Estrutura tributaria e reforma no Brasil: uma perspectiva na Modern Money Theory (MMT)

RESUMO

Este artigo tem como objetivo realizar uma analise da configuracdo atual da estrutura tributaria no
Brasil e introduzir uma possivel proposta de reforma tributaria em linha com debate nacional baseado
na perspectiva da Modern Money Theory (MMT). Neste sentido, busca-se demonstrar que para essa
visdo tedrica, este tipo de reforma é uma decisdo de ambito politico e ndo seria necessario para
garantir o financiamento do proposito publico, pois, um Estado monetariamente soberano ndo possui
restricdo financeira na sua propria moeda e temporalmente, todo gasto precede a arrecadacgdo. Por
outro lado, essa mesma perspectiva aponta que a tributacdo pode ser voltada para combater uma alta
desigualdade de renda e incentivar uma mudanca estrutural para combater as mudancas climaticas.
Portanto, a proposta aqui apresentada pretende conciliar uma maior simplificacdo do sistema com o
enfrentamento desses dilemas da sociedade moderna.
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ABSTRACT

This paper aims to carry out an analysis of the current configuration of the tax structure in Brazil and
to introduce a possible proposal for tax reform in line with the national debate based on the
perspective of the Modern Money Theory (MMT). In this sense, we seek to demonstrate that for this
theoretical view, this type of reform is a political decision and would not be necessary to guarantee
the financing of the public purpose, since a monetarily sovereign State does not have financial
constraints in its own currency and temporally, all expenditure precedes tax revenue. On the other
hand, this same perspective points out that taxation can be aimed at combating high-income inequality
and encouraging structural change to combat climate change. Therefore, the proposal presented here
intends to reconcile a greater simplification of the system with the confrontation of these dilemmas
of modern society.
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Introducéo

Atualmente, existe um consenso no debate publico sobre a necessidade de uma reforma
tributaria no Brasil, porém, com diferentes propostas e objetivo dentro do espectro politico: a direita
estaria mais preocupada com simplificacdo e a esquerda, com a progressividade. O diagndstico geral
apresentado avalia que o sistema tributario brasileiro é caracterizado por: (a) uma concentracao de
cobrangas sobre folha de pagamento (muitas vezes, cumulativas); (b) uma carga maior de tributacéo
indireta relativamente a direta e que tem como resultado um modelo mais regressivo em termos de
distribuicéo de renda; (c) uma priorizagdo de tributos sobre lucros, em detrimentos dos incidentes
sobre rendimentos de capital e patriménio (Orair e Golbetti, 2017, Deccache e Candia, 2019). O

debate também fica voltado na preocupacdo em manter a carga tributéaria sobre o Produto Interno



Bruto (PIB) constante, diante do argumento de possiveis efeitos recessivos e os limites que a
sociedade impde em aceitar uma nova rodada de aumento de impostos em um pais que ja teria uma
carga tributéria elevada para paises emergentes. Outros interlocutores avaliam que existiria um espacgo
para 0 aumento da carga tributaria e seria necessario para melhorar a distribui¢éo social ao afetar os
estratos mais elevados da renda. Por fim, existem aqueles que independente do formato apresentado,
ressalta que a necessidade de elevar impostos se faz necessario para aumentar a arrecadacéo ao longo
do tempo e diminuir a relacdo divida/PIB, afim de evitar uma possivel insolvéncia do Estado
Brasileiro. De todo modo, a maioria dessas propostas trabalham de alguma forma com a hipotese que
0 governo, aqui referindo-se a Unido, necessita arrecadar antes para realizar seus pagamentos,
principalmente, para 0 grupo que apoia a progressividade é mais relevante o aumento da carga
tributaria porque em geral preferem essa alternativa para ampliar os gastos sociais.

Por outro lado, a chamada Modern Money Theory (MMT) enfatiza que um pais
monetariamente soberano ndo precisa fazer arrecadacdo prévia para realizar seus pagamentos. Na sua
definicdo, de acordo com Wray (2019) um pais monetariamente soberano seré aquele que estabeleca
uma unidade de conta, emita a sua propria moeda através de um Banco Central, contraia divida
publica somente na sua unidade de conta, aceite essa moeda em pagamento de impostos pelos seus
residentes e ndo se comprometa manter por uma paridade fixa em relacdo uma mercadoria como 0
ouro ou moeda estrangeira, ou seja, possua um regime de cambio flexivel. Como consequéncia,
segundo Wray (2020), um pais monetariamente soberano 1) ndo pode ficar sem o préprio dinheiro
que emite 2) ndo enfrenta uma restricdo or¢camentaria como convencionalmente definida 3) pode
pagar todas as suas obrigacGes na moeda que proprio emite (ndo importado o tamanho do seu custo
ou vencimento) 4) pode definir a taxa de juros que incide sobre toda a sua divida, seja curta ou longa.

