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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a relacdo entre a regressividade do Sistema
Tributério Nacional e a perpetuacdo da desigualdade social no Brasil. A partir da nogdo de que
Brasil € um pais marcado historicamente pela existéncia de enormes desigualdades, percebemos
que o legislador constitucional tragou objetivos fundamentais que orientam todo o ordenamento
juridico a fim de reverter essa realidade. O Sistema Tributario Nacional, informado pelos
principios da pessoalidade, da capacidade econdmica do contribuinte e da isonomia tributéria,
constitui-se em Estado Social Fiscal, sendo a tributagdo um instrumento eficaz para
desconcentracdo de renda. Por meio da pesquisa legislativa, bibliografica e estatistica,
procurou-se, utilizando-se da metodologia juridico sociologica de pesquisa, entender 0s
contornos da tributacdo brasileira para analisar se ela atua em conformidade com os preceitos
constitucionais e com o Estado Democratico de Direito, realizando nao apenas suas funcoes
fiscal e extrafiscal, mas também buscando reduzir as desigualdades e realizar a justica social.
Analisando o perfil da carga tributaria brasileira e os principais tributos que a compdem,
pudemos, por meio do raciocinio hipotético-dedutivo, entender que a alta regressividade do
sistema presta um papel contrario a justica fiscal, onerando demasiadamente as classes sociais
mais baixas, favorecendo a concentracdo de renda e atuando como instrumento de manutencéo
das desigualdades sociais. Ao final, fizemos uma breve analise das duas principais propostas
de reforma tributaria que tramitam no Legislativo para verificar em que medida elas se propdem
a solucionar os problemas da tributacéo identificados ao longo do trabalho e se as mudancas

apresentadas sdo capazes de tornar a tributacdo brasileira mais progressiva, justa e solidaria.

Palavras-chave: Sistema Tributario Nacional. Desigualdade social. Capacidade econémica do

contribuinte. Justica fiscal. Regressividade tributaria. Reforma Tributaria.



ABSTRACT

The present paper intends to demonstrate the relationship between the regressiveness of the
National Tributary System and the perpetuation of social inequality in Brazil. From the notion
that Brazil is a country historically characterized by the existence of enormous inequalities, we
realize that the constitutional legislator has outlined fundamental objectives that guide the entire
legal system in order to reverse this reality. The National Tributary System, informed by the
principles of personality, taxpayer economic capacity and tax isonomy, is constituted by a
Social Tax State, being taxation an effective instrument for deconcentration of income. Through
legislative, bibliographic, and statistical research, using the legal-sociological research
methodology, we sought to understand the contours of Brazilian taxation in order to analyze
whether it was acting in accordance with constitutional principles and with the Democratic Rule
of Law, performing not only its fiscal and extra-fiscal functions, but also seeking to reduce
inequalities and achieve social justice. Analyzing the profile of the Brazilian tax burden and the
main taxes that compose it, we could, through hypothetical-deductive reasoning, comprehend
that the high regressiveness of the system plays a role contrary to fiscal justice, overburdening
the lower social classes, favoring the concentration of income and acting as an instrument to
maintain social inequalities. At the end, we made a brief analysis of the two main proposals for
tributary reform that are being processed in the Legislative to see to what extent they propose
to solve the problems of taxation identified along the this paper and whether the changes
presented are capable of making Brazilian taxation more progressive, fair and solidary.

Keywords: National Tributary System. Social Inequality. Taxpayer economic capacity.

Fiscal justice. Tax regressiveness. Tributary Reform.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Tributario Brasileiro esta disposto na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, sendo ali fixadas suas bases e comandos principioldgicos. A tributacdo
possui um papel que vai além das suas funcdes tipica e atipica — fiscal e extrafiscal — podendo
ser um instrumento de realizacdo da justica fiscal, quando comprometida com a reducdo das
desigualdades sociais e da desconcentracéo de renda.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil representou um marco para a
instauracdo do Estado Democratico de Direito no pais e esse status influenciou na construcéo
de um ordenamento juridico que busca a equidade, a isonomia e a justica social, inclusive no
que concerne a tributacdo. Os Principios Gerais do Direito Tributario, tal como o principio da
capacidade econdmica do contribuinte, o principio da pessoalidade e o principio da isonomia
tributaria, todos elencados na Constituicdo, demonstram como o legislador constituinte
objetivou a construgdo de um sistema tributario voltado para a realiza¢do da justica fiscal no
Brasil.

Segundo o Relatdrio de Desenvolvimento Humano da ONU (PNUD, 2019) o Brasil é o
7° pais mais desigual do mundo. Examinando os dados sobre desigualdade social brasileira é
possivel entender como a situacdo € alarmante e necessita de esfor¢os continuos por parte dos
legisladores e administradores do pais para reverter essa realidade que coloca grande parte da
populacdo afastada de seus direitos individuais, civis e politicos. Uma das formas de atuacao
politica para reduzir as injusticas sociais é por meio de uma tributacdo progressiva, ou seja, por
meio de um sistema que tribute mais os ricos que os pobres, o que, além de desconcentrar renda
na arrecadacdo, permite uma futura distribuicdo de renda por meio de um gasto publico
adequado.

O formato atual do Sistema Tributario é eminentemente regressivo, ja que concentra a
tributacdo nos impostos sobre o consumo, o que impossibilita a verificacdo da capacidade
econémica do contribuinte e acaba onerando mais a camada pobre da populacdo. Além disso,
o sistema apresenta diversas distor¢des no que diz respeito aos tributos diretos, sendo baixa a
progressividade do Imposto sobre a Renda e inexpressiva a tributacdo sobre o patriménio —
tributos com alto grau de pessoalidade. A tributacdo brasileira, portanto, se mostra incompativel
com a matriz constitucional, se prestando a um papel contrario a redugdo das desigualdades
sociais e aumentando os abismos sociais existentes entre ricos e pobres, perpetuando, assim, o

estado de injustica social em que vivemos.



Diante da verificacdo da necessidade de se realizar alteragdes na estrutura da tributagéo
no pais, a fim de adequar o Sistema Tributario aos limites tracados pela Constituicdo Federal e,
consequentemente, pelo Estado Democratico de Direito, examinaremos brevemente as
Propostas de Emenda a Constituicdo numero 45 e 110, que estdo atualmente em tramitacao no
Congresso Nacional, a fim de entender seus principais contornos e em que medida elas se
mostram comprometidas com a reducdo dos efeitos nefastos da regressividade tributaria no pais

e, consequentemente, com a efetivagdo da justica fiscal.



2 CONSTITUICAO, TRIBUTACAO E JUSTICA FISCAL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) surgiu como uma
forma de rompimento com o regime ditatorial precedente, inspirando-se nas novas constitui¢des
democréticas do século XIX, que se desenvolveram sob a égide da participagdo dos grupos e
associagdes da sociedade civil na formagéo da vontade estatal, no respeito e garantia aos direitos
fundamentais e na ideia de pluralismo politico (SILVA, 1998).

O paradigma constitucional da modernidade veio da superacdo do Estado Liberal e do
Estado Social, e trouxe para as cartas constitucionais a participacdo popular no processo
politico, a declaracdo de direitos fundamentais e a busca em equilibrar a liberdade com a
igualdade material (MARINHO; BRITTO, 2018). Isso significa que houve uma alteracéo do
status quo anterior, e agora, ser democréatico € algo que qualifica o Estado, seus elementos
constitutivos e a ordem juridica vigente.

Sendo assim, busca-se ndo apenas a atuacdo negativa do Estado, garantindo direitos
como liberdade, igualdade formal e propriedade. Mais que isso, o0s direitos sociais, a igualdade
material e o bem-estar devem ser perseguidos na mesma medida, comportando a equalizacéo
das diferencas por meio da soberania popular (SILVA, 1998).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 instaura o Estado
Democratico de Direito no Brasil, demonstrando, em diversos dispositivos de seu texto, a
preocupacdo do poder constituinte originario com a realizacao da igualdade e da justica social,
problemas que se encontram na raiz historica da sociedade.

Nesse sentido, entre 0s objetivos fundamentais da Republica estdo a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducao das
desigualdades sociais e regionais (BRASIL, 1998), objetivos que norteiam todo 0 ordenamento
juridico. Além disso, quando se trata da ordem econémica e social, a Constituicdo tem como
base o principio da justica social como forma de assegurar a todos uma existéncia digna
(BRASIL, 1988).

Conforme afirma José Afonso da Silva (1998, p. 24), “A tarefa fundamental do Estado
Democratico de Direito consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e instaurar um
regime democratico que realize a justi¢a social”. Dessa forma, veremos como esses objetivos e
principios irradiam em todo ordenamento juridico, sendo basilares para determinar a atuacdo
do legislador infraconstitucional e para direcionar a atuacéo do poder publico, inclusive no que

tange aos contornos da tributagéo no pais.



2.1 lgualdade e justica social como diretrizes da Republica Federativa do Brasil

A ideia de igualdade surge durante o Estado Liberal, quando, pela primeira vez na
historia, foi dado aos individuos direitos civis e politicos em contraposi¢do ao poder absoluto
dos monarcas. Esse paradigma constitucional assentou-se no principio da legalidade, segundo
o0 qual o Estado interveria 0 minimo possivel na sociedade (NETTO, 2002). Nesse momento, a
igualdade era compreendida como direito negativo, de forma que profundas desigualdades eram
mantidas em prol do dever do Estado de ndo intervir na esfera privada dos individuos
(OLIVEIRA; RODRIGUES, 2017).

A igualdade era, portanto, uma igualdade formal, uma vez que pautada na ideia de que
todos eram igualmente livres e sujeitos a mesma lei, mas sem que o Estado desse aos individuos
as condigdes materiais para realizar seus direitos (NETTO, 2002).

Com a evolucdo dos paradigmas constitucionais, evoluiu-se também o sentido de
igualdade nas constitui¢des. Dessa forma, o principio da igualdade insculpido no artigo 5°,
caput da CRFB/88, que diz que “Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢cdo de qualquer
natureza [...]” deve ser interpretado conforme o novo paradigma do Estado Democratico de
Direito, transcendendo o tradicional sentido de igualdade formal, e aproximando-se da
igualdade material, ou da isonomia.

A igualdade como isonomia exprime a ideia de que nem todas as pessoas podem ser
tratadas de modo igual, uma vez que existem diferencas naturais e sociais entre 0s seres
humanos que devem ser consideradas para que a imposicdo legal seja justa. Diante dessas
diferencas, sejam elas fisicas, sociais, culturais ou econdmicas, o tratamento indistinto de todos
os cidaddos poderia até mesmo ser uma forma de ampliar as desigualdades (OLIVEIRA,;
RODRIGUES, 2017).

Nesse sentido, Kelsen (1998, p. 99) afirma:

N&o pode ser uma tal igualdade aquela que se tem em vista, pois seria absurdo impor
0s mesmos deveres e conferir os mesmos direitos a todos os individuos sem fazer
quaisquer distingdes, por exemplo, entre criangas e adultos, sdos de espirito e doentes
mentais, homens e mulheres. Quando na lei se vise a igualdade, a sua garantia apenas
pode realizar-se estatuindo a Constituicdo, com referéncia a diferencas
completamente determinadas, como talvez as diferencas de raca, de religido, de classe
ou de patriménio, que as leis ndo podem fazer acep¢do das mesmas.

A isonomia é, portanto, a realizacdo da igualdade material, devendo o Estado, por meio
da legislagdo e de politicas publicas afirmativas, promover o tratamento juridico igual aos

iguais, e diferente aos diferentes, na medida de suas diferencas. Isso significa, em Gltima
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instdncia, que o principio da isonomia visa igualar as oportunidades para que todos os
individuos exercam seus direitos e garantias fundamentais. Como preceitua José Afonso da
Silva (1998, p. 23): “Sujeita-se, como todo Estado de Direito, ao império da lei, mas da lei que
realize o principio da igualdade e da justica ndo pela sua generalidade, mas pela busca da
igualizagdo das condigoes dos socialmente desiguais.”

