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RESUMO

COLARES, Lais Gramacho. Progressividade, redugdo da desigualdade e federacdo: caminhos
para uma reforma tributaria. 2022. 220 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

Tomando por base a teoria do liberalismo igualitario, naquilo que contribui para a
construgdo de vias distributivas institucionais que resguardam os valores democraticos, o
presente trabalho destaca o papel que os tributos podem desempenhar para reducdo da
desigualdade economica. A desigualdade econdmica e a crescente concentragao de riquezas no
mundo s3o um problema ndo apenas moral, mas também politico-social porque maculam o
principio democratico. O caminho que as politicas economicas tém adotado diante de grandes
crises sO tem agravado o problema. Isso ficou evidenciado com a pandemia da Covid-19. No
Brasil, a tributacdo regressiva ¢ um agravante. Uma reforma tributaria que pretenda enfrentar
esse problema deve estar voltada para a progressividade. Isso, entretanto, esbarra no problema
da divisao de competéncias tributarias proprias do federalismo fiscal brasileiro. A forma como
este estd organizado faz com que a tributagdo sobre a producdo e consumo tenha maior
protagonismo do que a da renda. Tornar o sistema progressivo significa inverter essa logica. O
objetivo do presente trabalho ¢ formular uma proposta com base em direcionamentos, para
tornar o sistema tributario progressivo, garantindo a autonomia dos entes federativos, através
de um equilibrio entre reducao da desigualdade e federagcdo. Através de pesquisa bibliografica,
o estudo se desenvolveu por meio do método 16gico-dedutivo. Chegou-se ao equilibrio aspirado
através da possibilidade da criagdo de uma competéncia tributaria concorrente entre a Unido e
os estados para instituir imposto sobre a renda, principal imposto do sistema no que diz respeito
a justica fiscal. A partir dessa competéncia, da revogacao da isen¢do desse imposto sobre lucros
e dividendos e ampliacdo da sua base relativa a outros aspectos, a proposta envolve também a
extingao de alguns tributos incidentes sobre a producao e o consumo, a fim de conferir maior
protagonismo a tributacao da renda. O resultado que se define para os direcionamentos ¢ que o
Sistema Tributario Nacional seja progressivo, considerando todas as incidéncias em conjunto,
e que a distancia entre as faixas de renda apo6s a tributacao seja reduzida. Isso resguardando, ou
até melhorando, a autonomia dos entes federativos através de competéncias tributarias proprias
e transferéncias fixadas com base em critérios para compensar desigualdades regionais.

Palavras-chave: Reforma tributaria. Desigualdade. Progressividade. Federagao. Federalismo

fiscal. Justica. Imposto sobre a renda.



ABSTRACT

COLARES, Lais Gramacho. Progressivity, inequality reduction and federalism: paths to a tax
reform. 2022. 220 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

Based on the theory of equality liberalism and on its contribution to create institutional
paths to improve wealth distribution to protect democratic values, the present work focus on
how taxes help to reduce economic inequality. Economic inequality and wealth concentration
are not only a moral problem but also a political and social one. Mostly, because it threatens
the democratic principle. In face of major crises, current economic policies have taken paths
that only aggravate the problem, as it has become clear in the context of Covid-19 pandemic.
In Brazil, the regressive taxation is also an aggravation to this problem. To tackle it, a tax reform
geared towards progressivity taxation is necessary. However, such reform conflicts with
Brazil’s fiscal federalism and its tax competence division. The Brazilian tax system is organized
in a way that production and consumption taxes have more relevance than income tax. Making
the system progressive means to reverse the current logic. The objective of the present work is
to formulate a proposal based on guidelines to make the Brazil National Tax System progressive
while assuring the autonomy of the federative entities through a balance between reducing
inequality and the keeping the federation organization. Through bibliographic research, this
study was developed based on the deductive logic method. The desired balance was reached
through the possibility of creating a concurrent income tax competence between the federal
government and the states, because it is the most relevant tax regarding fiscal justice. It revokes
the tax exemption on profits and dividends and expands its basis on other aspects. The proposal
also includes the elimination of other taxes applied on production and consumption to increase
the relevance of income taxation. The proposed guidelines is to make Brazil National Tax
System progressive when considering the overall taxation. Finally, the most important outcome
of such guidelines is the reduction of the income inequality gap. These guidelines ensure, or
even improve, the federative entities tax autonomy by creating their own income tax and on
setting federal government transfers based on criteria to compensate regional inequalities.

Keywords: Tax reform. Inequality. Progressivity. Federation. Fiscal Federalism. Justice.

Income Tax. Brazil National Tax System.
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INTRODUCAO

Progressividade, redu¢do da desigualdade e federagdo constituem os trés pilares para a
definicdo de caminhos para uma reforma tributaria no Brasil. Esse € o tema da tese submetida
ao Programa Pés-Graduacao em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]J),
na area de concentracao “Cidadania, Estado e Globalizacdo” e na linha de pesquisa de
“Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento”, como requisito formal para a obtencgao do
titulo de doutora.

Corresponde ao estudo sobre como o Sistema Tributdrio Nacional pode influenciar na
dindmica da desigualdade econdmica, sem comprometer a federacdo. Mais especificamente,
propde-se a busca por caminhos para uma reforma tributaria no Brasil, que contemple, ao
mesmo tempo, reducao da desigualdade econdmica, através da progressividade, e federalismo,
encontrando um equilibrio entre esses pilares.

A constatag@o de que a crescente concentragdo de riquezas no mundo macula o proprio
principio democratico faz com que a distribui¢do de riquezas ndo seja uma demanda de cunho
apenas extremista, mas uma questdo de justica e uma etapa necessaria ao desenvolvimento
social e econdmico.

Apo6s uma série de discussoes filosoficas e econdmicas no inicio do Séc. XXI, a
pandemia da Covid-19 evidenciou e aprofundou as desigualdades no mundo e mostrou que algo
esta errado na dindmica econdmica adotada, do ponto de vista global, para enfrentamento deste
problema.