A visdo da MMT enfatiza que a funcdo da tributacdo e do gasto publico tem que ser voltada
para o alcance dos diferentes objetivos desejaveis em uma sociedade, em particular, com o
atingimento do pleno emprego com estabilidade de pregos. Para atingir essa meta, seus defensores
advogam por um Programa de Garantia de Emprego (Job Guarantee) que funcionaria como um
estabilizador automatico (Tcherneva, 2018). O ponto de partida é teoria das financas funcionais de
Abbar Lerner (1943) que recomenda que gasto publico seja utilizado para levar a economia ao pleno
emprego, de forma que o resultado fiscal deve ser apenas uma consequéncia do proposito publico.
Desta maneira, a estrutura tributaria é irrelevante do ponto de vista tedrico de com um governo realiza
seus pagamentos, mas altamente relevante para gerar outros efeitos sobre economia (Wray, 2015).
Portanto, neste artigo iremos discutir uma reforma tributaria para o Brasil que é capaz de conciliar
essas visdes apresentadas (simplificacdo e progressividade) e propde também afetar outros temas
urgentes como a mudanca climatica. Além disso, deve ser destacar que no caso brasileiro, a estrutura

tributaria é organizada com parte da competéncia para arrecadacdo de impostos destinada para



Estados e Municipios, portanto, estes sujeitos a restricdo financeira. Desta forma, em relacdo a essa
particularidade existe a preocupagdo em ampliar seu espaco fiscal.

Para alcangar esses objetivos, na segunda secdo se discute a visdo da moeda Cartalista e do
nexo fiscal-monetario na MMT. Na terceira, apresenta a estrutura tributaria brasileira atual e sua
formacdo historica. Na quarta se¢do, destaca-se a visdo da MMT sobre estrutura tributaria e uma

proposta de reforma para debate nacional. Por ultimo, as consideragdes finais.

2. Moeda Cartalista e nexo fiscal-monetario na Modern Money Theory

O debate sobre as origens e a natureza da moeda vem sendo uma fonte de controvérsias desde
os primordios da Ciéncia Econémica, no qual se estabeleceu duas vertentes principais para seu
entendimento: a versdo metalista e a Cartalista. De um modo geral, a primeira avalia que a moeda
surgiu das relacdes de mercado em que uma mercadoria padrao é elegida para funcionar como meio
de troca de forma a reduzir o problema da “dupla coincidéncia de desejos”, isto €, diminuir 0s custos
de transacdo envolvidos na troca de mercadorias que, historicamente, foi reconhecido em metais
preciosos como a prata e 0 ouro. Segundo Goodhart (1998), seus principais teoricos vdo desde
Aristoteles, John Locke, para autores marginalistas como Jevons e da escola austriaca como Carl
Menger, Von Mises e Hayek®. Na teoria monetaria, essa visdo é absorvida pela chamada Teoria
Quantitativa da Moeda que estabelece que dado uma velocidade de circulagcdo da moeda constante e
o nivel de produto ao pleno emprego dos fatores de producdo, uma emissdo monetaria provoca um
aumento proporcional no nivel de precos (Friedman, 1992). Isso acontece porque a moeda € tratada
como uma residéncia temporéaria para o poder de compra entre um ato de compra e venda de
mercadorias. Desta forma, como a moeda é vista para facilitar transacfes de gastos dos agentes
econdmicos, a oferta de moeda deveria acompanhar o crescimento da producédo de bens e servicos,
pois, caso fosse emitida em excesso, teria um aumento correspondente do nivel de pregos (Friedman,
1992)2,

Por outro lado, a perspectiva Cartalista aponta que a moeda é uma cria¢do do Estado onde sua
principal funcéo é ser uma unidade de conta e uma relacdo de débitos e créditos entre os residentes e
0 soberano®. Além disso, reconhece-se que a moeda € uma divida criada pelo Estado (Wray, 1998).
Autores representativos em apoio a vertente Cartalista incluem Keynes (1930), Innes (1913), Ingham
(2000), Lerner (1947), Graber (2011) e, principalmente, Knapp (1924). Neste caso, € a criacdo de

! Na visdo Marxista, a moeda também tem origem na mercadoria como 0 ouro e a prata, porém, ela vai além de ser apenas
um meio de troca. Para uma discussdo sobre moeda em Marx e a relacdo com Estado capitalista, ver Rocha (2020). Ainda,
para uma visdo critica marxista da Modern Money Theory, ver Lapavitsas e Aguila (2020).

2 Na controvérsia “bullonista”, a TQM servia de referéncia tedrica para a Currency School que defendia a emissdo de
moeda baseando em um lastro metalico. Ver Schwartz (1992).

3 0 nome vem de “chartal” do latim. Ver Knapp (1924).



uma imposicao tributéaria que faz com que os residentes sejam obrigados em entregar em pagamento
a moeda estatal em uma data futura, possivelmente sofrendo san¢des como priséo em caso de
descumprimento. Neste sentido, Wray (2015) evidencia que 0s impostos sdo uma forma de criar
desemprego dado que os trabalhadores procuram obter salarios na forma monetaria quando séo
obrigados a estarem em débito com o Estado. Esse fato permitird o Estado oferecer a sua moeda em
troca com objetivo de mobilizar recursos do setor privado para o propdésito publico. Deste modo, 0s
residentes passam a utilizar essa unidade de conta e 0 meio de pagamento relacionado (como o Real,
Euro e o Dolar) para denominar seus contratos privados, dividas e definir os precos negociados no
mercado interno e externo. Ao contrario da visdo metalista, a moeda n&o necessita ter um valor
intrinseco para que seja demandada pelo setor privado, mas apenas que seja declarada como aquela
de curso legal e que o Estado aceitara sempre no pagamento de impostos (Wray, 1998)*. Goodhart
(1998) evidencia que mesmo a moeda no passado detenha um lastro metalico, seu valor de face e sua

aceitacdo dentro do pais dependia da decisdo unilateral dos soberanos®. Conforme afirma Keynes®

“The State, therefore, comes in first of all as the authority of law which enforces the payment
of the thing which corresponds to the name or description in the contract. But it comes in
doubly when, in addition, it claims the right to determine and declare what thing corresponds
to the name, and to vary its declaration from time to time—when, that is to say, it claims the
right to re-edit the dictionary. This right is claimed by all modern States and has been so
claimed for some four thousand years at least. It is when this stage in the evolution of money
has been reached that Knapp's chartalism—the doctrine that money is peculiarly a creation
of the State—is fully realized. (Keynes, 1930, p.4, grifo nosso).