Estritamente ligada ao principio da isonomia, esta a ideia de realizacdo da justica social,
que se apresenta como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, conforme o art.
3% incisos | e 111 da CRFB/88:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; [...]

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; [...]

A realizacdo da justica social conforme os ditames constitucionais, esta relacionada a
erradicacdo da pobreza, da marginalizacéo e a reducao das desigualdades. Essa concepcao de
justica social aproxima-se do que o filosofo John Rawls, em seu livro Uma Teoria da Justica
(1971), convencionou chamar de igualdade equitativa de oportunidades.

Conforme preceitua Rawls (1971), a justica deve ser entendida como equidade. Para
isso ele desenvolve principios que devem ser seguidos para que uma dada sociedade alcance a
justica social de forma substancial e ndo meramente formal. Trata-se do principio da diferenca,
composto pelos principios da liberdade igual e da igualdade equitativa de oportunidades.

Em apertada sintese, o primeiro principio aduz que os preceitos de justica social tém de
ser estabelecidos por individuos com uma posicéo inicial perfeita de equidade (GODOI, 1999),
atribuindo a todos, direitos e liberdades basicos absolutamente iguais. Esses bens sociais
primarios devem ser distribuidos de forma que o beneficio de um individuo signifique o
beneficio de todos, s6 podendo ser restringida uma liberdade em prol de outra liberdade.
Segundo Godoi (1999, p. 49) “esse principio impede que uma liberdade bésica seja restringida
ou tornada desigual entre individuos sob argumento de maiores beneficios econdmicos ou
sociais para determinada parcela das pessoas, ou mesmo a totalidade”. Estariamos aqui, diante
da igualdade formal.

O principio que mais nos interessa € o da igualdade equitativa de oportunidades, ja que
esse € 0 ponto necessario para a realizacdo da igualdade democrética, ou da isonomia. Rawls
(1971) entende que a medida que a sociedade se desenvolve, é impossivel manter a perfeita

igualdade entre todos, seguindo a ideia da meritocracia. Sendo assim, certas desigualdades
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ligadas a renda, a riqueza e as posi¢cdes de comando e controle surgiriam, e ndo haveria a
necessidade de criar mecanismos que anulassem tais desigualdades, mas sim mecanismos que
igualassem as oportunidades.

Sendo assim, a igualdade equitativa de oportunidades significa que, para que haja justica
social, o Estado deve atuar positivamente para dar a todos a real oportunidade de alcancar as
posicdes privilegiadas da sociedade, neutralizando, de certa maneira, as contingéncias naturais
e sociais que colocariam alguns em situacgdo de privilégio (RAWLS, 1971).

Percebe-se, portanto, que o principio da igualdade equitativa de oportunidades esta
estritamente relacionado a nocéo de justica social desenvolvidas no Estado Democrético de
Direito e, consequentemente, difundida pela Constituicdo de 1988. A igualdade e a justica social
como norteadores do ordenamento juridico, demonstram que a Constituicdo se empenha em
garantir aos cidaddos as condi¢cfes para levar uma vida digna, concretizando seus direitos
fundamentais e reduzindo as distancias entre as condi¢c6es de vida de ricos e pobres.

A partir de agora, vamos entender como essas diretrizes irradiam na interpretagdo
sistémica da Constituicdo, em especial no capitulo que trata do Sistema Tributario Nacional,
inclusive por meio de dispositivos Constitucionais que demonstram o objetivo do constituinte

em utilizar a tributacdo como forma de concretizacdo da isonomia da justica social.

2.2 Funcdes da tributacdo

Ainda predomina na sociedade atual uma associacao entre a tributacdo e a apropriacao
indevida do capital privado por parte do Estado, com finalidade de atender as necessidades
proprias da maquina estatal (GODOI, 2017). Isso se deve a disseminacdo da visdo libertarista
da tributacédo, que entende que o pagamento do tributo transforma um recurso financeiro — que
seria produtivo enquanto pertencente ao particular — em recurso improdutivo dentro de um
Estado inchado, ineficiente e corrupto (GODOI, 2017).

Conforme ensina Godoi (2017, p. 5):

Na viséo libertarista, 0 pagamento do tributo faz com que um recurso que tinha
determinada utilidade para o contribuinte, para 0 mercado e para a economia nacional
perca automaticamente essa utilidade, e a partir de entdo se transforme num simples
combustivel a ser queimado nas engrenagens burocraticas da maquina do Estado.

Tal viséo da tributagdo se mostra equivocada e desvinculada da ideia de Estado
Democrético de Direito, uma vez que a arrecadagao de tributos ndo € um fim em si mesma. A

tributacdo tem a funcdo de, por meio da atividade financeira do Estado, arrecadar receitas para
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a construgdo e manutencdo de uma estrutura institucional que é imprescindivel para a
preservacdo dos direitos e garantias fundamentais do cidaddo, por meio da consecucdo de
politicas publicas (GODOI, 2017).

Godoi (2017, p. 7) afirma que “a atividade financeira do Estado (da qual o tributo é um
elemento central) deve ser vista como um instrumento de transformacao social necessario para
conferir e preservar a legitimidade do regime politico e dar eficacia aos direitos constitucionais
dos cidadaos”.

Nosso modelo Constitucional adotou a forma de Estado Democratico de Direito,
objetivando ndo apenas uma atuacdo negativa do Estado em face da sociedade, mas firmando
compromisso no sentido de erradicar a pobreza, diminuir desigualdades sociais, realizar a
execucdo de direitos individuais, sociais, difusos e coletivos. Tais objetivos demonstram a
preocupacdo com a realizacdo da igualdade e da justica social, que transparece em diversas
normas do ordenamento juridico, inclusive do titulo da Constituicdo que trata da Tributacédo e
do Orgamento Publico (GODOI, 2017).

Nesse sentido, nota-se que além das fungdes tradicionais fiscal e extrafiscal da
tributacdo, que visam, respectivamente, a arrecadacao de receitas publicas e a inducéo de certos
comportamentos sociais e econdmicos por parte dos contribuintes, as constituicdes modernas
apresentam-se como Estados Sociais Fiscais (GODOI, 2017), mostrando-se como importante
ferramenta para a realizacdo de uma justica fiscal e distributiva (MURPY; NAGEL, 2005).

Nas palavras de Godoi (2017, p. 11):

A Constituicao de 1988 fez uma opgao inequivoca pelo Estado Social Fiscal e estatuiu
de forma muito clara que as finangas publicas devem ter um papel transformador das
condigdes econdmicas extremamente desiguais que vigoram desde o periodo colonial
na sociedade brasileira.

A justica fiscal, além de sua relacdo com o gasto publico, esta ligada a prépria atividade
arrecadatdria, uma vez que, quando se realiza a distribuicdo da carga tributaria, é possivel que
se escolha um modelo socialmente mais justo, no qual ricos pagam mais pelo custeio das
despesas estatais que pobres.

Nesse sentido, Liam Murphy e Thomas Nagel (2005, p.5) afirmam que:

Numa economia capitalista, 0s impostos ndo sdo um simples método de pagamento
pelos servigos publicos e governamentais: sdo também o instrumento mais importante
por meio do qual o sistema politico pde em pratica uma determinada concepcao de
justica econémica ou distributiva.
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O tributo, portanto, pode ser utilizado para a redugdo das desigualdades sociais, ndo
apenas por meio das prestagdes positivas do Estado em forma de politicas publicas, mas por
meio da divisdo do Onus fiscal conforme a maior ou menor riqueza do contribuinte,
possibilitando a desconcentracdo de renda (RIBEIRO, 2015).

Assim, conforme afirma Ribeiro (2015, p.8):

Independentemente das prestacdes estatais positivas a serem financiadas pelas receitas
publicas, a tributacéo das altas rendas e patriménios constitui uma forma de fazer dos
ricos um pouco menos ricos, o que acaba por assegurar uma maior igualdade social,
ja que esses recursos sdo destinados a outros segmentos sociais.

Dessa forma, como ja visto, a realizacdo dos objetivos Constitucionais depende, em
ampla medida, da atuacéo positiva dos administradores e legisladores patrios, que, por meio de
escolhas politicas e legislativas, devem sempre direcionar sua atuacdo para a consecucao da
justica social. Dentro da atividade financeira do Estado, que pressupde a arrecadacéo de receitas
e a realizagdo de gastos, a propria atividade arrecadatéria, por meio da tributacdo, pode ser mais
ou menos justa, conforme sua configuracéo.

Dentre os diversos dispositivos constitucionais que buscam a constru¢cdo de uma
sociedade mais justa e igual, passaremos a examinar especificamente os Principios Gerais da

Tributacdo, que direcionam a atividade tributaria a realizacdo da justica fiscal.

2.3 As bases constitucionais do Direito Tributario

As diretrizes constitucionais que buscam um sistema juridico justo e igualitario
irradiaram por varios dispositivos do ordenamento, inclusive no que concerne ao Sistema
Tributario Nacional. A partir do artigo 145 da CRFB/88 adentramos no que o constituinte
chamou de Principios Gerais da Tributacdo, que sdo principios constitucionais de Direito
Tributario e que devem pautar toda a lo6gica da tributacao patria.

Ja no paragrafo 1°, artigo 145 da CRFB/88 determina-se que 0s impostos devem ter
carater preferencialmente pessoal, levando em conta a capacidade econdmica do contribuinte
(BRASIL, 1988). Desse dispositivo, extraem-se dois importantes principios constitucionais de
Direito Tributario, o principio da capacidade econémica do contribuinte e o principio da

pessoalidade. A redagéo do artigo diz, in verbis, o que segue (BRASIL, 1988):

Art. 145. [...] § 1° — Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serao
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
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identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte (grifo nosso).

Antes de mais nada, cabe aqui explicar a diferenca entre tributos e impostos. Tributo é
0 género, que abarca cinco espécies tributarias, quais sejam, os impostos, as taxas, as
contribui¢bes de melhoria, as contribuicdes especiais e 0s empréstimos compulsorios. Nesse
sentido, percebe-se que texto constitucional somente se refere explicitamente a figura dos
impostos quando trata dos principios da capacidade contributiva e da pessoalidade. 1sso ocorre
pois 0s impostos sdo tributos ndo vinculados a uma prestacdo do Estado, o que implica na
mensuracao apenas da riqueza do contribuinte frente a exacao do tributo, sem incluir no célculo
0 custo da atividade estatal (RIBEIRO, 2010), como ocorre com as taxas e as contribuicdes de
melhoria.

Apesar do dispositivo constitucional se referir apenas aos impostos, ha correntes da
doutrina que defendem que a capacidade contributiva se aplica também as taxas, as
contribuicdes de melhoria e as contribui¢bes parafiscais (RIBEIRO, 2010) — fazendo uma
interpretacdo sistematica da norma —, e outras que defendem sua aplica¢do apenas aos impostos
—em uma interpretacdo literal da norma. Independentemente da posicdo que se adote, ha de se
ter em mente que todas as espécies tributarias sao iluminadas pelo referido principio, uma vez
que este deriva do principio constitucional da igualdade (RIBEIRO, 2010).

Em concordancia com o entendimento de Velloso (2007), vamos adotar a abrangéncia
ampla dos principios tributarios, entendendo que eles podem, na medida do possivel, ser
aplicados para todas as espécies de tributos, ja que estamos tratando de Principios Gerais da
Tributacéo.

Vamos nos debrucar sobre os principios da capacidade e econémica do contribuinte, da
pessoalidade e da isonomia tributaria e suas implicacfes para a realizacdo de um Sistema

Tributario progressivo, pautado na reducédo das desigualdades e na realizacdo da justica fiscal.

2.3.1 Principio da capacidade econémica do contribuinte

Também conhecido como principio da capacidade econémica ou principio da
capacidade contributiva, esse principio € considerado a expressdo maxima da igualdade
material no sistema tributario. Nas palavras de Velloso (2007, p.38) “esse principio € basilar do
Direito Tributério, permeando-o integralmente”.

Tal principio constitui-se como norte para determinar como o 6nus da tributacdo sera

distribuido na sociedade (GODOI, 2017), e impGe que se onere mais ou menos 0s contribuintes,
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proporcionalmente ao seu maior ou menor poder econdmico. De acordo com Velloso (2007,
p.36) “a capacidade contributiva consiste na disponibilidade de meios economicos para se arcar
com a tributacdo e, deste modo, concorrer ao custeio das despesas publicas”.