Ap0s a crise econdmica de 2008, a crise sanitaria e econdmica provocada pela pandemia
veio reforgar a necessidade de revisdo dessa dindmica. O mundo parou, muitos empregos foram
perdidos, mas a concentragdo de riquezas e a desigualdade aumentaram em quase todo o
mundo. O papel dos tributos passou a ser refletido nos mais importantes direcionamentos para
a superagao da crise.

O papel dos tributos na sociedade, portanto, ndo mais se resume a concepg¢ao de simples
distribuicao dos 6nus publicos (coletivos) entre os individuos sociais. Como atenta Thomas
Piketty ao analisar a economia mundial no século XXI, essa ndo ¢ mais uma questao apenas

técnica, mas sobretudo politica e filosofica, além de ser a mais importante delas'.

' PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. P. 480.
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A atividade financeira do estado ndo mais estd voltada apenas a despesas com servigos
publicos essenciais, como saude e educacdao, mas também se responsabiliza pela geracao de
rendas de substituicdo e transferéncia, a fim de garantir o acesso a certo nimero de bens e
direitos considerados fundamentais.

Para além disso, a tarefa de verificar como a tributagdo influencia na formacgdo da
sociedade deixa de ser exclusiva da sociedade politica e passa a ser fundamental para qualquer
analise juridica sobre o papel da tributacao na sociedade.

No caso do Brasil, além de um cendrio de desigualdade em que os mais ricos sao
comparaveis aos mais ricos dos paises desenvolvidos e os mais pobres ao lado dos mais pobres
dos paises em desenvolvimento, ha a regressividade tributaria. Os mais pobres pagam
proporcionalmente mais tributos, em relagdo a sua renda, do que os mais ricos.

Tal cendrio aponta para dois problemas fundamentais (entre muitos outros): o Sistema
Tributéario esta colaborando para o aumento da desigualdade e concentracdo de riquezas; o
aumento da concentragdo de riquezas reflete em influéncia na elaboracao de leis e adocao de
decisdes politicas como um todo, dificultando a consolidagdo da democracia.

A desigualdade e a concentragao de riquezas, portanto, ndo se mostram negativas apenas
do ponto de vista moral, mas influenciam substancialmente a manutenc¢ao e garantia do sistema
democratico na dinamica das sociedades do Séc. XXI. No Brasil, a tributacao apenas contribui
para esse cenario.

E possivel avaliar o quanto o Sistema Tributario Nacional influencia negativamente nas
desigualdades e como ele poderia ser revisado para que sua influéncia colaborasse com a
mudanca dessa dinamica, num caminho em busca de desenvolvimento social e econdmico.

No cenario brasileiro, esse caminho pode, certamente, esbarrar na atual reparti¢ao de
competéncias tributdrias e, portanto, no principio federativo. A forma de divisdo das
competéncias tributarias no Brasil € um dos fatores que influencia o panorama regressivo do
sistema tributario como um todo.

Isso porque € possivel que a regressividade do Sistema Tributario Nacional se deva,
principalmente, a importancia que ¢ dada aos tributos incidentes sobre a produgdo e consumo,
naturalmente regressivos, em detrimento da falta de protagonismo do imposto sobre a renda.

A modificacdo desse panorama sé se torna possivel através de uma reforma tributéria
para tornar o sistema tributario brasileiro progressivo, através da consideragdo das incidéncias
dos tributos em conjunto. Ou seja, torna-se necessaria a revisdo das atuais regras do sistema,

para que, efetivamente, quem possui maior capacidade de contribui¢cdo contribua mais (e cada
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vez mais), € quem possui menos ou nao possui capacidade de contribui¢do contribua menos ou
nao contribua.

Para se construir um sistema tributario progressivo do ponto de vista nacional, € preciso
que se modifiquem nao apenas os pesos das cargas geradas pelos tributos federais, mas também
estaduais e municipais, através de mudancas significativas na divisdo das competéncias
tributarias.

A construcao de um sistema de tributacao progressiva deve se dar através do maior
protagonismo da tributacdo da renda, em conjunto com uma redugao significativa do peso da
tributacao que hoje incide sobre a producao e o consumo.

Reduzir a importancia da tributagdo sobre a produgdo e o consumo envolve lidar com o
ICMS, que ¢ o principal imposto de competéncia dos estados, € com as contribuigdes especiais,
que garantem parte significativa do orcamento da Unido.

E preciso, portanto, enfrentar a necessidade de encontrar um equilibrio entre a busca por
um sistema tributirio progressivo, que influencie de maneira positiva na dindmica das
desigualdades econdmicas, e o principio federativo, através da garantia da autonomia dos entes
federativos.

E possivel que se encontre um equilibrio entre uma revisio substancial das
competéncias tributarias e a garantia da autonomia dos entes através da atribui¢ao de outra(s)
competéncia(s) no lugar daquelas suprimidas dos entes subnacionais.

O caminho pode indicar também que a divisdo de receitas e competéncias tributarias
proprias garanta, efetivamente, essa necessaria autonomia, de uma maneira até melhor do que
o0 que a atual divisdo representa.

Para garantir uma efetiva progressividade do sistema, € possivel que a competéncia
concorrente para a instituicdo do imposto sobre a renda, atribuida tanto a Unido, quanto aos
estados-membros, seja um caminho adequado.

Os direcionamentos a serem adotados podem alterar de forma substancial a divisdo de
competéncias tributarias, atribuindo maior protagonismo a tributacao da renda através dessa
competéncia tributaria concorrente.

A presente pesquisa tem por finalidade a elabora¢do de uma proposta de reforma
tributaria, baseada em grandes decisdes sobre as alteragcdes das bases tributarias e reparticao
das competéncias entre os entes federativos, em busca do objetivo fundamental do
desenvolvimento social, através da demonstra¢do de que este ¢ um trabalho essencial para a

implementag¢do da justica social e desenvolvimento econdmico do pais.
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O objetivo do presente trabalho, portanto, ¢ apresentar uma proposta, em forma de
direcionamentos para verificacdo econdmica e contabil, voltados para a formulacao de projetos
de Emenda a Constituicao e de leis infraconstitucionais, a fim de fazer com que o Sistema
Tributério Nacional desempenhe seu papel na reducao da desigualdade econdmica, mediante a
realizagdo da progressividade, com a preocupagao de manutengao da autonomia dos estados.

