria da carga aferida para
os decis de renda mais alta, o que poderia mascarar a real regressividade do

sistema tributario.

Ocorre que ¢ falsa a nocao de que a poupanca nao seja tributada. Por
razoes contabeis, os gastos das familias com construcao ou aquisi¢ao imobiliaria
nao sao considerados como consumo, mas como investimento. Assim, todo o
gasto que uma familia tem ao construir uma casa nao é computado para fins de
mensuracao de sua carga tributaria de consumo. Mas ela nao desparece por

conta dessa injuncao contabil. Tem peso efetivo sobre o orcamento familiar.

Mesmo que a poupanca para aquisicdo ou construcao futura nao seja
tributada nos anos em que é acumulada, ela o serd em algum momento do
futuro. Para a maioria das familias, a poupanca é quase toda transformada em
patrimonio imobiliario — geralmente para uso proprio. Grande parte da riqueza

das familias brasileira é imobiliaria, nao financeira.

O fato é que, no momento da aquisicao ou da construcdo do imével, todos
os tributos indiretos que incidem sobre os materiais e servigos serdo pagos.
Novamente é importante observar que a avaliacdo do impacto regressivo ou
progressivo da tributacao nao pode ser condicionado as classificacoes contabeis
ou juridicas. Essas classificacbes tém objetivos outros que a analise e

determinacao do impacto concentrador ou redistributivo dos impostos.

3 INCONSISTENCIAS RELEVANTES NA TABELA DE INCIDENCIAS

A segunda vulnerabilidade do TD ¢ a inconsisténcia de varias aliquotas de
tributacdo inferidas por sua metodologia. Essas imprecisoes em relacao a real
carga tributaria de alguns bens e servicos pode ser feita por simples inspecao,
com base nas tabelas de base de calculo e aliquotas de incidéncia determinadas
legalmente. Nao € necessario maior esforco estatistico para esse teste,

especialmente nos casos de subestimacao.

Em um exame nao exaustivo, foram encontradas 11 inconsisténcias entre

0s 126 itens da tabela, um indice de praticamente 10%.
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A frequéncia e a relevancia dos erros encontrados parecem indicar que a
matriz-insumo produto, por seu alto nivel de agregacao em contraposicao a
extrema especificidade da legislacdo tributaria, talvez nao seja base confiavel
para o célculo de aliquotas de incidéncia. Essa é mais uma fonte de davida sobre

as conclusoes do TD. Vejamos algumas ocorréncias.

A aliquota do item Edificacoes é estimada em 0%, o que nao é realista.
A construcao de um prédio de apartamentos, por exemplo, sofre incidéncia do
regime RET, para as incorporacdes imobiliarias, mas, principalmente, da
tributacdo acumulada em todos os insumos adquiridos pelo construtor —
cimento, tijolos, portas, janelas, pisos e revestimentos, material elétrico, metais
etc. —, o que afetara o preco final do imoével. Para se ter uma ideia da ordem de
grandeza da tributacdo sobre insumos, apontam-se as aliquotas de alguns
desses itens conforme a estimativa do proprio TD: vidros, ceramicos e outros
produtos da mineracao (item 23003): 27,08%; produtos da exploracao florestal
e silvicultura (02801): 15,83%; tintas, vernizes, esmaltes e lacas (20923):
15,83%. Muitos materiais largamente utilizados na construgao habitacional
constam indevidamente com aliquota 0% no TD: cimento (23001), artefatos de
cimento, gesso e semelhantes (23002) e maquinas para extracdo mineral e

construcao (28002).

Outra inconsisténcia na tabela é a atribuicdo de aliquota 0% ao item
Pecas e Acessorios para Veiculos Automotores (29921). Autopecas sdo insumos
de manutencao veicular e tém peso relevante nos orcamentos das familias de

decis mais altos de renda.

Existem outras imprecisdes na tabela, mas que nao tém necessariamente
influéncia sobre os resultados do TD. Apenas demonstram a inconsisténcia
sistémica dessas inferéncias. O item Minério de Ferro (07911) aparece com
aliquota 0%, o que demonstra que nem sequer a Compensacao Financeira pela
Exploracao Mineral — CFEM, que equivale a 3,5%, foi computada. De igual
modo, os royalties também nao foram considerados no caso do item Petréleo,
Gas Natural e Servigos de Apoio (06801). Somente os royalties podem variar de
5% a 15% do valor da exploracao. Novamente, pode-se argumentar que a CFEM
e os royalties nao sao tributos, mas rendas patrimoniais dos entes publicos.