Desta forma, nos primérdios dos Estados nacionais, por exemplo, a instituicdo de um sistema
tributério estava intimamente conectada com a relagdo das forcas dos reis com seus suditos e os seus
desejos de financiar guerras e expansdes externas, ou seja, mobilizando recursos da sociedade ao
despender sua propria moeda em pagamento através da compra de armamentos, financiando a criacao
de engenharias militares (como canhdes e catapultas) e empregando soldados ou pagando por
mercenarios. Posteriormente, esse dinheiro era circulado junto as feiras comerciais que surgiam ao
largo dos acampamentos militares. Na verdade, seria a propria circulacdo da moeda estatal garantida
pelo ato legal que criaria 0os mercados mais organizados (Wray, 1998).

Os teoricos da Modern Money Theory (MMT) retomam esta perspectiva Cartalista como

ponto de partida para demostrar como 0s governo monetariamente soberanos realizam seus

4 Qutras visdes tedricas apontam para a confianca dos agentes na garantia pelo Estado na estabilidade da moeda ou na
imposicdo de contratos privados como o mecanismo para demanda por moeda estatal. Neste sentido, ver Rochon e
Vernengo (2003).

5 Esse tipo de pratica era chamado de “debasament”, em que consistia em uma recolocagio da moeda com valor de face
maior que seu conteldo metalico no periodo anterior. Depois, com a predominancia da circulagdo de papel moeda esse
tipo de situagdo foi chamado de “senhoriagem” no qual 0 Estado ao imprimir mais moeda buscaria arrecadar mais com
aumento da inflagdo, considerado como um imposto que retira poder de compra do setor privado.

6 De acordo com Wray (2020), a parte “moderna” no nome é uma referéncia de forma irénica em relagio a essa citagéo
de Keynes sobre a origem da moeda ter mais de 4000 anos.



pagamentos. Wray (2015) demonstra que existe uma causalidade temporal do gasto para a
arrecadacdo na medida em que como o Estado soberano é o unico meio de emissdo de moeda, ndo
existe possibilidade de que os agentes privados paguem tributos antes que este cologue em existéncia
na economia’. Neste sentido, Bell (2001) demonstra que existe uma hierarquia entre o Estado e o
setor privado (e 0s governos subnacionais) que diferenciam quanto a sua posi¢éo para a moeda estatal:
o Estado ¢ o emissor (“issuer”) e o restante é o usuario da moeda (“user”). Isso significa que os
ualtimos realmente tem que obter a moeda antes de realizarem seus pagamentos. Por outro lado, 0s
tributos serviriam para gera uma demanda pela moeda ao longo do tempo, destruir a moeda emitida
e retirar o poder de compra do setor privado quando a economia esta perto do pleno emprego, sem
que ocorra pressdes inflacionarias (Wray, 1998).

Entretanto, em uma economia moderna, existe uma relacdo institucional entre o Banco
Central, o Tesouro e 0s bancos privados que impde que o gasto estatal em favor do publico e o
pagamento de impostos seja realizado pelas contas de reservas bancéarias (Bell, 2000)8. Assim, o
Tesouro utiliza a sua conta depositada no Banco Central para realizar um determinado pagamento de
forma que ocorre uma variagdo contébil entre um debito deste saldo e um crédito na conta de reservas
de um banco favorecido pelo gasto, ou seja, ocorre uma mudanca correspondente em um passivo ndo
monetario para um passivo monetario no balanco do Banco Central®. Neste primeiro momento, o
efeito do gasto estatal é a criacdo de moeda. Posteriormente, se existir um excesso de liquidez no
sistema bancario de forma agregada, como no caso de um deficit primario, esse fato colocara uma
pressdo para que a taxa de deposito interbancario (overnight) caia a zero, logo, o Banco Central terd
que contrapor essa tendéncia de forma defensiva utilizado a venda de titulos publicos por meio de
operacdes de mercado aberto para que consiga atingir a sua meta de juros (Bell, 2000). Os governos
emitem titulos de divida publica aos seus detentores para oferecer exatamente uma alterativa que
rende juros em relacio moeda estatal ou as reservas bancérias (Bell, 2000)%°. No caso do Brasil, essa
operacdo é feita com titulos emitidos pelo préprio Tesouro na carteira do Banco Central, no qual ele
oferece uma remuneracdo de curtissimo prazo por meio de uma compra ou revenda futura

denominado de “operagdes compromissadas”!!. Na situagio oposta de um superavit primario, ou seja,

7 Pela teoria da moeda endégena, os bancos também podem criar moeda ao concederem crédito, porém, na unidade de
conta determinada pelo Estado (Wray, 1998).