O estudo pretende contribuir para as discussdes acerca da reforma tributaria, inovando
na sua proposta voltada para a progressividade, a fim de abrir mais um espaco para discussoes
voltadas para o papel da tributacio na reducdo das desigualdades. Pretende, inclusive,
demonstrar a necessidade de reunir esforcos para a elaboracdo de um sistema tributario que
contribua de forma significativa para a superacdo de um dos entraves para o desenvolvimento
econdmico e social.

A pesquisa desenvolvida foi bibliografica, com o auxilio de dados coletados a partir de
outras pesquisas, utilizando o método 16gico-dedutivo?, para identificar critérios e analisa-los
de forma critica, assim como para refutar algumas teorias até entdo dominantes.

O desenvolvimento da pesquisa ao longo do doutorado envolveu a publicagdo de
algumas premissas e conclusdes parciais sobre o tema. O primeiro, no inicio de 2018, foi a
publicagdo de um capitulo no livro “Direito Publico: Enfase em Direito Financeiro e
Tributério”, sob o titulo “Igualdade e capacidade contributiva”, que correspondeu a introducao
aos estudos dos principios e da igualdade.

Em seguida, no segundo semestre de 2018, foi publicado o artigo “O principio geral da
progressividade no Sistema Tributario Nacional”, no volume 6, nimero 7, da Revista de
Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, estudo que muito contribuiu para a
elaboragdo do Capitulo 3 desta tese.

No segundo semestre de 2019, foi publicado o artigo “O mito da progressividade da
tributagao da renda no Brasil”, no numero 6, ano 3, da Revista ABRADT Forum de Direito
Tributério, estudo que também foi essencial para o Capitulo 3 desta tese.

Em 2020, foi publicado o capitulo “Justica tributaria, capacidade contributiva e funcao
redistributiva da tributagao na doutrina de Ricardo Lobo Torres”, no livro “Direito financeiro e
tributario na obra de Ricardo Lobo Torres”. Esse capitulo foi resultado de um grupo de estudos
sobre a obra do Professor Ricardo Lobo Torres e contribuiu para um aprofundamento do estudo

que ja havia sido realizado no inicio do doutorado, em 2017, sobre justica tributaria,

2 POPPER, Karl. Légica das ciéncias sociais. Tradugdo: Estevdo de Rezende Martins, Apio Claudio Muniz
Acquarone Filho, Vilma de Oliveira Moraes e Silva. 3* ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2004.
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contribuindo para maior reflexdo sobre a premissa filosofica desta tese, elaborada no Capitulo
1.

O trabalho sera apresentado em cinco capitulos. No primeiro capitulo, debrugar-se-a
sobre o seu fundamento filoséfico. Qual o sentido de justica que se adota como ponto de partida
para a construcao de uma proposta de tributacao. Neste capitulo, serdo abordadas nuances sobre
a doutrina igualitaria e os principios basicos extraidos das teorias construidas sob essa
“denominacao”.

No segundo capitulo, serd abordada a sua justificativa econdmica, trazendo a questao
da tributacdo como um meio necessario para a distribuicdo de riquezas e o desenvolvimento
social. Assim, sera apresentada a situacdo atual do problema da desigualdade economica e
concentracdo de riquezas, como as politicas neoliberais de austeridade contribuem para isso,
além de trazer as especificidades do cendario brasileiro de uma tributagdo regressiva. Neste
capitulo, também sera trazido o contexto da pandemia da Covid-19, que trouxe para a discussao
das politicas econdomicas no mundo a necessidade de enfrentar o problema da desigualdade
mediante (entre outras) medidas tributarias.

O terceiro capitulo serd o responsdvel por uma abordagem juridica a respeito da
progressividade. Neste capitulo, sera feita a analise da norma juridica da progressividade,
extraida da Constituicao Federal de 1988, assim como sera enfrentada a questdo de como essa
norma ¢ violada e quais sdo os fatores que fazem com que o Sistema Tributario Nacional seja
regressivo.

No quarto capitulo, a questdo federativa sera o foco. E nele em que se verificara como
a distribuicao das competéncias tributarias interferem para que o Sistema Tributario Nacional
seja regressivo € como a solucao da tributacdo voltada para a progressividade tem que,
necessariamente, passar por uma revisao do federalismo fiscal brasileiro.

O quinto capitulo sera responsdvel por sintetizar os eixos de uma reforma tributaria
voltada para a progressividade. A sintese das premissas levantadas nos quatro capitulos
anteriores sera fundamental para a tese sustentada, que serd apresentada neste capitulo. Para
i1sso, sera realizada a analise das principais propostas de reforma tributaria em tramite no
Congresso Nacional, a luz das premissas fixadas na tese. Por fim, serdo apresentados os
direcionamentos para a elabora¢ao de uma reforma tributaria no Brasil, que atenda ao equilibrio

entre reducao da desigualdade economica e federagao.
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1 ANTES DE TUDO: FUNDAMENTO FILOSOFICO DA TESE

A reforma tributdria no Brasil consiste em uma discussdao sem fim, cujos lados serdao
sempre defensdveis a depender da base filosofica em que se funda ou, mais honestamente, do
interesse que se quer defender. E esses interesses podem ser extraidos do modelo de Estado que
cada grupo politico-social deseja extrair, de alguma forma, da Constituicao Federal de 1988.

Ainda que se utilize a Constituicao Federal de 1988 como ponto de partida e até como
limite, pode-se identificar divergéncias interpretativas sobre a vertente da filosofia moral que
adota.

No fim das contas, o que prevalecerd sera, de fato, a base politico-filosofica (ou
interesse) da maior parte (ou de 3/5, a depender da proposta) do Congresso Nacional, conforme
composi¢do da época.