Conforme bem explicam Tipke e Yamashita (2002, p.31):

O principio da capacidade contributiva significa: todos devem pagar impostos
segundo o montante da renda disponivel para o pagamento de impostos. Quanto mais
alta a renda disponivel, tanto mais alto deve ser o imposto. Para contribuintes com
rendas disponiveis igualmente altas o imposto deve ser igualmente alto. Para
contribuintes com rendas disponiveis desigualmente altas o imposto deve ser
desigualmente alto.

O principio da capacidade contributiva ndo é absoluto, possuindo uma baliza minima e
uma baliza maxima de aplicagdo. O minimo existencial é a capacidade econdmica minima que
uma pessoa precisa para sair do estado de pobreza absoluta, sem a qual ela ndo teria
possibilidades materiais de sobrevivéncia (TORRES, 1989). A capacidade contributiva, em um
Estado Democréatico de Direito, ndo pode basear-se apenas no minimo existencial em sua
acepcao negativa, ou seja, na abstencdo do Estado em tributar 0 que seria necessario para a
subsisténcia do individuo. O principio deve avancgar no sentido de garantir aos individuos
condicdes de viver com liberdade e dignidade, por meio da atuacdo positiva de natureza
assistencial do poder publico. Nesse sentido, afirma Torres (1892, p.35) que “o minimo
existencial é direito protegido negativamente contra a intervencdo do Estado e, ao mesmo
tempo, garantido positivamente pelas prestagdes estatais”.

Sendo assim, alguém so pode ser compelido a pagar tributos ap6s a deducdo dos gastos
necessarios a aquisicdo do minimo indispensavel a uma existéncia digna para si e sua familia
(SALVADOR, 2014). Tal limitacdo decorre do principio fundamental da dignidade da pessoa
humana (artigo 1°, inciso I1l, CRFB/88).

Em relacdo ao limite maximo de exacdo, a vedacdo ao confisco, assegurada no artigo
150, inciso IV da CRFB/88, impede que o contribuinte sofra uma tributacdo tdo excessiva a
ponto de tornar inviavel a manutencdo da sua propriedade privada (CASALINO, 2012). Ou
seja, ndo pode o tributo ser tdo oneroso ao contribuinte a ponto de comprometer a propria
sustentacdo de seu fato gerador.

Dessa forma, nota-se que o principio da capacidade contributiva deve atuar dentro de
um grau de proporcionalidade e razoabilidade de limites minimo e maximo para que esteja em

conformidade com a justica fiscal.
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2.3.2 Principio da pessoalidade tributaria

Este principio implica dizer que, sempre que possivel, os tributos devem incidir sobre
as caracteristicas e as condigdes pessoais do contribuinte, sem que haja a possibilidade de
repasse do encargo fiscal a terceiros. 1sso significa que a Constituicdo da preferéncia para os
chamados tributos diretos, que sdo aqueles que recaem sobre a renda, o patriménio e a
propriedade do particular (COELHO, 20086).

Para compreender melhor o que o constituinte quis dizer ao determinar a preferéncia
pela tributagdo pessoal, faremos breves consideragdes sobre a distingéo entre tributos diretos e
indiretos.

Antes de mais nada, vale ressaltar que essa classificagéo € alvo de criticas por parte da
doutrina, que a considera imperfeita e ndo integrante da esfera juridica, sob a alegacao de que
ela repercute sobre critérios econdmicos e ndo juridicos (MOREIRA, 2009).

Consoante com os ensinamentos de André Mendes Moreira (2009), vamos partir do
pressuposto de validade da classificacdo, adotando o critério da repercusséo juridica do tributo,
conforme o art. 166 do Codigo Tributario Nacional (CTN), em que se extrai que a diferenca
entre os tributos diretos e indiretos € que, nestes, 0 dnus tributario repercute juridicamente em
um terceiro, que arca com o peso econdmico do tributo (MOREIRA, 2009). Nos tributos
diretos, em contrapartida, ndo ha repasse econdmico, ndo estando presente a repercussao
juridica da exacao.

Vejamos o que diz o dispositivo do CTN:

Art. 166. A restituicdo de tributos que comportem, por sua natureza,
transferéncia do respectivo encargo financeiro somente sera feita a quem prove
haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo transferido a terceiro, estar
por este expressamente autorizado a recebé-la (grifo nosso).

Dessa forma, tém-se que tributos de incidéncia indireta sdo aqueles em que ndo ha
identificacdo entre o fato gerador e o contribuinte, ja que ha o repasse do 6nus tributario para o
chamado contribuinte de direito. Seria o caso do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), no qual o fato gerador € praticado pelo contribuinte de fato (o comerciante),
mas o valor desse imposto recai sobre os consumidores, que sdo contribuintes de direito.
Portanto, ainda que se tribute o agente econdémico, ndo ha pessoalidade, pois a capacidade

contributiva visada é a do consumidor final.
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J& os tributos de incidéncia direta sdo aqueles cujo contribuinte de fato é identificavel
por sua relagdo imediata com o fato gerador do encargo tributario. O Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), que é um tributo real (res = coisa), tem
incidéncia direta, ja que seu contribuinte é facilmente identificavel, sendo aquele que é o
proprietario do veiculo automotor. O Imposto de Renda (IR), que é tributo pessoal, também tem
incidéncia direta, pois aquele que possui a renda tributavel é quem deve pagar o imposto. Nesse
caso, ha perfeita congruéncia entre a capacidade contributiva e a pessoalidade.

Dessa forma, fica claro que os tributos diretos estdo em maior consonancia com o
principio da pessoalidade. Isso ndo significa, porém, que ndo possam existir tributos indiretos
no ordenamento juridico, mas, em uma sociedade desigual como a do Brasil, deve-se dar
preferéncia para os tributos diretos, uma vez que eles tém maior potencial para atingir 0s signos
presuntivos que demonstram a capacidade econdmica real do contribuinte (COELHO, 2006),

possibilitando a realizagdo de uma tributacdo mais justa e equanime.

2.3.3 Principio da isonomia tributaria

A busca pela igualdade ¢ um dos pilares das sociedades democraticas, devido a sua
importancia inegavel para a concretizacao dos direitos e garantias fundamentais dos individuos.
A ideia de isonomia esta presente em diversos dispositivos do texto constitucional, inclusive no
que diz respeito a seara tributéria.

Segundo Lacombe (2000) os Principios Gerais da Tributacdo podem ser entendidos
como consequéncia logica do principio da isonomia tributaria, expressa no artigo 150, inciso Il
da CRFB/88, que implica no dever igualar os contribuintes que se encontrem em situacédo
equivalente e desigualar os que se encontram em situacdo distinta, conforme se nota da leitura

da Constituicao:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]

I —instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacéo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacéao profissional ou
fungdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos; (grifo nosso).

Denota-se desse principio a maxima Aristotélica que afirma que a isonomia consiste em
“tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade”. E

certo que ha uma dificuldade em delimitar quais seriam as desigualdades que autorizariam esse



18

tratamento desigual e qual seria a medida de tal discriminagdo (MACHADO, 2009). Segundo
Hugo de Brito Machado (2019, p.278), “o problema estd em saber quais 0s critérios legitimos
de discriminacgdo de grupos “iguais” para os fins legais”.

Segundo Humberto Avila (2019), a aplicagdo do principio da isonomia tributéria
depende da finalidade que se pretenda realizar, de forma que os critérios de diferenciacdo s
podem ser definidos de acordo com a identificacdo do objetivo que se quer alcancgar. Diante do
panorama em que se enquadram os principios da tributacdo, tem-se que o critério geral para a
aplicacdo da igualdade encontra suas balizas no préprio principio da capacidade contributiva
(AVILA, 2019).

O principio da igualdade impde o dever de ndo discriminacdo dos contribuintes,
entretanto, havendo como finalidade conceder tratamento mais brando aqueles com menor
capacidade contributiva, devem ser impostos critérios de distincdo entre 0s mesmos
(BALEEIRO, 2010). Sendo assim, a regra é que os contribuintes sejam tratados de maneira
equivalente, sendo autorizada a concessdo de certos dnus ou privilégios a contribuintes em
determinadas situacdes a serem definidas, para que, por meio dessa diferenciagéo, a tributacdo
se aproxime de um ideal equitativo de exacao.

Para Misabel Derzi, em atualizacdo feita a obra de Aliomar Baleeiro (2010), o principio
da capacidade contributiva, a0 mesmo tempo em que se mostra como desdobramento do
principio da igualdade, apresenta-se como critério autorizativo para possiveis diferenciacfes
produzidas por esse principio.

H4, portanto, uma clara relacdo entre o principio da capacidade contributiva, o principio
da pessoalidade e o principio da isonomia tributaria, uma vez que os trés tém como finalidade
Gltima a concentracao da tributacdo em signos econémicos que identifiquem o maior ou menor
grau de riqueza do contribuinte, possibilitando que se cobre mais tributos de quem possui mais
poder econdmico e menos de quem possui menos.

Isso demonstra como a Constituicdo Federal preocupa-se em realizar a igualdade e a
justica social no ambito do Sistema Tributario, uma vez que esses principios sdo considerados
como comandos nucleares para todo o Direito Tributario, configurando-se em um conjunto de
direitos e garantias fundamentais do contribuinte (MARINHO; BRITTO, 2018). A escolha
desses principios como norteadores da tributacdo patria demonstra a op¢do constitucional pelo

Estado Social Fiscal e pela orientagcdo da tributagdo no sentido da realizacdo da justica fiscal.
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2.4 Progressividade tributéria

Atreladas aos Principios Gerais Tributérios, encontram-se duas técnicas que consistem
em meios de realizacdo da tributacdo de forma isonémica, conforme a pessoalidade e a
capacidade econémica do contribuinte, realizando, em ultima instancia, a justica fiscal. Essas
técnicas consistem na progressividade e na seletividade tributaria, e sua utilizacdo permite a

consecucdo de um Sistema Tributario justo e progressivo.

2.4.1 Progressividade tributaria stricto sensu

A progressividade ¢é a forma de realizacdo do principio da capacidade contributiva em
face dos impostos diretos. Ela consiste na aplicacdo de aliquotas crescentes a medida em que
as bases de calculo crescem, diante de um mesmo fato gerador. 1sso permite o estabelecimento
gradual de aliquotas que atuem de forma crescente a medida que o contribuinte possua maior
poder econémico. A progressividade mostra-se como instrumento de justica fiscal, uma vez que
onera mais quem possui maior capacidade contributiva (CASALINO, 2012) e tem por
finalidade assegurar a reparticdo justa da carga tributaria total entre os cidaddaos (OLIVEIRA;
RODRIGUES, 2017).

Vérios paises adotam expressamente a progressividade tributaria como um elemento
informador de seu sistema tributario, como no caso da Constitui¢do Italiana em seu artigo 53 e
a Constituicdo Espanhola, em seu artigo 31. Ambos os textos dao sentido semelhante ao
principio da progressividade, qual seja, de instrumento para alcancar a capacidade contributiva
(OLIVEIRA; RODRIGUES, 2017).

A propria Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente a utilizacdo dessa técnica
sobre trés impostos: IR (artigo 153, §82°, I, CFBR/88), Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) (artigo 182, 84°, 11, art. 156, §1°, | CFBR/88) e Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR) (artigo 153, 84°, | CFBR/88).

Interessante notar que, antes da Emenda Constitucional 29/2000 (EC 29), a
progressividade do IPTU s6 era autorizada com finalidade extrafiscal, para induzir o
cumprimento da funcdo social da propriedade. A Emenda Constitucional mencionada
acrescentou o paragrafo 1° ao artigo 156 da Constituicdo, autorizando a progressividade de
aliquotas do IPTU em razéo do valor, da localiza¢do e do uso do imovel. O Supremo Tribunal

Federal, posteriormente, sumulou entendimento (Siumula n°® 668 do STF) no sentido de serem
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inconstitucionais as leis municipais que estabeleceram progressividade de aliquota com
finalidade fiscal antes da EC 29.