8 Para um estudo do caso brasileiro, ver Rezende (2017) e dos Estados Unidos, ver Tymoigne e Wray (2014).

% No Brasil, esse fato fica evidente ao analisar o decreto que criou a Conta Unica do Tesouro, no qual define que a Unio
sO poder fazer pagamentos por meio de agentes bancéarios credenciados na forma de uma Ordem Bancaria (OB).

10 Qutra restrigdo institucional é que o Banco Central ndo pode comprar diretamente titulos do Tesouro no mercado
primério, impondo que o Ultimo tenha que vender titulos ou arrecadar impostos para repor sua conta contabil, com
algumas excecdes (como repasse do Resultado do Banco Central caso seja positivo, contrapartida financeira para
recomposicao de titulos a serem vencidos na carteira do Banco Central e da remuneracéo da Conta Unica). Para uma
discussdo geral sobre essa controvérsia da consolidagdo, ver Lavoie (2013).

11 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/200) artigo 34, vedou a emissdo de titulos proprios pelo
Banco Central da Brasil a partir de dois anos ap@s a sua promulgacéo.



se 0 governo tributa mais que arrecada em determinado periodo, ocorrera uma destruicdo das reservas
bancarias que pressiona a taxa do interbancério para cima, fazendo com que o Banco Central compre
os titulos na carteira dos bancos para restabelecer a liquidez do sistema.

Para MMT, os titulos de divida ndo podem financiar o gasto publico, ja que sua variagédo
ocorre de forma ex post. Na verdade, sdo um instrumento de defini¢do da politica monetaria que o
Banco Central necessita manter uma meta de juros (Wray, 1998)'2. Nesta perspectiva, a politica
monetaria é considerada uma variavel de “politica”, tendo o Banco Central a capacidade de definir
de forma exdgena no patamar que achar necessario®®. Para Forstater e Mosler (2005), a recomendacio
seria que a taxa de curto prazo seja fixada proxima ou igual a zero**. Ainda, outro instrumento
possivel para influenciar as taxas de juros longas seria por meio de anuncios de compra e venda sobre
os titulos publicos negociados no mercado secundario®®.

De todo modo, A MMT pressupde apenas a necessidade de se criar uma imposicdo de
pagamento ao Estado (inclui impostos, taxas e as multas) que seja capaz de ser 0 mais amplo possivel
para estabilizar a demanda por moeda estatal (Wray, 2015). A partir disso, 0 governo gasta primeiro
sua propria moeda e arrecada e emite titulos no momento subsequente (Cesaratto, 2016). A forma da
estrutura tributéria, compreendida na distribuicdo entre impostos diretos e indiretos, desta forma, se
torna irrelevante do ponto de vista da sua descricdo tedrica. Por outro lado, na préatica, observa-se
que as estruturas tributarias podem ser bastantes diversas entre os paises do mundo porque Sao
fortemente relacionadas com as etapas do desenvolvimento econdmico do pais, do contrato social
estabelecido na Constituicdo e com as visdes da politica de cada momento (Oliveira, 2017). No caso
do Brasil, a sua estrutura tributéria é bastante complexa e foi sendo bastante modificada ao longo da
sua historia. Neste sentido, pode ser caracterizada por uma construcdo social intimamente ligado aos
diferentes estagios de desenvolvimento produtivo do pais, de sua transformacédo de uma sociedade
rural para urbana, da influéncia das forcas politicas e do pensamento econdmico dominante — seja
liberal ou desenvolvimentista (Oliveira, 2010, 2017). Desta maneira, na préxima secao, discute-se
um panorama da atua estrutura tributaria segundo seu regramento legal e como essa institucionalidade

se desenvolveu no tempo.

12 No Caso do Brasil, essa imposicdo é proveniente da operacéo do Regime de Metas para Inflagdo (RMI) em que o Banco
Central se utiliza da flutuag&o da taxa de juros de curto prazo via Regra de Taylor para manter a inflagdo perto da meta
estabelecida pelo Conselho de Politica Monetaria (COPOM). Para uma discussao critica, ver Serrano (2010).

13 0 Banco Central tem o controle sobre o custo de oportunidade (“pre¢o”) das reservas no mercado interbancario
(“overnight”), no qual ele é o Unico emissor, por meio de operagdes de mercado aberto ou pagando juros sobre reservas
excedentes (IOER), deixando a base monetaria flutuar de forma endogena.

14 No caso de paises considerados emergentes, esta recomendacdo parece ser mais dificil de ser implementada devido as
caracteristicas da sua insercdo assimétrica no Sistema Monetério Internacional. Para uma discussdo, ver Mantoan e
Ferreira (2020).

15 A MMT avalia o Quantative Easing como uma politica econdmica ineficiente para estimular a demanda agregada e a
oferta de crédito, porém, admite que se traduz em uma evidéncia que o Banco Central tem capacidade de influenciar toda
a curva de juros sobre sua divida interna (Fullwiler e Wray, 2010).