Isso ndo me desanima a continuar com a minha proposta®, decorrente das minhas
pesquisas e da concepcao da filosofia moral que acabei por adotar. Continuo acreditando que a
minha tese traz uma nova e boa proposta para resolver boa parte dos problemas que considero
mais relevantes no Sistema Tributario Nacional.

Ao contrario de muitas propostas, que pretendem ser “a mais correta de todas”, “a que
se extrai dos valores constitucionais”, “a Unica possivel”, “a unica capaz de resolver este ou
aquele problema” ou, principalmente, “a mais justa”, a proposta a ser apresentada nesta tese
pretende contribuir, de forma transparente, com os debates, alinhando-se e harmonizando-se
com fundamentos constitucionais e morais, a partir de determinada concepgao de justica, que
sera previamente exposta.

Por conta disso, antes mesmo de iniciar a abordagem sobre os problemas do Sistema
Tributario Nacional que a proposta pretende solucionar, sao trazidas aqui as bases da filosofia
moral adotada e em que medida se adota, expondo, antes de tudo, a concepcao de “para que
servem os tributos” ou “para que deveriam servir”.

Antes, € preciso fazer um esclarecimento acerca do espectro e denominacdo dessa
vertente. Alvaro de Vita, em trabalho voltado a dar um tratamento detalhado a algumas das
principais teorias politicas normativas que se apresentam como alternativas aquilo que ele
denomina como “justica igualitaria”, parte de duas proposi¢des para localizagdao dessas teorias:

“a vida de todas as pessoas tem valor e um valor igual”, da qual derivam as razdes morais

3 E aqui pego licenca para utilizar a primeira pessoa, apenas nesta passagem, sem comprometer o formalismo
necessario para uma tese no decorrer da analise.
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“neutras em relacdo ao agente”; “cada pessoa tem sua propria vida para levar”, da qual se
originam as razdes “relativas ao agente™.

As razodes neutras em relacdo ao agente sdo de natureza imparcial e consequencial.
Basicamente, entre seus componentes estdo a imparcialidade e a impessoalidade, de acordo
com as quais cada um de n6s deve ter consideracao imparcial pelo bem-estar e pelos interesses
das outras pessoas. Dessas razdes, derivam duas teorias politicas normativas: o utilitarismo e o
liberalismo igualitario®.

As razdes relativas ao agente sao determinadas pelo ponto de vista individual e podem
ser divididas em trés tipos: as razdes de autonomia pessoal, obrigagdes para com as pessoas
com as quais se tem algum vinculo especial e as constrigdes deontoldgicas (interdi¢des a acao
individual ou coletiva). Dessas, derivam as teorias do libertarianismo e do contratualismo
hobbesiano®.

O presente trabalho se identifica mais com o primeiro espectro de razdes morais, as
neutras em relagdo ao agente. Mais especificamente, com a teoria do liberalismo igualitério,
que também € conhecido como “justica igualitaria”, “contratualismo rawlsiano” etc’. Tal teoria
nao se confunde com o liberalismo classico ou com o neoliberalismo ou com o libertarianismo.

Alias, hd um fosso entre o liberalismo igualitario e o libertarianismo, que pode ser explicado da

seguinte forma:

Direitos podem ser entendidos como razodes (relativas ao agente) para que vocé se
abstenha de determinadas condutas ou como razdes (neutras em relagdo ao agente)
para que determinada estrutura institucional seja preferivel a outra. O primeiro
entendimento € proprio de uma teoria deontoldgica da justica — como sdo as teorias
de Hayek e Nozik. O segundo, proprio de uma teoria normativa que tem um largo
componente de consequencialismo.

Essa diferenca na forma de conceber os direitos indica a existéncia de um fosso, no
nivel dos principios, entre as duas variantes de pensamento liberal que serdo
confrontadas aqui: o libertarianismo e o liberalismo igualitario®.

O liberalismo igualitario ndo ¢ adotado como filosofia moral integralmente
compartilhada pelos ideais sociais e democraticos que permeiam o desenvolvimento desse
trabalho, mas por ser aquela que, dentro desse espectro, efetivamente, apresenta como objetivo

uma “estrutura basica da sociedade”, através da observacao dos efeitos e consequéncias “que

configuragdes institucionais distintas tém para a distribui¢do de encargos e beneficios na

* VITA, Alvaro de. 4 justica igualitaria e seus criticos. 2* ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. P. 2-4.
3 Ibid. p. 2-7.

6 Ibid. p. 4-8.

7 Ibid. p. 8.

8 Ibid. p. 17.
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sociedade”’. Ou seja, ¢ aquela que considera a igualdade do ponto de vista da justica
distributiva. Seus principios, portanto, sao uteis para a construcao de um sistema tributario que
tem por base a melhor distribui¢do de riquezas em uma sociedade democratica.

E preciso, entretanto, fazer duas ressalvas. Conforme observa Alvaro de Vita, a exemplo
do proprio Rawls, houve um deslocamento da preocupagao central da teoria do liberalismo
igualitario, ao longo da década de 1980, de questdes de igualdade distributiva para questdes
pertinentes ao que ele denominou de “ideal de tolerancia liberal”. O autor considera que a causa
disso “talvez tenha sido a critica comunitarista ao liberalismo, que costuma recair sobretudo na
justificativa tedrica e/ou nas implicagdes praticas da neutralidade liberal”, ou ainda “de uma
percepcao mais clara dos desafios que o multiculturalismo apresenta, at¢€ mesmo nos paises
ocidentais desenvolvidos, aos fundamentos do Estado liberal-democratico”'?.

Entao ¢ importante salientar, logo de inicio, que as concepgoes da teoria do liberalismo
igualitario que servem de base para o presente trabalho sdo aquelas que tem como preocupacao
central a igualdade distributiva. Restringe-se a no¢ao de igualdade do ponto de vista econdmico,
tendo em vista que se trata de uma proposta voltada para as finangas publicas, mais
especificamente, para a estruturacdo do Sistema Tributario, tendo por base a igualdade
distributiva.