E novamente deve-se alertar que a natureza juridica ou contabil nao afeta a

15



natureza econdmica dessa imposicao, que € igualmente transmitida para todos

os bens ao longo da cadeia produtiva.

A aliquota indireta inferida para o actcar (item 10921), de 17,94%, parece
elevada, considerando a isencao de tributos federais e a aliquota modal de ICMS
de 7% praticada pela maioria dos estados22. O item Ovos (01924) teve aliquota
estimada em 11,98%, um produto isento de tributos pela Unido e por 23 estados

que respondem por 96% da populacao brasileira.

Outros dois produtos com grande peso relativo na cesta dos decis mais
baixos — o 6leo de soja (item 10932) e o café em po (item 10933) — tiveram suas

aliquotas estimadas acima de 19%, mesmo sendo itens da cesta basica.

A vista da frequéncia e da magnitude das inconsisténcias verificadas na
tabela de incidéncias, seria aconselhavel a verificacdo de consisténcia dessas
aliquotas estimadas no TD, especialmente por estarem aparentemente
adicionando mais um viés de HTP na avaliacao do peso da tributacao sobre as

varias classes de renda.

4 NAO IMPUTACAO DA TRIBUTACAO DAS PJ AS FAMILIAS
PROPRIETARIAS

A terceira insuficiéncia do TD é ndo mensurar e nao imputar as familias —
na condicao de acionistas ou proprietarias — os impostos diretos sobre pessoa

juridica e os impostos indiretos sobre exportacgoes.

Como ja se fez referéncia, a renda capturada pela POF nao abarca a renda
das pessoas juridicas e seu peso na distribuicdo da renda nacional — e na
tributacdo dessa renda. Como a aliquota de tributacdo média sobre a renda das
familias na POF é estimada no TD em 19,2% e a renda correspondente é de
64,2% do PIB, a carga tributaria em que o TD fundamenta suas conclusoes € de
somente 12,3% do PIB (19,2% * 64,2%), deixando de fora da anélise 21,3% do
PIB, que é o percentual da carga tributéaria nao gerado pela renda ou dispéndios
capturados na POF. Essa lacuna é relevante e prejudica o objetivo do TD de

mensurar a distribuicio da incidéncia tributaria efetiva sobre as classes de

22 Tabela Abras Gi. Ver: https://g1.globo.com/economia/noticia/2023/07/04/saiba-como-a-
reforma-tributaria-pode-mexer-nos-precos-da-cesta-basica-e-o-que-esta-em-debate.ghtml#1
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renda, o que enfraquece suas conclusoes. Pessoas juridicas sdo meros veiculos
juridicos de geracao de renda e acumulacao de patrimonio para as familias, que
sao a unidade insubstituivel para avaliacao da justeza da incidéncia tributaria e

da distribuicao de renda (e da riqueza) na economia.

A tributacdo direta sobre a pessoa juridica incide, do ponto de vista
econdmico, sobre seus proprietarios e acionistas, ainda que nao imediatamente.
Equivale a uma tributacao alternativa a que se poderia aplicar aos dividendos,

com o peso adicional de gravar também os lucros retidos.

Segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) referentes a
2018, a arrecadacao como proporc¢ao do PIB do IRPJ foi de 1,74% e a da CSL, de
1,11%, totalizando 2,85% de tributagdo direta sobre o lucro das PJ. E esses
valores nao incluem o imposto de renda retido na fonte (IRRF), que
basicamente incide sobre aplicacoes financeiras e renda do trabalho e da pessoa
juridica. O IRRF corresponde a 3,85% do PIB. Sua distribuicao entre PF e PJ
nao ¢ discriminada no relatorio da STN. Assim, uma estimativa de 3% do PIB
para a tributacdo sobre a renda das empresas é bastante conservadora, podendo
chegar a 4%, a depender de quanto o IRRF corresponde aos rendimentos de

servicos ou de aplicacoes financeiras das PJ23.