Recentemente, o STF, em decisdo proferida em sede de Recurso Extraordinario (RE
666.156 Relator do acorddo a Ministro Roberto Barroso, sessdo de julgamento de 08.05.2020,
acordao publicado em 11.05.2020), apreciando o tema 523 da repercussdo geral, fixou a
seguinte tese "Sdo constitucionais as leis municipais anteriores a Emenda Constitucional n®
29/2000, que instituiram aliquotas diferenciadas de IPTU para imdveis edificados e néo
edificados, residenciais e ndo residenciais”, reiterando o entendimento que j& vinha sendo
proferido pela Corte no sentido de que, nesses casos, a diferenciacdo de aliquotas ndo se trata
de progressividade, mas de seletividade, ja que feita em razdo da destinacdo dada para o imdvel,
e ndo da capacidade econdmica do contribuinte.

Existem ainda outros impostos diretos que poderiam ser objeto de uma imposi¢éo de
aliquotas progressivas, dada a sua natureza, mas que o legislador constitucional ndo fez mengao
expressa da possibilidade de sua gradacdo. Seria o caso do Imposto sobre Transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI), Imposto de Transmissdo de Bens Causa Mortis ou Doacdo (ITCMD) e o IPVA.

Nesse sentido, ja foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a
constitucionalidade da aplicacdo de aliquotas progressivas em relacdo ao Imposto sobre
Herancas e Doac¢des no Estado do Rio Grande do Sul, em sede de Recurso Extraordinario (RE
562.045 Relatora do acorddao a Ministra Carmen Ldcia, sessdo de julgamento de 6.2.2013,
acorddo publicado em 27.11.2013). A jurisprudéncia, a qual foi dada repercussao geral,
reconhece que nada impede que impostos reais sejam sujeitos a progressividade de aliquotas,
mesmo ndo havendo previsao constitucional (BRASIL, 2013).

Entendemos, portanto, que a técnica da progressividade deva ser aplicada, na medida
do possivel, a todos os tributos diretos, sendo esta uma forma da realizacdo mais perfeita do

principio da capacidade contributiva em um pais tdo desigual quando o Brasil.

2.4.2 Seletividade tributaria

A progressividade é compativel apenas com os tributos diretos, ou seja, aqueles que
incidem sobre renda, propriedade e patriménio, uma vez que essas bases tributaveis sdo
expressdes de riqueza com capacidade de auferir o poder econdmico do contribuinte. J& quando
se trata de tributos indiretos, ou seja, aqueles incidentes sobre a producgdo, 0 consumo e oS
servigos, o 6nus tributario repercute no consumidor final, ndo havendo relacdo entre o

contribuinte de direito e a ocorréncia do fato gerador. Como ha uma transferéncia do encargo,
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ndo é possivel auferir a capacidade econémica de quem arca com 0s tributos indiretos, nao
sendo possivel a aplicacdo da técnica da progressividade.

Aos tributos indiretos aplica-se a técnica da seletividade, que consiste na imposicao de
aliquotas que variam de acordo com a essencialidade ou superfluidade do bem tributado (IPEA,
1996). Aos bens essenciais ou de primeira necessidade aplicam-se aliquotas mais baixas, e aos
bens considerados supérfluos, impde-se a aplicacdo de aliquotas mais elevadas. Segundo
Rodrigues e Oliveira (2017, p.14) essa técnica “ameniza a carga tributaria sobre os produtos
que sdo extremamente necessarios a subsisténcia das pessoas de baixa renda, preservando,
assim, o minimo existencial”.

A Constituicdo Federal prevé expressamente a utilizacdo desta técnica em dois
impostos: no IPI (artigo 153, § 3°, | da CFBR/88) e no ICMS (artigo 155, § 2°, 111 da CFBR/88).
Ocorre que a seletividade ndo se mostra tdo eficiente para fins de realizagdo de justica fiscal
(IPEA, 1996), uma vez que os bens essenciais ou de primeira necessidade, como exemplo os
bens que compdem a cesta basica, sdo consumidos tanto por ricos quanto por pobres. Nesse
sentido, diferentes classes econdmicas arcam com a mesma carga tributaria na compra de
produtos, onerando proporcionalmente mais quem tem menos renda disponivel para o consumo.

Vamos a um exemplo préatico: temos a pessoa A que ganha 15 mil reais mensais € a
pessoa B que ganha 1 mil reais mensais. Ambas decidem comprar uma bicicleta que custa
R$400,00. Suponhamos que o imposto que incide sobre a bicicleta seja de 20%, portanto,
R$80,00 dos R$400,00 vai para o pagamento do ICMS que incide sobre o bem. Em relagéo a
renda de A, o imposto representou apenas 0,53% do total de seus proventos mensais, enquanto
para B, o imposto representou 8% de sua renda naquele més. Percebe-se que a pessoa que ganha

menos tem um &nus maior para arcar com tributos indiretos.

2.4.3 A progressividade do Sistema Tributario

Cuidando-se apenas da forma como a carga tributaria € imposta aos contribuintes, um
sistema tributario pode ser considerado progressivo ou regressivo. A progressividade € a forma
mais justa de composicdo de um sistema tributario, visto que impde a tributacdo de forma
proporcional aos rendimentos dos contribuintes (MARINHO; BRITTO, 2018), proporcionando
uma justa distribuicdo do 6nus fiscal e, consequentemente, uma desconcentracdo de renda.

Dizer que um sistema tributario é progressivo ndo significa a utilizacdo tdo somente da
técnica da progressividade, uma vez que isso nem sempre se faz possivel, ja que existem

tributos que, por sua natureza indireta, ndo comportam a graduacéao de aliquotas (MARINHO;
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BRITTO, 2018). Sendo assim, diante da previsao constitucional de existéncia de tributos diretos
e indiretos, um sistema tributario justo pode e deve admitir a convivéncia entre tributos de
diferentes naturezas, desde que a distribuicdo desses tributos permita que o sistema tenha um
carater progressivo como um todo.

Dessa forma, um sistema tributario progressivo deve ser estruturado dando énfase aos
tributos pessoais e diretos. A todos os tributos que incidam sobre renda e patriménio, é
imperiosa a aplicacdo da técnica da progressividade de forma efetiva, possibilitando a
distribuicdo equitativa do 6nus da carga tributéria entre a sociedade. Quanto aos impostos sobre
producdo e consumo, cuja carga tributaria deve ser menos expressiva, faz-se necessaria a
aplicacdo da técnica da seletividade em razdo da essencialidade de cada bem.

A regressividade, por sua vez, consiste em um fendmeno em que a concentragdo da
tributacdo em tributos indiretos e a baixa progressividade dos tributos diretos faz com que o
percentual tributado aumente a medida que a base tributavel diminui (MARINHO; BRITTO,
2018). Isso significa que as pessoas com menor renda séo tributadas em maior proporcao que
as pessoas com maior poder econdmico, o0 que se mostra contrario a justica social. (MARINHO;
BRITTO, 2018).

Um sistema regressivo tende a ser contrario aos ideais constitucionais de igualdade
material e de justica social, uma vez que ele atua na contramao dos principios da capacidade
contributiva e da isonomia tributaria. Para o professor Marciano Seabra da Godoi (2017), a
tributacdo, quando em conformidade com as diretrizes constitucionais, mostra-se como uma
das formas de realizacdo dos objetivos fundamentais da Constituicdo Federal, dentre eles, a
reducdo das desigualdades sociais.

Em face do exposto, podemos concluir que para realizar a isonomia e a justica social
por meio da tributacdo, é necessario que o Sistema Tributario esteja em consonancia com 0s
Principios Gerais da Tributacdo, objetivando a progressividade do sistema. A partir de agora,
passaremos a uma analise sobre o perfil da tributacdo no Brasil e sua compatibilidade com as

diretrizes constitucionais que objetivam a promocdo da justica social.
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3 O PERFIL~ DA TRIBUTA(}AO BRASILEIRA E SUA RELA(;AO COM A
PERPETUACAO DA DESIGUALDADE SOCIAL

Como ja vimos, a Constituicdo Federal prevé uma série de diretrizes que devem servir
de baliza para todo ordenamento juridico, incluindo-se a atuacdo dos administradores e
legisladores do pais, de modo que estes criem leis e politicas publicas que visem a concretizagcdo
do bem-estar social, da igualdade e da justica social. Observamos ainda, como essa ldgica
reflete no sistema tributério, criando a necessidade da prevaléncia de uma tributacdo
progressiva como caminho inevitavel para a realizagéo da justica fiscal.

Segundo o artigo 3° da CRFB/88 constituem objetivos da Republica Federativa do Brasil
a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional
e a erradicacdo da pobreza, marginalizacdo e reducéo das desigualdades sociais, a promocao do
bem de todos, entre outros (BRASIL, 1988).

Apesar de tais diretrizes se apresentarem como o objetivo fundamental a ser buscado
pelo Estado, a desigualdade social permanece sendo um dos problemas mais graves do pais,
trazendo consequéncias desastrosas para toda a sociedade.

A partir de agora, vamos examinar a gravidade do problema da desigualdade social

brasileira e a relacéo entre o perfil da tributacéo e a perpetuacéo das desigualdades no pais.

3.1 O problema da desigualdade social

Thomas Piketty, em seu livro, O capital do século XXI (2014) faz um estudo historico
da desigualdade de renda e riqueza ao longo de mais ou menos 200 anos nos paises europeus e
demonstra a ineficiéncia da economia trickle-down, que consiste em modelos econdmicos que
concentram a riqueza nas maos da classe capitalista acreditando que, com isso, também estaria
se beneficiando os mais pobres (PIKETTY apud BATISTA; OLIVEIRA; MAGALHAES,
2018).

Ele comprova, por meio das experiéncias dos paises capitalistas europeus, que a politica
do trickle-down, ao enriquecer a classe mais rica, ndo melhorou a qualidade de vida dos mais
pobres, mas, pelo contrério, causou uma precarizacdo das condi¢bes de vida e trabalho das
classes menos abastadas. Além disso, essa politica intensificou as desigualdades sociais e
enfragueceu a economia, gerando prejuizos para todos os lados. (BATISTA; OLIVEIRA;
MAGALHAES, 2018). Segundo Batista, Oliveira e Magalhaes (2018, p.11) “quer de um ponto
de vista positivo, quer de um ponto de vista normativo, a verdade é que o enriquecimento de

alguns néo traz beneficios a todos.”



24

A desigualdade de renda é uma realidade mundial. Segundo dados do Relatério Tempo
de Cuidar, da OXFAM Brasil (2020), 0 1% mais rico da populagdo mundial possui o dobro da
riqueza de 6,9 bilhdes de pessoas e “os bilionarios do mundo, que somam 2.153 individuos,
detém mais riqueza do que 4,6 bilhdes de pessoas, que correspondem a cerca de 60% da
populacao mundial”.

O Brasil, apesar dos avangos trazidos apds a promulgacdo da CRFB/88, continua sendo
um dos paises com maior indice de desigualdade social em todo mundo. Segundo o dltimo
Relatério de Desenvolvimento Humano da ONU (PNUD, 2019) o Brasil é o 7° pais mais
desigual do mundo, num ranking de mais de 140 paises. Por aqui, 0 1% mais rico da populacao
recebe, em média, 33,7 vezes o que recebem os 50% mais pobres (IBGE, 2019).

O Banco Mundial tragcou uma linha da pobreza de 5,5 dolares por dia para paises de
nivel médio alto de desenvolvimento, como os da América Latina. Conforme os dados do
IBGE, em 2018, 5,5 dolares por dia correspondiam a aproximadamente R$ 429,00 mensais, ou
aproximadamente 44% do salario-minimo vigente, o que incluia 23,3% da populagéo brasileira
abaixo a linha da pobreza (IBGE, 2019).

Pelos dados apresentados, percebe-se que 0 pais apresenta um problema estrutural e
muito grave de concentracdo de renda. O acesso desigual a recursos econdmicos em niveis
extremamente elevados € preocupante por si so, ja que revela uma falha diretamente ligada a
equidade e a isonomia de tratamento entre os individuos, contrariando as bases
constitucionalmente firmadas.