Nao se ignora a possibilidade de os tributos influenciarem em outros tipos de
desigualdades sociais, como de género ou raga. No ambito dessa tese, entretanto, o recorte €
realizado no ambito da desigualdade do ponto de vista econdmico e por isso as bases do
liberalismo igualitario ainda trazem boas contribuigdes.

A segunda ressalva € que, apesar de, teoricamente, falar-se em igualdade quando se trata
de fundamentos politico-filosofico, € preciso ter presente que esta tese apresenta uma proposta
a ser aplicada no ambito da sociedade brasileira. Dessa forma, mais adequado parece se discutir
a reducao da desigualdade antes de uma promogao da igualdade em si.

Isso porque, devido a gravidade da profunda desigualdade e concentracao de riquezas
que caracteriza o Brasil, algumas adaptagdes dessas teorias, construidas no cenario de paises
desenvolvidos, sdo necessarias. A situagdo da profunda desigualdade brasileira mitiga a propria
liberdade. A redugdo da desigualdade ¢ um passo imprescindivel para que, em primeiro lugar,
os individuos possam desfrutar de alguma liberdade, como caminho em busca de uma igual

liberdade.

9 VITA, Alvaro de. 4 justica igualitaria e seus criticos. 2* ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. p. 19-20.
10 Ibid. p. 24-25.
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A proposta a ser apresentada se alinha, portanto, com a vertente do liberalismo
igualitario, sem influéncias extremistas, mas com grande carga de valores sociais, numa
harmonizagao dessa vertente com a realidade social brasileira, em busca de uma igual liberdade,

ou igual campo ou margem de liberdade para todos.

1.1 O liberalismo igualitario: premissas basicas

Ao tratar dos fundamentos tedricos do liberalismo, Jeremy Waldron afirma ser claro
que, no cora¢do da maioria das posigoes politicas liberais, estd a convicgao sobre a importancia
da liberdade individual''.

No entanto, as diferentes concepgdes da igualdade conferem ao liberalismo diversas
correntes, cujas distingdes muitas vezes ndo encontram consenso na doutrina. Alids, a propria
expressdo “liberalismo” ndo tem um significado univoco na Teoria Politica'?. Divergéncias
surgem principalmente a partir da possibilidade ou ndo de ponderagdo do valor da liberdade
com outros valores relevantes, como ¢ o caso da igualdade.

Uma questdao fundamental colocada por Waldron ¢ que os liberais ndo precisam tomar
uma posicao anarquista em relacdo ao problema da ordem social. Eles podem aceitar que a
adogdo de regras sociais leva a medidas que podem inclusive comprometer a liberdade. Mas,
desde que seja possivel para o individuo escolher viver sob uma ordem social e concorde com
as suas restri¢des, a aplicacao dessas regras nao implica que o valor da liberdade esteja sendo
violado'?.

Sobre o que ha de comum nas duas vertentes que identifica para o liberalismo, Alvaro
de Vita destaca que um Estado justo deve propiciar aos seus membros condi¢cdes para que
possam agir de acordo com suas proprias convicgdes. Nao €, assim, a autoridade politica que
dita seus objetivos e fins nem h4 uma doutrina verdadeira, seja moral, politica ou religiosa, a
qual os membros devam se submeter ou se conformar'?.

Opondo-se a vertente “libertariana”, que coloca enfoque na “liberdade negativa”, a

vertente igualitaria do liberalismo parte da constatagdo de que ndo ¢ suficiente que cada

I ¢(...) it is clear enough that a conviction about the importance of individual freedom lies close to the heart of
most liberal political positions”. WALDRON, Jeremy. Theoretical foundations of liberalism. In: The
Philosophical Quarterly. Vol. 37, n. 147, abr-1987. p. 127-150. Tradugdo livre: E claro suficiente que a convicgo
sobre a importancia da liberdade individual esta proximo ao coragdo da maioria das posigdes politicas liberais.

12 VITA, Alvaro de. Liberalismo contemporaneo. In: Dimensées politicas da justica. (Org.) Leonardo Avritzer,
Newton Bignotto, Fernando Filgueiras, Juarez Guimardes e Heloisa Starling. Rio de Janeiro: Civilizagao brasileira.
13 WALDRON, op. cit. nota 10. p. 127-150.

4 VITA, op. cit. nota 11.
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membro da sociedade disponha de condigdes para viver de acordo com suas proprias
convicgdes morais. E necessdria a formulacdo de arranjos institucionais basicos, inclusive
socioecondmicos, para possibilitar que cada membro tenha efetivamente a capacidade de viver
de acordo com suas convicgdes. Trata-se da nog¢do de “liberdade efetiva”!>.

Combinam, assim, um ideal de igualdade com um ideal de liberdade e responsabilidade
pessoal'®,

A expressdo “liberalismo igualitario” ou “igualitarismo” €, certamente, confundida
dentro da propria doutrina liberal. Um autor brasileiro que se dedicou ao estudo da liberdade
no ambito da filosofia politica e deixou isso claro foi Ricardo Lobo Torres. De acordo com o
autor:

(...) o relacionamento entre as ideias de liberdade e tributo se coloca simetricamente
ao que se desenvolveu entre as de liberdade e igualdade e que marcou as duas
correntes principais do liberalismo: de um lado o liberalismo igualitério,
revolucionario ou radical, com a figura exponencial de Rousseau, que absolutizava o
conceito de liberdade e atribuia a igualdade certo contetido politico e econémico; de
outra parte, o liberalismo de tipo inglés, moderado ou doutrinario, que defendia, com
Tocqueville, Benjamin Constant e outros, o conceito negativo de liberdades politica
e civil, restringindo a igualdade aos aspectos formais e isondmicos da auséncia de
constricdo estatal'”.

Para ele, a expressdo ‘“igualitarismo” ¢ usada, de forma exagerada, para qualquer
doutrina que aproxime a igualdade da justica, ainda que ndo afaste a importancia da liberdade,
como ¢ o caso das teorias de Rawls e Dworkin. Ele concebe que o ‘“igualitarismo” ¢
caracterizado pela desconsideragdo da liberdade, ou seja, teorias mais extremadas'®, nas quais
tais teorias (de Rawls e Dworkin) ndo se adequam.