3. A estrutura tributaria no Brasil e seus desdobramentos histéricos

Atualmente, a competéncia para arrecadar tributos na Repulblica Federativa do Brasil é
delegada para todos os trés niveis da federacdo — municipios, estados e da Unido, sendo a principal
fonte do direito tributario a Constituicdo de 1988 e Codigo Tributario Nacional®®. Segundo essas duas
normas respectivas, a instituicdo de um novo tributo ou majoracéo de aliquota devera respeitar alguns
principios legais: 1) da legalidade (nenhum tributo pode ser instituido ou aliquota alterada sem o
estabelecimento de uma lei anterior); 2) da isonomia (todos os contribuintes sdo considerados iguais)
3) da anterioridade anual e nonagesimal (os entes federativos ndo poderdo cobrar novos impostos no
mesmo exercicio financeiro e/ou 90 dias decorridos, com algumas exce¢des como IOF, IPI, imposto
de importacao e exportacdo e empréstimos compulsorios em caso de guerra ou calamidade publica);
4) da irretroatividade (ndo podera ser cobrado de fato gerador antes da intuicdo da lei que criou o
novo imposto); 5) da capacidade tributaria (os impostos serdo majorados de acordo com a capacidade
econdmica de pagamento do contribuinte); 5) da uniformidade (os impostos serdo cobrados da mesma
forma em todo territorio nacional); 6) da proibicdo de efeito confiscatorio (proibir tributos que retire
bens fisicos dos contribuintes ou que seja instituido de forma excessiva).

Com relacdo a espécie do tributo existem as classificacbes como impostos (sem destinacdo
especifica), contribuicbes especiais e de melhoria (com destinacdo especifica), taxas (para cobrir o
uso de um servico publico ou em promover sancdes pela utilizacdo do poder de politica ou
administrativa), tarifas publicas (cobranca para remuneracdo de servicos executados pelo setor
privado) e empréstimos compulsérios (utilizados apenas em ocasides extraordinarias como guerras
ou calamidade publica, com um diferencial de ser devolvido ao final do periodo da sua referida lei).
Dentre as contribuicdes instituidas pela Unido, pode-se destacar a Contribui¢do Social sobre Lucro
Liguido (CSLL) voltado pro Orcamento da Seguridade Social, O PIS/PASEP para o seguro-
desemprego e o abono salarial e a Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econémico — CIDE-
Combustiveis destinado para a melhoria do funcionamento do setor de transportes e energético. Em

particular, os impostos de competéncia tributaria de cada ente da federacdo sdo:

Tabela 1 — Competéncia tributaria por Ente da Federagéo:

Estados Unido
Imposto sobre operacdes relativas a Circulacao de
Mercadorias e prestacdo de Servicos (ICMS) Imposto sobre Importacdo de produtos estrangeiros
Imposto sobre Circulacdo de Veiculos Imposto sobre Exportagdo de produtos nacionais ou
Automotores (IPVA) nacionalizados

16 \/er Art.5°, Il e Art.150, | da CF.



Impostos sobre transmissdes causa mortis e Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza
doacdes de Qualguer Bem ou Direito (ITCMD) (IR)
Municipios Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)
Imposto sobre Propriedade predial e Territorial
Urbana (IPTU) Imposto Territorial Rural (ITR)
Impostos sobre Operagdes de Crédito, Cambio e

Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza Seguros ou relativos a titulos ou valores mobiliarios

(ISSN) (I0F)

Impostos sobre Transmissdo inter vivos de Bens e
de direitos reais a eles relativos (ITBI) Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

Fonte: Cadigo Tributario Nacional, elaboracao propria do autor

Em 2019, a arrecadagdo tributaria foi distribuida da seguinte maneira em termos de
porcentagem do PIB: 14,25% proveniente de impostos sobre bens e servicos; 7,41% sobre renda,
lucros e ganhos de capital, 1,62% sobre propriedade, 8,68% de contribui¢Ges sociais e 1,21% de
demais impostos (STN, 2019). Ainda, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2019), a carga
tributaria do Governo Geral (Unido, Estados e Municipios) fechou em 33% do PIB em 2019, sendo
que por esfera de governo, os valores foram 22,4% 8,67% e 2,27%, respectivamente. Por fim, os
tributos podem ter trés tipos de natureza fiscal, parafiscal e extrafiscal que diferenciam pelos seus
objetivos: puramente arrecadatorios como Imposto de Renda; de intervir e/ou regular atividades
econdmicas como taxas e a CIDE- combustiveis e quando um ente federativo delega sua arrecadagéo
para uma entidade de direito publico ou privado como a contribuicdo anual em titulo de registro pago
aos Conselhos Profissionais, respectivamente.

Do ponto de vista histdrico, desde o periodo do Império até o fim da Republica Velha, a
principal fonte de arrecadacdo consistia nos impostos comerciais de importacdo e exportacdo de
mercadorias, principalmente o ultimo, dado que a dindmica econ6mica era caracterizada pela
producdo de produtos primarios com o destaque para a monocultura do café. Existiam outros impostos
como Imposto sobre Consumo (IC), Imposto sobre Selo, Imposto sobre Venda e Mercantis (IVM),
precursor do ICMS e Imposto sobre Industria e Profissées, precursor do Imposto de Renda, mas com
aliquotas baixa e pouco relevante no total (Oliveira, 2010)Y’. A partir do pds-crise de 1929, o sistema
tributario comeca a ser pensado com o objetivo de se financiar a criagdo de um estado
desenvolvimentista, ou seja, em apoiar o processo de industrializagdo nacional e a construcdo de
Estado que fosse capaz de promover politicas para a estabilizacdo do nivel de emprego e aumento do
nivel da renda per capita, bem como em melhorar a qualidade de vida para populacdo por meio da
oferta de servigos publicos (Oliveira, 2017). A partir desse novo momento, 0s impostos de carater

interno passaram a ter uma importancia crescente (Oliveira, 2010).

170 Imposto sobre o Selo era tdo impopular na época da Republica Velha que o Presidente Campos Salles ao realizar um
aumento da taxa, ganhou o apelido pejorativo de “Campos Sello” (Oliveira, 2010).