Além disso, essa elevada concentracdo de renda também desencadeia diversos outros
problemas sociais, ja que esta relacionada a ineficiéncia econdmica, a vulnerabilidade social, a
criminalidade etc. (IBGE, 2019). Segundo a Oxfam Brasil (2017) “esta situa¢do ¢ injusta e
danosa a toda sociedade. Ela joga contra direitos individuais e coletivos, e de populacdes
vulneraveis. Ela prejudica a classe média e enfraguece nossa economia, nossa democracia, e €
terreno fértil para o florescimento da violéncia.”

Diante dos dados apresentados, observa-se que a redistribuicdo de renda e riquezas se
apresenta como cerne da analise econdmica, uma vez que a desigualdade € um problema que
afeta negativamente a sociedade como um todo. Além de prejudicar a eficiéncia econémica,
prejudica a democracia, uma vez gque o excesso de capital propicia a dominacdo social e politica
das pessoas e das instituicdes (MARINHO; BRITTO, 2018).

Nessa esteira, Piketty (2014) defende que a desigualdade deve ser controlada por meio
de mecanismos tributarios, através da instituicdo de impostos progressivos sobre a renda, 0

patriménio e a heranga, bem como pela redugéo das possibilidades de isences fiscais.
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Conforme ensina Piketty (2014), a tributacdo progressiva jamais prejudicou o
crescimento econdmico, mas, pelo contrario, ¢ uma forma de “estimular o investimento
produtivo e a0 mesmo tempo aumentar a receita publica, a ser reinvestida em politicas sociais”.
Portanto, uma reparticdo mais igualitaria dos recursos econdmicos iguala o status social e
politico dos cidaddos, de forma a realizar a justica social (BATISTA; OLIVEIRA;
MAGALHAES, 2018).

Diante do reconhecimento da desigualdade como um dos nossos principais problemas
sociais, passamos a uma andlise do perfil da tributacdo do Brasil, de forma a verificar se ela se
mostra de acordo com 0s preceitos constitucionais e com o imperativo de atuacdo dentro dos

contornos da justica fiscal.
3.2 Perfil da carga tributaria no pais

Segundo o ultimo relatério dados disponibilizados pela Receita Federal do Brasil (RFB),
em 2018 a carga tributaria bruta do pais representou 33,26% do Produto Interno Bruto (PIB);
isso significa que a cada R$10,00 produzidos, R$3,32 foram para os cofres publicos (BRASIL,
2020). Para entender o que isso representa, importante fazer a comparacdo com a carga
tributaria de outros paises do mundo.

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), é uma
organizacdo internacional que objetiva a promocéo de politicas de desenvolvimento econémico
e produz anualmente relatorios comparativos entre a carga tributaria de varios paises.

Quando examinamos o relatério comparativo da carga tributaria dos paises da América
Latina e Caribe de 2018 produzido pela OCDE, notamos que entre os 25 paises em questéo,
apenas Cuba e Barbados apresentam carga tributaria mais alta que o Brasil. Paises com niveis
econdbmicos, sociais e situacdo politica semelhante ao Brasil, como Argentina, Uruguai e
Bolivia mantém uma média préxima a nossa, apresentando carga tributaria de 28,8%, 29,2% e
25,4% do PIB, respectivamente (OCDE, 2020).

O Brasil ndo é pais-membro da OCDE, mas observa suas diretrizes, sendo valido
apontar um outro comparativo: a carga tributaria brasileira estd um pouco abaixo da carga
tributaria média dos paises que compdem a Organizacdo, que se mostra em um nivel médio de
34,3% do PIB.

Quando tratamos de uma analise global, o Brasil, em 2018, encontrava-se em 26° lugar

no ranking entre as maiores cargas tributarias do mundo, sendo os cinco primeiros lugares
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ocupados pela Franca, Dinamarca, Bélgica, Suécia e Finlandia, cujas cargas tributarias se
aproximam de 50% de seu PIB, muito superior a carga tributaria brasileira (OCDE, 2020).

Seria imprudente concluir que a carga tributaria brasileira ndo € alta exclusivamente
pela comparacdo em niveis mundiais ou segundo a taxa média apresentada pela OCDE, j& que
ela é composta, majoritariamente por paises economicamente desenvolvidos e com baixas taxas
de desigualdade, conforme dados do indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

Por outro lado, quando comparado a paises em desenvolvimento e com niveis de IDH
semelhantes ao do Brasil, a carga tributéria brasileira também ndo se mostra excessivamente
elevada. Apesar de ser a 32 maior da América Latina, a carga tributaria brasileira apresenta nivel
razoavel em relagdo aos nossos vizinhos mais proximos — em nivel geogréfico e

socioecondmico —, conforme se nota a partir do grafico a seguir:

Grafico 1. Arrecadagao tributaria (% do PIB), 2018.
Total de ingressos tributarios como porcentagem do PIB
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Fonte: OCDE et al. (2020[2]).

Pelos dados apresentados, percebe-se que a carga tributaria brasileira ndo € tdo elevada,
estando proxima do que se recomenda a OCDE. Apesar disso, persiste a sensagdo de que se
paga muitos tributos no pais, predominando o sentimento anti-imposto entre a maioria da
populacéo (OXFAM, 2020). Essa sensacdo tem relacdo, em grande medida, com a de falta de

retorno das politicas publicas em favor da sociedade, plenamente justificavel quando
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observamos o sucateamento dos servicos publicos basicos, como salde, educacao e seguranca
(GODOl, 2018).

Além da questdo da ma gestdo do gasto publico, outra justificativa para que os
contribuintes tenham a sensacdo de que pagam tributos demais, tem relacdo com distor¢oes
presentes na estrutura do sistema tributario brasileiro, notadamente, a sua complexidade e a ma
distribuicdo da carga tributéria.

Entre impostos, contribui¢Bes, empréstimos compulsorios e taxas, somam-se em torno
de 80 tributos que podem ser cobrados do contribuinte pelos diferentes entes federados, cada
um com suas peculiaridades reguladas em normas proprias, apresentando diferencas quando a
hip6tese de incidéncia, a forma de apuracdo e de declaragdo (MONTEIRO, 2014). A grande
variedade e a alta complexidade dos tributos existentes sdo fatores que fazem com que o
contribuinte ndo tenha uma exata compreensdo do quanto esta realmente desembolsando em
favor do Estado.

A outra questdo, e talvez o principal problema relacionado ao Sistema Tributario
Brasileiro, diz respeito a distribuicdo da carga tributaria em relagéo as bases de incidéncia. As
bases de incidéncia podem ser a renda, a propriedade, o consumo de bens e servicos, as
transacdes financeiras, entre outras (SALVADOR, 2014). Segundo os dados disponibilizados
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, em 2018 quase metade da carga tributéria brasileira
estava concentrada no consumo, enquanto apenas 21,62% incidia sobre a renda, lucro e ganho
de capital e 4,64% sobre a propriedade (BRASIL, 2019).

Veremos mais detalhadamente a relagdo entre a carga tributaria e como a sua
desacertada distribuicdo entre as bases de incidéncia afeta a progressividade do sistema e,
consequentemente, inviabiliza a promogéo da justica fiscal. Veremos também as distorcdes

dentro da configuracdo de alguns tributos.

3.2.1 Concentracao da tributacdo nos impostos indiretos

Conforme os dados apresentados pela OCDE (2020), do total de tributos arrecadados
no Brasil em 2018, 44,1% incide sobre o consumo de bens e servicos. Essa preferéncia pela
tributacdo indireta vai na contramao da estrutura tributaria dos paises mais desenvolvidos. Para
os integrantes da OCDE, a tributacdo sobre o consumo representa, em média 32,5% do total da
arrecadacdo tributéria.

O grande problema da concentracdo na tributacdo indireta é que ela ndo respeita a

capacidade econdmica do contribuinte, j& que incide sobre produtos e servi¢os que s&o
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consumidos por todos os individuos. Se todos sdo consumidores, ao adquirir um mesmo
produto, o pobre ira dispor, em termos proporcionais, de uma parte maior de sua renda do que
0 rico, para arcar com o tributo incidente sobre aquele bem.

A carga tributéria incidente sobre o consumo chega a ser tdo excessiva a ponto de
comprometer o minimo existencial de algumas familias de baixa renda (OLIVEIRA,
RODRIGUES, 2017), uma vez que elas consomem praticamente a integralidade de seus
proventos — se ndo todos — com gastos em consumo de bens e servicos essenciais para sua
subsisténcia. N&o obstante, as pessoas com melhor condicdo financeira tém a possibilidade de
gerar sobras em relacdo a sua renda mensal ndo consumida, podendo poupar ou investir esse
valor residual que ndo é tributado, gerando mais riqueza individual (MARINHO; BRITTO,
2018).

Segundo dados da nota técnica n° 89 do IPEA (2020), enquanto 0s 40% das pessoas que
compde os estratos mais pobres da populacdo despendem quase a totalidade de sua renda em
despesas de consumo, os 10% das pessoas que compdem 0 estrato mais rico consomem em
torno de 50% de sua renda total em consumo. Segundo o mesmo estudo (2020, p.12) “0 que oS
dados revelam ¢é que ainda ha forte assimetria entre 0s mais ricos e 0s mais pobres no nivel de
renda ¢ na sua destina¢ao em consumo”.

Dessa forma, podemos concluir que as pessoas que possuem menor poder aquisitivo séo
as oneradas de forma mais gravosa pelos impostos indiretos, o que gera a alta regressividade
do sistema. Nesse sentido, em analise a tributacéo brasileira desde a promulgacdo da CRFB/88,
Godoi (2017, p.11) afirma que “O sistema tributario era e segue sendo concentrado na
imposicdo indireta, incidente sobre o consumo de bens e servi¢os, 0 que impde um Onus
relativamente muito mais pesado sobre as camadas populacionais com menor poder aquisitivo”.

A Constituicdo Federal em seu artigo 155, paragrafo 2°, inciso 11 prevé a possibilidade
da aplicacdo da seletividade das aliquotas do ICMS em funcdo da essencialidade das
mercadorias e dos servicos, o que seria uma forma de desonerar um pouco 0s mais pobres do
pagamento do imposto quanto aos bens de primeira necessidade.

Contudo, o que se observa em grande parte dos Estados € o inverso, uma vez que 0
ICMS corresponde a 45% dos tributos incidentes sobre alimentos, tendo a média de aliquotas
em 18%, enquanto os bens supérfluos sdo menos tributados que os essenciais (SALVADOR,
2014). Essa situacdo piora consideravelmente a situagdo das pessoas com baixa renda,
aumentando a regressividade e a desigualdade do sistema.

Cabe ainda destacar que a base tributaria sobre o consumo de bens e servigos esta

fragmentado em diversos tributos de competéncia dos diferentes entes federados, o que gera
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complexidade e falta de uniformidade da tributacdo (NOBRE, 2019). A enorme quantidade de
impostos e contribuicBes que recaem sobre 0 consumo gera inseguranca juridica, o que acaba
afastando o investimento econémico no pais, causando, por consequéncia, um enorme prejuizo
ao desenvolvimento econémico, a geracdo de empregos e ao bem-estar da populagédo (NOBRE,
2019).

3.2.2 Baixa progressividade do imposto sobre a renda

Em relacdo ao imposto sobre a renda, o Brasil também segue em sentido oposto aos
membros da OCDE. Conforme os dados referentes ao ano de 2018, nos paises integrante da
OCDE, a tributagéo sobre a renda, lucros e ganho de capital corresponde a média de 33,3% do
total arrecadado. No Brasil ela representa apenas 21,5% do total arrecadado, sendo a
porcentagem baixa até mesmo se comparada entre 0s paises da América Latina, cuja média é
27,8% (OCDE, 2020).

Segundo Rodrigues e Oliveira (2017), os impostos sobre a renda e sobre a heranca
deveriam ser as principais bases dos sistemas tributarios, uma vez que seu carater direto e
pessoal é o meio mais adequado para inferir a capacidade econémica do contribuinte. Esses
impostos sdo ideais para imposicao de aliquotas graduais e progressivas, de forma a promover
a justa distribuicdo dos encargos tributarios.