Firma, ainda, a posi¢cdo de que “liberdade e justica ndo podem sobreviver uma sem a
outra, e so se confundem nas teorias do igualitarismo grosseiro”!”.

E nesse contexto que, de certa forma, ele critica a hierarquizagao dos valores, presa as
ideologias: “no liberalismo, prevalecia a liberdade; no positivismo e no utilitarismo do Estado
Social, a justiga social; no pds-positivismo do Estado democratico € que se procura o equilibrio

de valores”?°.

15 VITA, Alvaro de. Liberalismo contemporaneo. In: Dimensées politicas da justica. (Org.) Leonardo Avritzer,
Newton Bignotto, Fernando Filgueiras, Juarez Guimardes e Heloisa Starling. Rio de Janeiro: Civilizagdo brasileira.
16 CAPPELEN, Alexander W.; TUNGODDEN, Bertil. Tax policy and fair inequality. In: Taxation: philosophical
perspectives. Martin O'Neil e Shepley Orr (orgs.). Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 111-123.

17 TORRES, Ricardo Lobo. 4 ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar,
1991. p. 110/111.

B1d. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: Valores e principios constitucionais tributarios.
Vol. II. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 143.

19 Ibid. p. 44.

20 Ibid. p. 45.
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Bobbio explica que “uma coisa € a doutrina igualitaria ou um movimento nela inspirado,
que tendem a reduzir as desigualdades sociais € a tornar menos penosas as desigualdades
naturais; outra coisa ¢ o igualitarismo, quando entendido como ‘igualdade de todos em tudo’?!.
Com esse esclarecimento, a designagao igualitarismo seria, realmente, mais radical, na qual nao
se enquadraria Rawls e Dworkin.

E possivel, entdo, que o que se designa aqui como liberalismo igualitario seja uma
versao do liberalismo do pds-positivismo, na qual se busca esse equilibrio entre liberdade e
igualdade, ou seja, a busca pela igual liberdade??. Seria uma doutrina igualitaria, que ndo se
confunde com o referido igualitarismo?®3.

Deixando clara essa concepcao, Will Kymlicka concebe que os liberais endossam o
Estado de Bem-estar social, para combinar liberdade com igualdade (desigualdades capitalistas
+ politicas igualitarias de bem-estar social). Reconhecem alguns tipos de liberdades econdmicas
produtoras de desigualdades como necessarias para reforcar a ideia geral da propria igualdade
(e ndo em oposi¢do a esta)?,

Ha, no entanto, quem faga distingdo entre abordagens liberais igualitarias e teorias do
bem-estar, defendendo ser aquelas capazes de distinguir desigualdades justas e injustas de modo
que estas ndo conseguem fazer?.

Para chegar a essa combinac¢do (liberdades econdmicas + igualdade), sugere-se uma
mistura de liberdades de mercado e tributacao estatal, além de exigir que cada pessoa inicie a
vida com uma parcela igual de recursos da sociedade. “Talvez a igualdade liberal favoreca algo
como 0s nossos esquemas existentes de redistribuicao continua de renda, mas apenas depois de
uma Unica redistribui¢do radical de riqueza e posse de propriedade?®.

O conflito entre o desenvolvimento econdmico, necessario para o Estado de bem-estar

social, e o proprio Estado de bem-estar social gerou uma bifurca¢ao do liberalismo, de modo

que uma corrente se aproxima mais do liberalismo tradicional e despreza o principio da justica,

2 BOBBIO, Norberto. Direita e esquerda. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 3* ed. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2011.
p. 116.

22 Apesar desse esclarecimento, é preciso reconhecer que as premissas filosoficas liberais dessa tese ndo
correspondem as adotadas por Ricardo Lobo Torres, como ficard evidenciado adiante. Ambas tém em comum a
procura do equilibrio dos valores, propria do liberalismo pds-positivista.

23 Bobbio utiliza também a expressdo “socialismo liberal”, que designaria doutrinas e movimentos
simultaneamente igualitario e libertarios, situados na “centro-esquerda”, e que compreende todos os partidos
social-democratas, apesar das diferentes praxis politicas. BOBBIO, op. cit. nota 20. p. 135.

24 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contempordnea. Uma introdugdo. Trad. Luis Calos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006. p. 112.

25 CAPPELEN, Alexander W.; TUNGODDEN, Bertil. Tax policy and fair inequality. In: Taxation: philosophical
perspectives. Martin O'Neil e Shepley Orr (orgs.). Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 111-123.

26 KYMLICKA, op. cit. nota 23. p. 112.
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e outra corrente reafirma esses principios, mas nao esta preparada para desafiar a
produtividade?’.

O foco do liberalismo igualitario €, entdo, a discussao acerca de uma estrutura basica da
sociedade, em que se debruce sobre a distribuicdo de direitos, oportunidades e recursos. Ha,
portanto, uma preocupagdo com consequéncias distributivas de diferencas que as pessoas
sofrem e pelas quais nao sao responsaveis, que geram desigualdades socioecondmicas injustas
ou nao merecidas, cujos efeitos devem ser mitigados pela estrutura basica de uma sociedade
democratica justa®®,

Uma caracteristica chave €, justamente, a distincao entre as desigualdades geradas pelos
fatores de responsabilidade do individuo e aquelas que ndo sdo de responsabilidade do
individuo. Estas seriam ilegitimas, enquanto aquelas podem ser consideradas legitimas®°.

Podem-se reunir as principais premissas do liberalismo igualitario em: 1 — Nao ¢
suficiente que cada membro da sociedade disponha de condig¢des para viver de acordo com suas
proprias convicgdes, sao necessarios arranjos institucionais para possibilitar isso a cada
membro; 2 — A aplicacdo de regras sociais e suas restrigdes (inclusive decorrentes do Estado de
bem-estar) ndo implica necessariamente que o valor da liberdade esteja sendo violado; 3 — Para
se chegar a combinacao liberdades econdmicas + igualdade, encontra-se um misto de liberdades
de mercado e tributagao estatal.