Portanto, com o inicio do Estado Novo e do processo crescente de industrializacdo e do
aumento da populacdo urbana, teve-se a necessidade de introduzir novos tipos de impostos, como o
Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes (IUCL), além de ampliar a base tributéria do Imposto de
Renda. Com saida do Estado Novo e a nova Constituicdo de 1945, houve pequenas mudancas
importantes na estrutura tributaria que constituiu em um maior compartilhamento do IUCL e do
Imposto de Renda com Estados e Municipios, a reducdo gradual do imposto sobre exportacéo para
ampliar a competitividade do setor e aplicagdo minima das receitas para promover o desenvolvimento

das regides mais atrasadas do pais considerando o Norte e Nordeste (Oliveira, 2017).

Em um periodo posterior, com a implementagcdo de um governo autoritario proveniente do
Golpe de 1964, a tendéncia tributaria continua relacionada com o processo de desenvolvimento
nacional e pela demanda crescente por oferta de servigos publicos e planejamento urbano, dada a
rapida migracdo da populacdo das zonas rurais para urbanas no periodo (Oliveira, 2017). Com uma
ascensdo de economistas de cunho liberal como Roberto Campos foi realizada uma ampla reforma
de simplificagcdo com fim de impostos considerados cumulativos e substituidos por baseados em valor
agregado, e também que consistiu na ampliacdo do Impostos Sobre Produtos Industrializados (IPI) e
o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM) de competéncia dos estados. Além disso, foi criado
0 Fundo de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPEM). Porém, no final do processo, houve
uma concentracdo da maior parte da receita gerada no ambito federal (Oliveira, 2017).

A partir da década de 1990 e com a adocéo das politicas neoliberais, o foco da tributacdo foi
direcionado para metas de carater meramente arrecadatorios, a fim de assegurar um ajuste fiscal pelo
aumento de receitas para o cumprimento das metas de superavit primario impostas pelos acordos com
0 Fundo Monetério Internacional (FMI). Isso posto, houve a criacdo de diversas contribuicBes e
impostos ndo compartilhados com estados, alguns de carater cumulativos, como a Contribuicédo
Proviséria sobre Movimentac6es Financeiras (CPMF), sendo extinta pelo Congresso em 2007. Além
disso, com objetivo de controlar melhor as despesas foram criadas o Fundo Social de Emergéncia —
FSE e a Desvinculacéo das Receitas da Unido — DRU para desvincular receitas dentro do Orgamento
da Seguridade Social (Oliveira, 2010). Mesmo com essa necessidade de elevacdo da carga tributaria
e ajuste fiscal das contas publicas, essa visdo econdmica permitiu a diminuigcdo da tributacdo via
reducdo da aliquota do Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica (IRPJ), pela criacdo da alternativa do
pagamento de uma aliquota mais baixa sobre a forma de Juros sobre Capital Proprio e sobre as classes
mais favorecidas com a total isengéo do imposto sobre distribuicdo de lucros e dividendos e aqueles
remetidos ao exterior. Em principio, a justificava era estimular a formagdo de poupancga para
alavancar o investimento de longo prazo e, consequentemente, o crescimento econémico.

Entretanto, o balanco historico desse processo de alteracfes na estrutura tributaria no Brasil,

significou uma tendéncia clara ao aprofundamento do carater regressivo do sistema tributario



brasileiro: houve um aumento gradativo da carga tributaria, mas com uma priorizacdo clara da
tributacdo indireta de bens e servicos. De fato, segundo Decacche e Candia (2019), o pais em 2017,
se situava abaixo da média da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), com carga tributaria/PIB acima de 9 paises, mas menor que outros 22. Neste caso, em uma
outra amostra de 34 paises, 0 Brasil ocupava a ultima posicdo quando se refere a tributacdo sobre o
quesito “renda, lucros e ganhos de Capital” com participacdo de 6,5 % do PIB, contra uma média de
11,4%. A tributacdo sobre folha de salarios correspondia a 8,5% do PIB, acima da média de 4,8%.
Por outro lado, na tributagcdo indireta sobre bens e servigos, ocupava o 3° lugar entre os pares
selecionados, com 15,4% do PIB em relacdo a média de 11,2% da OCDE.

Percebe-se que existe um amplo espaco para debate sobre como modificar a estrutura
tributaria brasileira, principalmente, para melhorar a distribuicdo de renda. Apesar que na visao da
MMT a funcéo da tributacdo ndo ter como consequéncia légica o financiamento do Estado, existem
outras funcBes importante a se desempenhar para além de criar uma demanda estavel para moeda no
tempo (“taxes drive money”) e retirar poder de compra do setor privado para evitar pressoes
inflacionérias quando a economia se aproxima do pleno emprego. Portanto, a seguir, retoma-se a
visdo particular do papel da tributacdo na MMT com uma prosposta de reforma da estrutura tributaria

brasileira que pode ser consistente com essa perspectiva tedrica.