Vale ainda dizer que, além de ndo ser a principal fonte de arrecadacdo de receitas
publicas, como recomendavel, a estrutura do imposto de renda brasileiro apresenta graves
entraves a realizacdo da justica fiscal, uma vez que ostenta niveis de progressividade baixos e
defasados.

A tabela progressiva do Imposto de Renda apresenta 5 aliquotas por faixas de
rendimento mensal, nimero consideravelmente baixo se compararmos com 0s demais paises
do mundo, e até mesmo com nosso ordenamento juridico passado. No periodo anterior a
Constituicdo da Republica de 1998 a progressividade da tabela era potencialmente maior do
gue se apresenta hoje, uma vez que existiam aproximadamente 10 aliquotas que variavam entre
5% a 50% por faixa de renda (GODOI, 2017).

A aliquota maxima de 27,5% € extremamente baixa se comparada aos paises da OCDE,
que aplicam aliquotas maximas na faixa de 40%. Essa aliquota maxima é a terceira menor do
mundo, perdendo apenas para Hungria e Republica Tcheca (IPEA, 2019). Esse fato se mostra
extremamente injusto se considerarmos que existe uma parte da populagédo com rendimentos

mensais muito elevados, incluindo aqui os altos cargos do funcionalismo puablico, os grandes
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empresarios, agropecuaristas e investidores, que sdo tributados sob o mesmo percentual que
pessoas com 0s rendimentos a partir de R$4.666,68 mensais.

Devemos apontar outro problema estrutural do IR: a defasagem da correcéo da tabela
em relacdo a inflacdo. A isencdo da primeira faixa de renda pode ser explicada pela aplicacéo
do principio do minimo existencial, ndo sendo tributada a renda considerada essencial para a
subsisténcia do individuo. Ao longo dos Gltimos 23 anos houve um exponencial crescimento
dos declarantes do Imposto de Renda por conta dos longos congelamentos da tabela
(SINDIFISCO, 2020). Isso se explica porque anualmente o salario-minimo é reajustado de
acordo com a inflagdo, mas nem sempre ha o adequado reajuste dos limites de faixa de renda
da tabela do IR. Isso faz com que os valores dos salarios, que se encontravam dentro do limite
de isengdo, ultrapassam esse limite sem que haja 0 aumento do valor real de sua renda
(FUNDACAO PERSEU ABRAMO, 2020).

Conforme os dados do Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal, em
2020 a defasagem acumulada da correcdo da tabela do IRPF alcancou 104%, pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Atualmente, tem isencdo o declarante com
renda até R$1.903,98 mensais. Se houvesse a correcdo da tabela segundo esse indice, a faixa
de isencéo iria até o valor de R$ 3.881,65, desobrigando boa parte dos assalariados de baixa
renda ao pagamento do imposto. Com a devida corregdo da tabela, ainda se elevaria o valor das
deducdes. O teto das deducbes com educacgdo, que em 2019 atingiram o maximo de R$3.561,50,
chegariam a marca de R$7.260,83 (SINDIFISCO, 2020).

Cabe ainda ressaltar que a tributacdo da renda brasileira possui um aspecto particular,
adotado apenas em dois paises no mundo, o Brasil e a Esténia. A base de célculo do IR, segundo
o artigo 153, inciso III da CRFB/88 consiste na “renda e em proventos de qualquer natureza”.
Ocorre que nem todos os proventos sdo considerados para fins de aplicacdo das aliquotas na
tabela progressiva do IR. A lei 9.924/95 que isentou os rendimentos de lucros e capitais da
incidéncia do imposto de renda, fere o principio da isonomia tributaria, uma vez que cria
privilégio para a renda advinda do capital e tributa severamente a renda do trabalho (IPEA,
2019).

Conforme o Salvador (2014, p. 21):

Trata-se de um contraste com o que esté estabelecido na Constitui¢do, que ndo permite
discriminacdo em razdo da ocupacdo profissional ou da funcdo exercida pelos
contribuintes, independentemente da denominacgdo juridica dos rendimentos, dos
titulos ou dos direitos.
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Além de ferir o principio da isonomia, a isen¢do dos lucros e dividendos prejudica
fortemente a progressividade da tabela, uma vez que as pessoas mais ricas do Brasil, que se
encontram na faixa mais elevada de renda, ttm uma parte predominante de seus rendimentos
advindas de investimentos do capital. 1sso faz com que, na prética, a tabela seja progressiva
apenas até a faixa de 30 a 40 salarios-minimos mensais (atualmente de R$29.940,00 a
R$39.920,00). A partir dai a participacdo de rendimento total bruto na arrecadagdo comeca a

cair, tornando o imposto regressivo, conforme se percebe no grafico a seguir:

Gréfico 2 — Aliquotas médias por faixas de rendimentos totais, 2008

Aliquotas efetivas médias por faixas de rendimentos totais
(em SM)

14,00%

12,00%

10,00%
8,00%
6,00%
4,00%
2,00% I
o,oo%l R
?,“ B d x°> O

S > oo & 2 ORI L P &
o vooN ” DY 2 <0
A\ & q, 2 b A% \/ NS RS M M SIS ‘oQ b

.{,Q’ $\'§7 ®"zy @fb @,0 3 Z. b &L & & 6% & b@ @
N FTFFEFFF g & &

Fonte: Fundagéo Perseu Abramo, 2018.

Sendo assim, percebe-se que a aliquota média efetiva do Imposto de Renda por estratos
de renda é extremamente injusta, ja que a partir dos 40 salarios-minimos, a aliquota comeca a
reduzir sua efetividade. Isso significa que para os contribuintes que possuem maiores
rendimentos, cobra-se efetivamente menos imposto.

O imposto de renda, que deveria ser um mecanismo de equidade e distribuicdo de renda
acaba por fazer um desfavor a progressividade e a justica fiscal, ja que além de ndo diluir a
concentracdo de renda no topo da tabela, diminui significativamente a renda liquida disponivel

aos mais pobres, aumentando os abismos da desigualdade de renda no pais.
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3.2.3 Baixa taxacgao do patrimonio

Como ja visto até agora, a tributacdo brasileira se da de forma a desonerar 0s ricos e
onerar 0s pobres, seja por meio da concentracdo na tributacdo indireta ou pelas distor¢oes
apresentadas em relacdo a tabela progressiva do Imposto de Renda.

Insta ainda mencionar como o Sistema Tributario Nacional impde baixa tributacdo sobre
a riqueza, mais uma vez destoando dos padrdes mundiais. Conforme os dados apresentados pela
OCDE, em 2018 a arrecadacao sobre o patrimonio representou 4,5% do total arrecadado no
Brasil. Em comparacdo com 0s paises da OCDE, sua média de tributacdo do patriménio é de
5,5% do total arrecadado. De acordo com a mesma base de dados, em alguns paises do
capitalismo central, os impostos sobre o patrimonio representam mais de 10% da arrecadacéo
tributaria, como, por exemplo, Reino Unido (12,3%), EUA (12,15) Canada (11,7%), Coreia do
Sul (11,6%) e Austrélia (10,3%).

Impostos como o IPTU, ITR, IPVA, e ITCMD que incidem, respectivamente, sobre
propriedades urbanas, propriedades rurais, veiculos automotores e herancas e doagdes, possuem
um alto grau de pessoalidade, ja que, via de regra, ndo ha transferéncia do 6nus tributario para
terceiro, havendo uma relacéo direta entre o contribuinte e o fato gerador desses impostos. Isto
faz com que os impostos sobre o patrimdnio tenham grande potencial para medir a capacidade
contributiva do proprietario, possibilitando a utilizacdo da progressividade de aliquotas.

Diferentemente da maioria dos paises do mundo, as administracGes tributarias do Brasil,
além de imporem baixissima tributacdo sobre a riqueza patrimonial, vém subutilizando a
progressividade de aliquotas, ainda que haja expressa previsao constitucional para sua aplicacéo
no caso do ITR e do IPTU (MARINHO; BRITTO, 2018).

Em relacdo ao imposto sobre heranca, a sua progressividade também foi admitida em
2013 em decisdo do STF em sede de Recurso Extraordinario (BRASIL, 2013), o que, a0 nosso
ver, abriu espaco para sua aplicacdo em todos os tributos diretos, ainda que sem previsdo
expressa. O STF, segundo Godoi (2017, p;35), “deixou claro que nao ha incompatibilidade
ontoldgica entre os impostos reais e a progressividade de aliquotas, como se havia erroneamente
afirmado na jurisprudéncia anterior do tribunal”.

O imposto sobre heranca e doacbes é um tributo que possui aliquotas elevadas e
progressivas na maioria dos paises capitalistas, chegando a aliquotas de 20% em paises com
EUA e Canada. Esse imposto possui uma grande relevancia para combater desigualdades, uma
vez permite a dilui¢do do patriménio das pessoas mais ricas em favor da sociedade, reduzindo

a perpetuacgdo da concentracdo de riquezas nas mdos de uma Unica familia (GODOI, 2017).
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No Brasil, entretanto, a aliquota méxima para o ITCMD de é 8%, fixada pela Resolucéao
n° 9/1992 do Senado federal, devendo ser respeitada pelos Estados. Apesar de a aliquota
méaxima nao ser tao alta, a situacdo mostra-se ainda mais grave quando percebemos que além
da maioria dos Estados ndo aplicar aliquotas progressivas ao imposto, o valor médio dessas
aliquotas € de 3,8%, sendo poucos os entes que se utilizam dos 8% permitidos em Resolucéao
(BRASIL, 2020).

Ainda em relacdo as distor¢Ges dos impostos que recaem sobre o patrimdnio, impde
dizer que o IPVA ndo incide sobre alguns veiculos automotores de luxo, que possuem valor
alto agregado, como jatos, helicopteros, iates e lanchas, outro fator que acaba dando privilégios
tributérios a populacéo mais rica, que tem, majoritariamente, a propriedade desses bens que ndo
séo tributados (SALVADOR, 2014).

Assim, observa-se que a subutilizacdo dos impostos sobre o patrimonio, tanto em termos
de aliquotas maximas, quanto em termos de baixa ou nenhuma progressividade, acabam

gerando prejuizos tanto para a arrecadacao, quanto para a desconcentracdo de renda.

3.3 A regressividade como instrumento de perpetuacéo da desigualdade social

Em conformidade com as conclusdes retiradas da obra de Piketty (2014), acreditamos
que a tributacdo € um dos meios para reduzir a desigualdade, tendo repercussdo direta na
realizacdo da justica social. Notamos ainda que persistem desafios estruturais ligados a
redistribuicdo de renda no Brasil, 0s quais, por sua vez, sdo relacionados diretamente a uma
politica tributaria justa e a melhoria dos servicos publicos (OXFAM, 2017).

As abundantes evidéncias apresentadas ao longo deste capitulo ndo deixam margem de
duvida quanto a algumas constatacdes: o perfil da arrecadacéo tributaria brasileira demonstra a
existéncia de um sistema altamente regressivo, uma vez que a preferéncia pela tributacdo sobre
0 consumo, a baixa progressividade do Imposto de Renda e a irrisoria tributacdo da riqueza
acabam onerando mais as familias de baixa e média renda, em termos proporcionais. Além
disso, a op¢do por onerar majoritariamente a renda do trabalho, isentando-se a renda do capital
do Imposto de Renda, fere a isonomia e prejudica fortemente a renda dos assalariados.