Dai porque, em regra, quase todos aqueles que defendem arranjos de tributagdo justa
minimamente distributiva ou redistributiva, nas atuais sociedades democraticas, partem de
premissas filosoficas do liberalismo igualitario.

Note-se que, no contexto dessas premissas basicas, adota-se, nesta tese, o liberalismo
igualitario, por ndo desprezar as medidas de bem-estar, e sim acolhé-las, inclusive, como
fundamentais para a constru¢do de uma sociedade livre e justa e por entender que o sistema

tributario desempenha papel fundamental como arranjo institucional nessa construgao.

2 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contempordnea. Uma introdugdo. Trad. Luis Calos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006. p. 113.

28 VITA, Alvaro de. Liberalismo contemporaneo. In: Dimensées politicas da justica. (Org.) Leonardo Avritzer,
Newton Bignotto, Fernando Filgueiras, Juarez Guimardes e Heloisa Starling. Rio de Janeiro: Civilizagdo brasileira.
“The dominant modern egalitarian view is that people, within a framework offering equal opportunities and
respecting personal freedom, should be held responsible for their accomplishments”. CAPPELEN, Alexander W.;
TUNGODDEN, Bertil. Tax policy and fair inequality. In: Taxation: philosophical perspectives. Martin O'Neil e
Shepley Orr (orgs.). Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 111-123. Tradugéo livre: A visdo igualitaria
dominante moderna é que as pessoas, numa estrutura que oferece igualdade de oportunidades e respeito a liberdade
pessoal, devem ser responsabilizadas por suas realizagdes.

29 CAPPELEN, Alexander W.; TUNGODDEN, Bertil. Tax policy and fair inequality. In: Taxation: philosophical
perspectives. Martin O'Neil e Shepley Orr (orgs.). Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 111-123.
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No contexto social brasileiro, em que brotam e se reproduzem uma série de
desigualdades injustas e nao merecidas e que, por conta disso, um grande percentual da
populagdo fica a mercé de qualquer parcela de liberdade, a adog¢ao do liberalismo igualitario
exige medidas mais intensas de redistribuicdo de recursos®’. Acredita-se que, por conta desse
cenario, a adogdo de posi¢des fundadas filosoficamente no liberalismo igualitario possa ser,
muitas vezes, confundida com posi¢des mais extremadas, que rejeitam a liberdade como valor
fundamental.

Apenas para tornar mais transparentes as bases filosoficas adotadas, ressalta-se, neste
capitulo, a importancia das teorias de John Rawls e Ronald Dworkin, com todas as suas falhas,
mas pela tentativa de “articular e defender ideais que acreditam estar na base de uma cultura

liberal-democratica’!.

E provavel que John Rawls seja o principal representante da doutrina que se designa
como liberalismo igualitario. Sua “teoria da justiga” foi concebida como alternativa ao
utilitarismo®2. E por isso que toda abordagem acerca do liberalismo igualitario ou igualdade

liberal deve partir da “teoria da justi¢ca” de Rawls.

1.2 Uma teoria da justica: John Rawls

Em seu livro, “Uma teoria da justi¢a”, John Rawls coloca como central a ideia de justica
como equidade e pretende apresentar uma teoria da justica que “generaliza e eleva a um nivel
mais alto de abstra¢do a concepgao tradicional do contrato social”. Nesse contexto, o contrato
social “¢ substituido por uma situacao inicial que contém certas restricdes procedimentais aos
argumentos apresentados, cujo fito ¢ levar a um consenso original no tocante aos principios da
justica™3,

Em um outro trabalho, Justice as fairness, Rawls explica que a nogao de justica como

equidade é uma concepgdo politica’*. E uma concep¢do moral, é claro, mas elaborada

30 Nio necessariamente mais medidas do que ja existem, mas medidas diferentes ou mais efetivas.

3 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contempordnea. Uma introdugdo. Trad. Luis Calos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006. p. 117.

32 Ibid. P. 64.

33 RAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 3.

34 John Rawls entende o liberalismo politico como uma doutrina que pertence a categoria do politico e que ndo
conta com nada fora dele. Ele traz tr€s tracos para justificar isso: é uma concepgdo politica que se aplica em
primeira instancia a estrutura basica da sociedade (instituigdes politicas, econdmicas e sociais); pode ser formulada
independentemente de qualquer doutrina compreensiva de carater religioso, filosofico ou moral; suas ideias
fundamentais pertencem a categoria do politico e sdo familiares & cultura politica de uma sociedade democratica
e a suas tradigdes de interpretacdo da constitui¢do e das leis basicas, além de documentos historicos e outros
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especificamente para as instituigdes politicas, sociais e econdmicas. Foi pensada para o que
denominou de “estrutura basica” de uma democracia constitucional moderna’’.

Em resposta as criticas de Habermas a sua teoria, Rawls explica que concebe a justica
como equidade como uma concepgao politica liberal da justica desenvolvida para um regime
democratico, mas que ele espera que possa ser incorporado por todas as doutrinas
compreensivas razoaveis que existem em uma democracia regulada por ela ou por uma
concepgdo similar®,

Ele acentua a necessidade de um conjunto de principios para definir o modo de
organizacao social e as parcelas distributivas apropriadas. Esses principios da justica social sao
uma maneira de atribui¢ao de direitos e deveres as instituicdoes basicas da sociedade; definem
“a distribui¢do apropriada dos beneficios e dos encargos da cooperagio social™’.

Mais do que um grau de consenso nas concepgdes de justica, Rawls entende que ¢
preciso que os planos dos individuos sejam compativeis entre si e se realizem sem que sofram
frustragdes graves. Tais planos precisam também estar compativeis com a justi¢a € o sistema
de cooperagio social deve ser estavel (cumprimento das normas bésicas de forma voluntaria)®®.

Além disso, entende que ndo se deve considerar a concepgao de justi¢a apenas pelo
papel distributivo, mas ¢ uma concepgao preferivel “quando suas consequéncias mais amplas
sdo mais desejaveis™’.