3. Uma prosposta de reforma tributéria brasileira na perspectiva da Modern Money Theory

Um autor importante para perspectiva da MMT sobre tributacdo é Beardsley Ruml, presidente
do New York Fed, na década de 40. Ruml (1946) evidencia que um pais que controle seu banco
central e emita uma moeda ndo conversivel, como caso dos Estados Unidos durante a Segunda
Guerra, ndo teria mais a necessidade de criar impostos apenas com objetivos arrecadatérios. Pelo
contrério, o objetivo da estrutura tributaria seria por meio dos seus efeitos atingir os propositos do
Estado em beneficio da sociedade, no qual é elencado (Ruml, 1946, p. 268): “1) como politica fiscal
para estabilizar o poder de compra do délar ; 2) para expressar a politica publica sobre a distribuicao
de renda e riqueza; 3) para expressar a politica pablica em penalizar ou subsidiar a indUstria e outros
grupos econdmicos; 4) isolar e avaliar diretamente os custos de certos beneficios nacionais como
estradas e seguridade social”.

Portanto, Wray (2015) aponta que a principal funcdo dos tributos deveria ser voltada
especialmente para reduzir o consumo de “males”, reduzir a concentragdo de renda e penalizar
comportamento ruins de individuos e empresas. Depois, considera-se como importante que 0s
tributos sejam utilizados para enderecar a questdo da mudanga climatica (“carbon tax™) e atacar o

consumo de alimentos e produtos prejudiciais a saude (“sin taxes”) como o cigarro ¢ a bebida e



“produtos de luxo ou nao essenciais” por meio do imposto de importagcdo. No caso da concentragao
de renda, Wray (2015) prefere que a tributacdo ocorre sobre a renda, dividendos e patriménio
comparado com a tributacdo sobre consumo, relacionado a salarios e corporativos. Em relagdo ao
altimo tipo de imposto, seria importante reduzi-lo para incentivar o aumento do lucro retido como a
fonte principal de financiamento de investimento para as empresas, desincentivando o uso de fontes
externas como contratacdo de crédito bancario e emissdo de debéntures que aumentariam o
endividamento excessivo e a instabilidade financeiral®. Do ponto de vista da carga tributaria em
geral, Lane e Wray (2020, p 6) avaliam que “fax rates should be set so that the government’s
budgetary outcome (whether in deficit, balanced or, in surplus) is consistent with full employment”.

Dado este quadro teorico, propde-se uma reforma tributaria que ao mesmo tempo atinja o
objetivo de tornar o sistema mais simplificado, progressivo e orientado para questdo climética. Por
ser um debate de longa data, parte do que serd exposto ndo é original, mas uma confluéncia entre a
discussédo apresentada neste artigo sobre MMT e em relacédo ao que ja foi amplamente discutido em
diversos trabalhos no debate nacional sobre reforma tributaria como Gobetti (2018), Gobetti e Orair
(2017), Oliveira (2017), entre outros. Cabe destacar que no caso brasileiro, além de varios impostos
serem de competéncia estadual e municipal, portanto, estando sujeitos a restri¢do financeira, existem
regras fiscais autoimpostas que determina que para se criar legalmente um novo gasto é necessario
cumprir diversos requisitos, inclusive compatibilizado com aumento de receita®®.

Assim, a parte da reforma em favor de uma maior simplificacdo tributaria é importante para
reduzir distorcBes entre setores da economia e incentivar o crescimento econdémico. A recomendacao
seria criar um imposto baseado no valor agregado que recairia apenas sobre os produtos destinados
ao consumo final, excluindo-se, portanto, os bens considerados intermediérios. No caso brasileiro
atual, essa simplificacdo poderia também ter como beneficios: 1) reduzir os custos de consolidacdo
tributaria das empresas, ou seja, haveria maior clareza sobre o sistema de créditos e débitos; 2)
englobaria a cobranca sobre 0s novos servigos modernos e bens intangiveis como streaming do tipo
Spotify e Netflix, de mensagem compartilhada como Whatsapp e de transportes privados como Uber
¢ Cabify; 3) evitaria a chamada “guerra fiscal”, que vem ocorrendo entres os estados, isto &, as
estratégias adotadas de conceder isencgdes fiscais e aliquotas diferenciadas como um mecanismo para
atrair investimentos para suas jurisdigdes; 4) retirar algumas cobrancas pontuais sobre a folha de
pagamentos como a destinada para o sistema S e Salario-Educacéo e restabelecer seu financiamento
sobre um percentual fixo do Imposto de Valor Agregado.

Neste sentido, dever-se-ia optar pela criagdo de um Imposto sobre Valor Agregado (IVA)

federal, de base ampla, com foco na cobranca do destino e que englobe os impostos e contribuigdes

18 Sobre a visdo da MMT sobre impostos corporativos, ver também Grey e Tankus (2017) e Lane e Wray (2020).
19 Por exemplo, ver capitulo 1V da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000)



de competéncia da Unido como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI1), PIS/ICONFIS e
Contribuigao Social sobre Lucro Liquido (CSLL). O novo IVA federal deverd ter uma aliquota Unica,
mas excluindo produtos seletivos considerados como “males’” para a saude publica, como producao
de tabaco, bebidas alcoolicas, agucares, etc; para os produtos considerados “de luxo” que sejam
importados ou aqueles itens que incentivem o uso da violéncia como as armas de fogo. Em um outro
plano, institui-se um IVA estadual, com base no Imposto sobre Mercadorias e Servicos (ICMS) e o
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) (esse de competéncia municipal). No ultimo
caso, pode ser criado um fundo de participacdo municipal nos mesmos moldes encontrados na
Constituicdo, isto é, por uma parte percentual do volume arrecado com IVA estadual, deste modo
compensando eventuais perdas arrecadatorias.