Nesse sentido, Lobato e Gongalves (2019, p.4-5) afirmam que “[...] quer se analise a
tributacdo sobre o consumo, quer as demais bases de incidéncia tributaria, tem-se a confluéncia
de fatores que tornam a tributacdo, no Brasil, um instrumento de agravamento das

desigualdades sociais e de renda”.
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A correlacdo entre os alarmantes dados da desigualdade brasileira e a carga tributaria,
que estd na média dos paises desenvolvidos da OCDE, é um aspecto que reforca a injustica de
nosso sistema (OCDE, 2014). Nos paises da OCDE, a elevada carga tributaria esta associada a
reducdo das desigualdades sociais, ja que 0s paises praticam uma tributacdo progressiva e
promovem politicas sociais voltadas para essa finalidade. O oposto €é verificado no Brasil, uma
vez que a alta carga tributaria ndo esta direcionada a reducdo das desigualdades, mas pelo
contrario, mostra-se um instrumento de desoneracao dos mais ricos e oneracdo dos mais pobres,
(SALVADOR, 2014) agravando a enorme distancia existente entre as classes sociais.

Essas constatacfes demonstram a total falta de compatibilidade entre nosso Sistema
Tributéario e os preceitos constitucionais da Republica Federativa do Brasil, incluindo-se os
Principios Gerais da Tributacdo aqui estudados. Em ultima analise, em sua atual conjuntura a
tributagcdo fere gravemente a isonomia e, portanto, o Estado Democratico de Direito. Esse
quadro de injustica tributaria agrava severamente as desigualdades sociais historicamente
instituidas no pais.

Com tantos problemas estruturais, é inegavel a urgéncia da realizacdo de uma reforma
no sistema tributario, que o aproximem o maximo possivel do que o legislador constituinte
estabeleceu. Nos ultimos anos, temos visto alguns movimentos politicos no sentido de
promover alteracbes no funcionamento da tributacdo do pais. Vamos entender as principais
propostas que foram apresentadas recentemente ao Congresso Nacional e em que mediada elas

sdo compativeis com a realizacao da justica fiscal.
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4 PROPOSTAS DE REFORMAS TRIBUTARIAS E A JUSTICA FISCAL NO SISTEMA
TRIBUTARIO NACIONAL

Por todo o exposto até aqui, podemos perceber que o Brasil € um pais marcado por uma
forte desigualdade social e concentracdo de renda, o que gera um quadro de injustica social
gravissimo, na qual grande parte da populagdo vive a margem de seus direitos individuais,
sociais, difusos e coletivos.

Observamos também como a tributacdo progressiva €, inquestionavelmente, uma das
formas possiveis de alteracdo desse cenario, quando atrelada a uma politica de gastos publicos
de viés desconcentrador. Nesse sentido, a nossa Carta Magna de 1988 trouxe um projeto
constituinte igualitario e preocupado com a realizacdo da justica social, ideais que estdo
refletidos em todo texto constitucional, inclusive no que tange aos principios e regras
tributarias.

Todavia, os principios de justica fiscal constitucionalmente previstos, ha tempos estdo
sendo desrespeitados na pratica, eis que o Sistema Tributario é altamente regressivo e
concentrador, onera fortemente as classes média e baixa com o pagamento de tributos e
contribui para a perpetuacdo da concentracdo de renda e da desigualdade social.

A discussdo sobre a necessidade de uma ampla Reforma Tributaria no pais permeia 0s
debates legislativos desde 1992, 4 anos apds a promulgacdo da Constituicdo Federal, sendo
apresentadas Propostas de Emendas a Constituicdo com diferentes projetos de alteracdo do
sistema tributario em todos os governos, até os dias atuais (NOBRE, 2019). Por diferentes
razdes, essas propostas ndo obtiveram sucesso no passado, 0 que demonstra tanto a necessidade
quanto a dificuldade que circundam o tema.

Atualmente, tramitam no Congresso Nacional algumas propostas de Emenda a
Constituicdo que pretendem reformar o sistema tributario nacional. Dentre elas, duas tém
fomentado os principais debates doutrinarios, académicos e legislativos. Sdo elas a Proposta de
Emenda Constitucional n° 45/2019 (PEC 45) e a Proposta de Emenda Constitucional n°
110/2019 (PEC 110). Vamos analisar brevemente algumas disposi¢cGes de cada uma dessas
PECs, a fim de verificar em que medida elas se mostram instrumentos compativeis com as
mudancas que se fazem urgentes para adequar nosso Sistema Tributarios aos ideais

Constitucionais.
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4.1 Breves consideracdes acerca da PEC 45/2019

A PEC n° 45/2019 foi apresentada a Camara dos Deputados e tem como autor o
Deputado Federal Baleia Rossi. Conforme consta nas justificativas de seu texto, a proposta tem
como objetivo a simplificacdo e racionalizacdo do sistema tributario brasileiro, particularmente
no que concerne a tributacéo sobre o consumo de bens e servigos (BRASIL, 2019).

Atualmente, os tributos que recaem sobre o consumo sdo o IPI, o ICMS, o ISS, a
COFINS o PIS/PASEP. A PEC 45 propde a substituicdo desses 5 tributos por um Unico
imposto, chamado Imposto Sobre Bens e Servicos (IBS), que contara com as caracteristicas do
imposto sobre valor adicionado (IVA), — imposto sobre consumo adotado por grande parte dos
paises do globo. O texto da PEC prevé como efeitos da implementacdo das mudancas propostas
a reducéo do contencioso tributario, a reducédo do custo burocréatico de recolhimento dos tributos
e 0 aumento da produtividade e do PIB do Brasil (BRASIL, 2019).

O IBS da PEC 45, se aprovado, serd um tributo federal, incidird sobre uma base ampla
e contard com uma aliquota Unica para todos 0s bens e servigos, sendo vedada a concesséo de
beneficios fiscais por parte de qualquer dos entes federados. A aliquota Unica sera formada pela
soma da aliquota fixada pela Uniéo, pelos Estados e Municipios e a cobranca se dara no local
de destino da venda ou no local da prestacdo do servigo. Havera ainda um imposto seletivo,
também federal, de carater extrafiscal, para desestimular o consumo de bens e servicos
indesejaveis, como cigarros e bebidas alcodlicas. A definicdo desses bens e servigos fica a cargo
de lei posterior (BRASIL, 2019).

Por meio das breves consideragfes acerca das configuracdes, objetivos e efeitos
esperados com as alteracdes propostas pela PEC 45, nota-se que seu foco primordial gira em
torno da eliminacao dos efeitos econdmicos negativos da tributacdo do consumo, nao havendo
preocupacdo no que diz respeito a eliminacéo da regressividade tributaria que assola o sistema.
Em sentido contréario, a instituicdo de uma aliquota Unica, sem possibilidade de concessdo de
beneficios fiscais, como se pretende, pode gerar um efeito mais regressivo do que a
configuracdo atual dos impostos sobre o consumo (GODOI, 2019).

Isso se explica porque, atualmente, por conta da utilizacdo da técnica da seletividade, os
bens e servicos tém aliquotas diferenciadas em funcdo da sua essencialidade, havendo ainda
aliquotas reduzidas para a tributacdo de itens considerados de primeira necessidade, como 0s
alimentos que compdem a cesta basica. Conforme explica Godoi (2019) com a uniformidade

de aliquota, a tendéncia é que para os setores em que haja aumento da aliquota, o custo seja
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repassado para o consumidor e para os setores em que haja sua reducdo, o beneficio seja
revertido em lucro para o produtor.
Segundo o autor (GODOI, 2019, p.749):

Isso faria com que a regressividade da tributacdo brasileira do consumo atingisse
patamares inauditos, o que, combinado com a manutenc¢éo da iniquidade na tributacéo
da renda e do patriménio, agravaria ainda mais a desigualdade e a exclusdo social em
Nosso pais.

Tendo em vista que a seletividade da proposta serviria apenas para finalidades
extrafiscais, esta se mostra em desconformidade com a obrigatoriedade constitucional de
aplicacdo da seletividade para os impostos indiretos e, como consequéncia, violaria o principio
da capacidade contributiva, conforme ensinam Lobato e Gongalves (2019, p.17):

[...] a supresséo da seletividade da tributacdo faz com que a capacidade contributiva
deixe de ser aplicada em relacdo ao IBS da PEC 45, uma vez que a tributacdo
proporcional nesse tipo de tributo gera um efeito regressivo, agravando a iniquidade
do nosso sistema, ja por demais injusto com os mais pobres, violando o principio da
capacidade contributiva.

O texto da PEC afirma que o IBS se da nos moldes do Imposto sobre Valor Agregado,
porém, grande parte dos paises integrantes da OCDE que adoram o IVA possuem a previsao de
mais de uma aliquota para o imposto, de forma a desonerar produtos e servicos essenciais.
Segundo Godoi (2019, p.747) “mais de 25 paises da OCDE aplicam aliquota reduzida ou
isenc¢do para comida/alimentagdo, remédios, servigcos de educacao e saude”.

A despeito da nao previsdo da seletividade, a PEC propQe a criacdo de um sistema de
compensacdo, em que as familias de baixa renda poderdo receber a devolucdo parcial do
imposto pago por meio de “mecanismos de transferéncia de renda”. Essa seria, segundo o texto
da PEC, uma forma de mitigar os efeitos da regressividade da tributacdo sobre o consumo
(BRASIL, 2019).

Apesar de, a primeira vista, esse dispositivo aparentar uma preocupacdo do texto na
criacdo de um instrumento de politica social, ele vem recebendo diversas criticas, tanto pela
imprecisdo dos seus termos quanto pela auséncia da previsdo do modus operandi de tal
mecanismo, reservando a lei complementar a regulacdo da forma como se dara a devolugdo do
imposto as familias carentes. Segundo Maia (2019, p. 413-414) “o texto da PEC, ao definir a

questdo da restituicdo, utiliza expressoes genéricas que nos causam grande receio: “devolugdo
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parcial” e “contribuintes de baixa renda”, e deixando tais pardmetros para que sejam definidos
“nos termos da lei complementar™”.

Além da ndo definicdo desses conceitos representar um perigo para os direitos
individuais e sociais do contribuinte, ele pode ampliar a regressividade do sistema, a depender
da faixa de renda a ser considerada como suscetivel ao reembolso, uma vez que, diante da falta
de pardmetros, contribuintes com renda média podem ser prejudicados com as altas aliquotas
do IBS (LOBATO; GONCALVEZ, 2019).

Segundo Lobato e Gongalves (2019, p.19):

[...] ndo obstante a ideia de criagdo de um sistema de transferéncia e devolugdo de
créditos a populacdo de baixa renda seja louvavel, ndo se pode conceber a aprovacéo
de uma reforma desse calibre sem conhecer os reais efeitos que essa nova proposta
tera sobre a regressividade do sistema.

Ha ainda que se falar que, ao prever que esse sistema se dara por meio do cruzamento
de dados entre o CPF dos consumidores com o cadastro unico dos programas sociais (BRASIL,
2019), parece restar afastada a concepcéo de reducao da complexidade e desburocratizacdo do
sistema, ja que, segundo Maia (2019), para a implementacdo de um sistema como tal, seria
necessaria uma ampla base de dados a ser alimentada pelos comerciantes e prestadores de
Servigos.

Resta demonstrado, portanto, que no unico dispositivo em que a PEC 45 traz um
conteudo tratando da questdo da regressividade, este se mostra vago e impreciso, sendo deixada
a sua pormenorizacao aos designios de uma futura lei complementar, que conforme o histérico

de morosidade legislativa brasileira, corre o risco de sequer ser implementada.

4.2 Breves consideracdes acerca da PEC 110/2019

A PEC 110/2019 foi apresentada ao Senado Federal pelo Senador Davi Alcolumbre,
sendo o seu texto de autoria do Deputado Luiz Carlos Hauly. Conforme a exposi¢do de motivos
expressos no texto da PEC, constam como seus objetivos, além da simplificacdo do sistema
tributéario, a viabilizacdo da reducdo do impacto da tributacdo do consumo sobre os mais pobres
(BRASIL, 2019). Quanto aos efeitos esperados com a sua implementa¢do, assim como na PEC
45/2019, o enfoque volta a ser a mitigacdo dos efeitos econdmicos negativos do atual sistema

(BRASIL, 2019, p.27) “Sem alterar a carga tributaria, espera-se conseguir menor custo de
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producdo; aumento da competitividade; menor custo de contratagcdo; mais empregos; maior
poder de consumo; volta do circulo virtuoso e crescimento importante da economia”.