O mesmo pode ser dito da tributacao indireta sobre exportacoes — que
nao incide na cesta de consumo das familias residentes. Essa tributacdo é
consequéncia da nao restituicdo integral dos tributos indiretos recolhidos na
cadeia produtiva dos itens exportados, uma espécie de residuo nao intencional
provocado pela incapacidade da legislacao tributaria de garantir a restituicao
integral aos exportadores da tributacdo acumulada ao longo da cadeia

produtiva. O residuo é estimado em 8% do valor das exportagoes24.

O Brasil é tipicamente exportador de commodities. Os precos desses itens
sao determinados no mercado global e as firmas exportadoras sao, portanto,
“tomadoras de precos”, o que, no jargao econOmico, significa que os

exportadores nao sao capazes de elevar seu preco de venda para compensar a

23 A OCDE tem estimativa de 3,2% para a carga tributaria brasileira sobre o lucro das empresas.
Disponivel em: <https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/corporate-tax-statistics-first-e
dition_00123d89-en>. Acesso em: 21 abr. 2024.

24 Segundo a Confederacao Nacional da Industria (CNI), em apresentacao feita na Camara dos
Deputados, em junho de 2023, a aliquota de tributos indiretos residuais na exportacao é, em
média, de 9,7% da receita liquida.
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tributacao residual. Nessa situacao, as firmas produtoras e exportadoras sao as
que efetivamente arcam com a carga tributaria residual sobre exportacées.
E,em dltima instancia, sao as familias proprietarias e acionistas dessas

empresas as contribuintes efetivas.

E qual o volume dessas lacunas na imputacao de carga tributaria efetiva?
A carga tributaria sobre exportacoes, considerando a ja citada aliquota residual
de 8% e exportacoes equivalentes a 14,7% do PIB, pode ser estimada em 1,2% do
PIB para o ano de 2018. J4 a carga relativa a impostos indiretos sobre empresas,

como ja se adiantou, é de 3% do PIB, em bases conservadoras.

Por um ou outro canal, a parcela da carga tributaria nao capturada pela
renda e pelos dispéndios da POF ira incidir sobre as familias residentes, com
excecdo das relativas a renda de ndo residentes e a tributacao residual incidente
sobre compras governamentais. A renda capturada na POF é de mais ou menos
2/3 da renda nacional e responde por 1/3 dos tributos, aproximadamente. Se o
1/3 restante da renda responde por 2/3 da tributagdo nao captada na POF e se
essa carga incide quase inteiramente sobre os decis mais altos (familias
acionistas e proprietarias), a incidéncia efetiva sobre essas ultimas ¢,
inescapavelmente, maior que aquela propor¢ao capturada na POF. Como as
familias dos decis mais baixos certamente nao serao significativamente afetadas
pelas incidéncias nao capturadas na POF e, como ja demonstrado, ndo existe
regressividade de fato na tributacdo indireta do consumo, a conclusao
inescapavel é de que a matriz tributaria brasileira é progressiva.
Mensurar o grau dessa progressividade foge ao escopo deste artigo, mas sua

existéncia é incontestavel, pelos argumentos ja apresentados.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A contestacao que se fez aqui pode, sem duvida, ser aperfeicoada por
meio de exercicios quantitativos mais refinados e mais abrangentes. Entretanto,
os pontos levantados parecem suficientes para descredenciar a tese da HTP.
Existem imprecisoes e insuficiéncias no TD que mereceriam reavaliacao e

eventual retificacao.
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Pela ordem de sua importancia quantitativa, as maiores fontes de viés
sdo: a nao inclusao dos beneficios de satude, educacao e habitacao popular como
componentes da renda nao monetaria dos decis; a nao computacao dos
subsidios cruzados e subvencoes econdmicas no calculo da carga efetiva de
consumo; a inconsisténcia nas aliquotas de tributa¢ao indireta inferidas no TD;
a nao imputacao da tributagao incidente sobre pessoas juridicas, em especial, da

tributacgao sobre lucros, e da tributacao indireta residual sobre a exportacao.

Nao é possivel, depois do exame cuidadoso dos dados, afirmar que ha

suporte empirico para a tese da HTP.

Talvez de forma inesperada, os apontamentos aqui feitos sugerem que o
aumento da eficiéncia do Estado na prestacao de servicos de saude e educacao
teria impactos maiores para o bem-estar dos pobres do que novas e sucessivas

rodadas de aumento na tributacao.
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