O outro foco principal € a necessidade de aumentar a progressividade do sistema via mudancas
nos impostos sobre renda e patriménio, conforme apresentados pelos dados anteriormente da OCDE.
A cobranca direta sobre renda e patriménio é considerada uma importante fonte para redistribuir
renda em um pais com alta desigualdade (indice de Gini elevado) comparado com a média mundial,
como o Brasil. Isso significaria ampliar as bases do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica (IRPF)
com aliquotas mais progressivas para 0s mais ricos, isto €, criando faixas novas de cobranca e/ou
aumentando a aliquota efetiva através da reducédo das diversas isen¢Ges encontradas na legislacao
atual. Além disso, deve-se instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), algo que ja esta
estabelecido na Constitui¢do de 1988, mas que ndo foi ainda regulamentado pelo Congresso, mesmo
que efetivamente o percentual da aliquota seja baixo, preferivel compartilhado com Estado e
Municipios. A reforma sobre patrimdnio também precisa considerar uma uniformizacdo da cobranca
sobre diversos rendimentos, por exemplo, em relagdo ao imposto sobre herangas (de &mbito estadual)
e que atualmente possui aliquotas diferenciadas para cada estado.

No caso da reforma sobre a tributacdo sobre o capital, ou seja, na consolidacdo do lucro das
empresas, a mudanca consistiria em reduzir a contribuigdo sobre IRPJ em favor da reinstituicéo de
um imposto na Pessoa Fisica sobre distribuicao de lucro na forma de dividendos compatibilizado com
as aliquotas do imposto de Renda. Com a reforma tributéria feita nos anos 1990 sobre o capital, esse
tipo de cobranca passou a ser considerada isenta, alem disso, houve a criacdo da alternativa do
chamado Juros sobre Capital Préprio com aliquota fixada em 15%, ou seja, abaixo do teto do imposto
de renda, que deveria ser extinta. Essa isencdo ajudou também a promover o chamado processo de
pejotizacdo da economia, no qual, os trabalhadores (principalmente profissionais liberais) passaram
a constituir um dominio juridico para entrar na aliquota diferenciada do Simples (que possui menos
encargos sobre a folha de pagamento), e ao mesmo tempo, em que usa dessa brecha tributaria para

distribuir seus lucros na forma de dividendos. Conclui-se que existe uma clara necessidade de retomar



a cobranca sobre lucros e dividendos, dado que essa isencao total so existe em dois paises do mundo

— Brasil e Estonia.

Com relacdo ao enfretamento da questdo da mudanca climatica, busca-se instituir impostos
para 0 uso consciente dos recursos naturais como a agua e fontes de combustiveis ndo renovaveis e
desincentivar o uso de transporte individual. Por exemplo, é necessario diminuir a carga tributaria
sobre a geracdo de energia renovaveis como a solar, edlica ¢ elétrica “limpa”, na producao e venda
de carros elétricos, além de conceder incentivos para ampliar o nivel de investimento e criacdo de
tecnologia deste setor. Por outro lado, precisa-se criar um imposto semelhante ao Imposto de Veiculos
Automotores (IPVA) para outros meios de transporte como helicopteros, embarcagdes e jatinho,
atualmente isentos por determinacdo do Supremo Tributal Federal. Outro ponto estaria em aumentar
a progressividade do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto Territorial Rural (ITR),
este ultimo, com uma cobranca diferenciada sobre areas que ndo possuem atividade produtiva e ndo
se adequem a legislagdo ambiental. Por fim, instituir um Imposto sobre Emissdes de Carbono
(“carbon tax”) por meio de uma conversido da Contribui¢do de Intervengdo no Dominio Economico
(CIDE) que pode ser incluida no IVA federal como um imposto seletivo e em linha com a cobranca
dos paises desenvolvidos. Caso seja necessario, ela podera ser utilizada também de forma separada
como uma espécie de imposto anticiclico para diminuir impactos de flutuacdes provocados pelo preco
do petréleo e do cambio.

Consideracoes finais

Este artigo teve como objetivo realizar uma discussdo sobre o papel dos impostos e da
estrutura tributaria brasileira sob a perspectiva da Modern Money Theory. Busca-se demonstrar que
mesmo um estado monetariamente soberano nao necessite de arrecadacdo prévia para realizar seus
pagamentos, a forma da estrutura tributaria é relevante para atingir outros propdsitos publicos que
incluem uma melhor distribuicdo de renda, penalizar comportamentos considerados negativos por
parte de individuos e empresas, evitar o0 consumo de “males” e incentivar uma mudanga climatica.
Percebe-se que ao observar a atual estrutura tributaria brasileira que é bastante complexa e regressiva,
existiria um espaco significativo para uma reforma tributaria que seja capaz de enderecar esses
aspectos destacados. E preciso deixar claro que a reforma tributéaria é uma decisdo essencialmente de
ambito politico, e independentemente da sua formatagdo apresentada, ndo é uma fonte essencial para
“pagar” ou “arranjar o dinheiro” sem 0 qual ndo seria possivel a execucdo de politicas publicas,
inclusive de gastos sociais, dado que um governo soberano ndo possui restri¢ao financeira para poder
gastar na sua propria moeda (Wray, 2012). Neste caso, a solucdo melhor ¢ flexibilizar as restrigdes
autoimpostas como a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Teto de Gastos que impedem que o Estado

gaste de acordo com as condi¢des do ciclo econémico e das demandas da sociedade.
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