Outro ponto em comum entre as duas PECs é a previsdo de criagdo de um imposto unico
incidente sobre o consumo de bens e servigos — Imposto sobre Operagdes com Bens e Servicgos
(IBS) —, bem como a criagdo de um Imposto Seletivo com taxagdo diferenciada para alguns
tributos e servicos. Apesar de o texto de ambas as propostas afirmaram que seu IBS funcionara
nos moldes do IVA, a estrutura do IBS da PEC 110 diverge significativamente da prevista no
texto da PEC 45. A primeira diferenca é quantidade de tributos que serdo extintos para a criacdo
do IBS, somando-se o IOF, o Salario-Educacdo e a Cide-Combustiveis, aos outros 5 que
constam na proposta da Camara (IPI, ICMS, ISS, COFINS e PIS/PASEP) (BRASIL,2019).

Seguindo na comparacdo, enquanto o IBS da PEC 45 é de competéncia federal, a PEC
110 prevé um imposto com legislagdo federal Gnica, mas cuja competéncia fiscal é dos Estados
e Distrito Federal. O Imposto Seletivo serd de competéncia federal, mas tera carater fiscal,
recaindo sobre petroleo e derivados, combustiveis e lubrificantes, cigarros, energia elétrica,
servigos de telecomunicacdes, bebidas alcodlicas e ndo alcoodlicas e veiculos automotores
(BRASIL, 2019).

Cabe ainda ressaltar que a aliquota do IBS da PEC 110 sera uniforme em todo o territorio
nacional, mas fica autorizada a concessao de beneficios fiscais a serem instituidos por Lei
Complementar federal, para minorar a taxacdo sobre bens e servicos essenciais, como
alimentacdo, medicamentos, transporte puablico, saneamento bésico, educacdo, etc.
(BRASIL,2019). Ha aqui também a previsao devolucdo de tributos incidentes sobre bens e
servigos adquiridos por familias de baixa renda, ficando a pormenorizacéo desse sistema a cargo
de Lei Complementar, sem a apresentacdo de mais detalhes a respeito dos parametros para o
estorno do crédito e seus reflexos para a populacdo mais pobre (LOBATO; GONCALVES,
2019).

Pelo que se observou até aqui, percebe-se que a principal critica tecida a PEC 45 néo se
aplica a configuracdo do IBS da PEC 110, ja que o texto desta demonstra uma maior
preocupacdo em solucionar a questdo da regressividade da aliquota unificada, pela previsao da
concessao de beneficios fiscais na tributacdo de bens e servigos essenciais. Apesar de ainda
deixar a regulacdo de questdes importantes a serem decididas futuramente em Lei
Complementar, o texto da PEC 110 prevé mecanismos mais eficientes e exequiveis para
combater regressividade do imposto sobre o consumo.

Ainda que que a unificagéo dos tributos que recaem sobre o consumo de bens e servicos

seja o principal tema abordado pelo texto da PEC 110, ela ndo se limita a prever essa mudanca,
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como ocorre na PEC 45. A PEC 110 contempla outras mudangas, tendo como foco melhorar a
eficdcia da tributacdo sobre a renda e o patrimbnio, com aumento de arrecadagdo e
desburocratizacdo do sistema (BRASIL, 2019), o que demonstra um maior comprometimento
na realizacdo da justica fiscal.

Segundo Maia (2019, p.405):

Assim como a PEC 45/2019, o principal objetivo é a “simplificag@o e racionalizagdo”
do sistema tributario brasileiro. No entanto, a PEC 110 também aparenta ter uma
maior preocupacdo em reduzir o impacto da tributacdo sobre os mais pobres,
apresentando 56 medidas que visam o aumento de impostos sobre a renda e o
patriménio.

Dentre as demais medidas propostas, a que se destaca é a alteracdo da base de incidéncia
do Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), para incluir aeronaves e
embarcac0es, e para excluir os veiculos comerciais destinados a pesca, ao transporte publico de
passageiros e ao transporte de cargas da sua base de incidéncia (BRASIL, 2019). Essa € uma
mudanca importantissima que aproxima o IPVA do principio da capacidade contributiva, ja que
0 imposto passa a recair apenas sob 0s bens das pessoas com maior poder econdémico,

excluindo-se os veiculos utilizados pelas classes mais baixas.

4.3 Insuficiéncia das propostas para a realizacao da justica fiscal

Nas duas propostas, ha um consenso no que diz respeito as dificuldades do atual sistema
tributario quanto a sua complexidade, irracionalidade e burocratizacdo. Apesar de a PEC 110
reconhecer a injustica fiscal como um problema a ser eliminado do sistema tributario nacional,
podemos perceber que seu foco ndo gira em torno dessa questdo, ja que a principal mudanca
trazida por ela diz respeito a unificacdo da tributacdo do consumo. Nesse sentido, a efetividade
das alteragcdes propostas por ambas as PECs seriam pequenas para alterar o fenbmeno da
regressividade tributéria.

Segundo Lobato e Gongalves (2019, p.14):

[...] o discurso em torno da reforma tributéria atual ndo englobou um dos principais
problemas de justica tributaria que se enfrenta no sistema vigente: o combate a
regressividade pela reducdo da alta carga tributéria incidente sobre o consumo ou
remodelacdo da tributacdo pela redistribui¢do das bases e materialidades sobre as
quais esta incide.
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Em face do que foi apresentado, é de se espantar que mesmo diante dos dados alarmantes
sobre a desigualdade social no pais, bem como a constatacdo do papel inegavel da tributagéo
como instrumento de realizacdo da justica social, as principais propostas de reforma tributaria
que se apresentam atualmente concentrem-se apenas em minimizar os efeitos negativos da
tributacdo para o desenvolvimento econdmico, pouco tratando sobre a implantacdo dos
mecanismos necessarios para diminuir os efeitos nefastos da regressividade nas camadas mais
baixas da populacdo.

E claro que a racionalizac&o da tributac&o sobre o consumo é tema de suma importancia
para o desenvolvimento econdémico do pais e para a transparéncia tributaria (LOBATO,;
GONCALVES, 2019), mas os contornos que vem tomando as propostas de reforma tributaria
em debate correm o risco de, em vez de combater o problema da justica fiscal, torna-lo ainda
mais grave, ja que, como vimos, muito se fala sobre simplificacdo, e pouco sobre formas de
protecdo dos pobres quanto a taxagao sobre o consumo.

Excepcionando-se a proposta da ampliacdo da base de incidéncia do IPVA, prevista na
PEC 110, os demais dispositivos de ambas as propostas se mostram omissos quanto ao
incremento das receitas dos tributos que recaem sobre as demais materialidades (LOBATO;
GONCALVES, 2019). Ao longo deste trabalho, foram apontadas diversas distor¢cbes na
configuracdo da tributacdo brasileira, muitas delas que poderiam ser corrigidas por meio de
alteracdes legislativas simples como a atualizacéo da tabela do Imposto de Renda, a criacdo de
mais aliquotas para o IR, o fim da isencdo da tributacédo de lucros e dividendos, a utilizacdo da
progressividade nos impostos sobre o patriménio, etc.

De acordo com Godoi (2017), por meio de pequenas alteracdes, que podem ser feitas,
em sua maioria, através de simples lei ordinéria, é possivel transformar a estrutura de nossa
tributacdo, efetivando a justica fiscal e, portanto, a justica social. Porém, “tais altera¢des ndo
possuem qualquer garantia e podem ndo ocorrer a curto e longo prazos, confluindo para a
consolidacdo de um sistema tributario essencialmente voltado para a tributacdo da renda
consumida, portanto, amplamente regressivo” (LOBATO; GONCALVES, 2019, p.15).

Lobato e Gongalves (2019, p.20) concluem:

[...] as propostas de reforma tributaria atualmente em discusséo, em especial as PEC’s
aqui analisadas, parecem nao desconhecer a regressividade do sistema tributario,
contudo, ndo apresentaram propostas concretas para o combate da tributacdo
regressiva atraves de uma remodelacdo da tributacdo sobre o consumo ou das demais
bases (materialidades) de incidéncia da tributac&o no Brasil.
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Seja por meio de uma ampla reforma das bases constitucionais, seja por meio da
alteracdo de portarias, resoluces, leis ordinarias e complementares, é urgente que se pense em
alternativas para tornar o Sistema Tributario Nacional mais progressivo e equitativo,
respeitando a capacidade econdmica dos contribuintes de forma a redistribuir e desconcentrar
a renda e o patrimdnio. SO assim, a tributacdo brasileira estara condizente com o Estado
Democrético de Direito e, consequentemente, com os preceitos fundamentais da Constituicdo
da Republica de 1988.
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5 CONCLUSAO

O Brasil € um pais extremamente desigual e essa realidade se mostra injusta por si s0,
ja que permite que uma grande parte da sociedade viva em condicGes alheias a dignidade da
pessoa humana. Além disso, da desigualdade social decorrem diversos outros problemas
gravissimos, como a pobreza, a marginalizacdo, a estratificacdo social, a falta de acesso a
direitos basicos, 0 baixo desenvolvimento econémico, entre outros. O debate sobre a reducéao
das desigualdades € amplo e urgente, e perpassa por diversos campos do saber.

Em vista do que foi apresentado, podemos concluir que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, constituida sob a égide do Estado Democratico de Direito, reconhecendo
as nossas desigualdades estruturais e os problemas que dela decorrem, procurou tracar
principios, fundamentos e objetivos constitucionais para alterar esta realidade. Esta diretriz
constitucional que busca a isonomia como forma de reducéo das desigualdades e realizacdo da
justica social, irradia também no Sistema Tributario Nacional, informado pelos principios da
isonomia tributéria, da pessoalidade e da capacidade economia do contribuinte.

A partir da analise de tais principios, notamos a opcao constitucional de dar a tributagéo
uma funcdo que vai além da arrecadacdo de receitas publicas e da influéncia nos
comportamentos econémicos do contribuinte. O Brasil fez a opcéo pelo Estado Social Fiscal,
que vislumbra na tributacdo progressiva e desconcentradora a capacidade de realizar justica
social.

A pesquisa nos mostrou, por meio da andlise da legislacéo atual e dos dados recolhidos,
que nossa tributacdo estd concentrada no imposto sobre o consumo, tributando de forma infima
a renda e o patrimonio e apresentando uma baixa progressividade. Esse perfil tributario é
incompativel com os Principios Gerais da Tributacdo, uma vez que é incapaz de auferir a
capacidade econémica do contribuinte, onerando de forma mais gravosa aqueles que possuem
menor renda.

Sendo assim, o Sistema Tributario Nacional apresenta carater regressivo e concentrador
de renda, estando em desacordo com o0 que preceitua a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, ja que desrespeita a igualdade, bem como os principios tributarios que dela
derivam. A ftributacdo brasileira, portanto, ndo realiza a importante funcdo de reducdo das
desigualdades sociais, mas, pelo contrario, mostra-se como instrumento de injustica fiscal.

Concluimos, portanto, que a politica tributaria brasileira, que deveria ser um
instrumento de realizacdo de justica social e diminuicdo das desigualdades, acaba atuando em

sentido oposto, desrespeitando a ordem constitucional vigente. Concomitantemente,
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percebemos que as discussdes legislativas recentes acerca de uma reforma tributaria se
debrucam sobre o tema da simplificacdo e da racionalizacdo do sistema, que, apesar de
importantes, ndo podem ser o centro do debate, tendo em vista a urgéncia de topicos como a
diminuicdo da regressividade tributéaria para a promog¢éo do desenvolvimento social no pais.
Diante da constatacdo da necessidade de uma reforma tributaria, esta deveria ter como
objetivo principal solucionar os impactos do atual sistema tributario na perpetuacdo da pobreza
e da miséria. A discussdo sobre uma reforma tributaria pautada nos preceitos constitucionais,
concentrada na tributacdo direta e progressiva € um tema que ha muitos anos faz parte dos
estudos académicos no Brasil. E de importancia capital que esse debate seja levado para o
campo social e politico para que se construa uma reforma no Sistema Tributario Nacional em
busca da progressividade e da reducdo das mazelas sociais e econdémicas do pais, a fim de

realizar a justica fiscal no Brasil.
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