Para Rawls, entdo, o conceito de justica ¢ definido “pelo papel de seus principios na
atribui¢ao de direitos e deveres e na definicdo da divisdo apropriada das vantagens sociais. A
concepgdo de justica é uma interpretagdo desse papel™.

Ele propde, assim, que se investigue esses principios através da imaginacdo de uma
situacdo original hipotética, em que os individuos estdo por tras do chamado “véu da
ignorancia”. Ou seja, ndo conhecem o lugar que ocupardo na sociedade, sua classe, status social,

sorte na distribui¢do dos recursos, habilidades naturais, inteligéncia, forca, nem mesmo

concepgoes do bem ou propensdes psicoldgicas. Na sua concepgao, essa situagao “garante que

conhecidos escritos politicos. HABERMAS, Jurgen; RAWLS, John. Debate sobre el liberalismo politico. Trad.
Gerard Vilar ROCA. Bercelona: Ediciones Paidds Ibérica, 1998. p. 77-79.

35 RAWLS, John. Justi¢a como equidade: uma concepgdo politica, ndo metafisica. Trad. Regis de Castro Andrade.
Lua Nova, n° 25, 1992. Para Rawls, “O ponto essencial ¢ este: do ponto de vista politico pratico, nenhuma
concepgdo moral geral pode fornecer uma base publicamente reconhecida para uma concepcao de justica num
Estado democratico moderno”.

3¢ HABERMAS, Jurgen; RAWLS, John. Debate sobre el liberalismo politico. Trad. Gerard Vilar ROCA.
Bercelona: Ediciones Paidds Ibérica, 1998. p. 77.

37T RAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 5.

3 Ibid. p. 7.

3 Ibid. p. 8.

40 Ibid. p. 12.
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ninguém seja favorecido ou desfavorecido na escolha dos principios pelo resultado do acaso
natural ou pela contingéncia de circunstincias sociais™*!.

Isso porque, na posi¢ao origindria, as contingéncias do mundo social sdo abstraidas,
eliminando-se, assim, o poder superior de barganha que surge das instituigdes de qualquer
sociedade, resultante de tendéncias sociais, historicas e naturais. Essas contingéncias nao
devem influenciar no acordo sobre os principios que devem nortear a estrutura basica da
sociedade*?.

Para elaborar a concepgao de justica como equidade, Rawls considera que “uma das
principais tarefas é decidir que principios da justiga seriam escolhidos na posi¢do original™®.
A ideia ¢ configurar um procedimento equitativo, para justificar os principios escolhidos. O
fundamento da teoria, portanto, ¢ a ideia da justi¢a procedimental pura**.

E nesse contexto que explica a sua oposi¢do ao utilitarismo. Na imaginada posi¢io
original, ele entende que ¢ muito pouco provavel que as pessoas que se consideram iguais
aceitem algum principio que exija condigdes de vida inferiores para alguns em troca de uma
soma maior de vantagens a serem desfrutadas pelos outros. Por essa razdo, afirma que o
principio da utilidade “é incompativel com a concepgao de cooperagdo social entre iguais para
se obterem vantagens mutuas. Parece incompativel com a ideia de reciprocidade implicita na
ideia de sociedade bem-ordenada”. Ou, pelo menos, afirma ele, ¢ a sua argumentacdo™.

Rawls entende que, na posicdo original, as pessoas escolheriam principios bem
diferentes do da utilidade. O primeiro diz respeito a igualdade na atribuicao dos direitos e
deveres fundamentais e o segundo determina que as desigualdades sociais e econdmicas so sao
justas se geraram vantagens compensadoras para todos, especialmente para os membros menos
favorecidos da sociedade*.

O seu objetivo com a formulagao de uma teoria da justica como equidade € pratico e
nao metafisico ou epistemoldgico. Rawls entende que ¢ apresentada ndo como uma concepgao

verdadeira, mas como algo que possa servir de base para um acordo politico informado e

voluntario entre cidaddos considerados como pessoas livres e iguais. E, se firmemente fundado

4 RAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 15.

42 1d. Justica como equidade: uma concepgao politica, ndo metafisica. Trad. Regis de Castro Andrade. Lua Nova,
n°®25,1992.

3 RAWLS, op. cit. nota 40. p. 17.

# Ibid. p. 165.

4 Ibid. p. 17.

46 Tbid. p. 17/18.
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em atitudes politicas publicas e sociais, “esse acordo sustenta os bens de todas as pessoas e
associa¢des num regime democratico justo™.

Voltado, portanto, aos critérios para a construg¢ao da estrutura basica de uma sociedade
democrética justa, a partir da chamada “posicao original”, Rawls se debruga, intuitivamente,

sobre os principios que surgiriam desse acordo politico inicial.

1.2.1 Principio da diferenca

A primeira formulacdo dos principios que Rawls entende que seriam acordados na
posigdo original € a seguinte:

Primeiro: cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de iguais
liberdades fundamentais que seja compativel com um sistema similar de liberdades
para as outras pessoas.

Segundo: as desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal modo
que tanto (a) se possa razoavelmente esperar que se estabelecam em beneficio de todos
como (b) estejam vinculadas a cargos e posi¢des acessiveis a todos*®.

O primeiro principio diz respeito a necessidade de iguais liberdades para todos,
enquanto o segundo trata da distribui¢ao da renda e riqueza e a estruturacao de organizagoes de
autoridades e responsabilidades®.

Rawls afirma ser o primeiro precedente ou prioritario em relacao ao segundo, de forma
que “as violagdes das iguais liberdades fundamentais protegidas pelo primeiro principio nao
podem ser justificadas nem compensadas por maiores vantagens sociais e econdmicas™°. Nesse
aspecto, deixa clara a sua posicao liberal, tendo em vista a precedéncia da liberdade sobre a
igualdade na distribui¢do de riquezas.

Rawls explica que “a justica como equidade tenta apresentar uma concepgao de justica
politica fundada nas ideias intuitivas basicas encontradas na cultura ptiiblica de uma democracia

constitucional”. Assim, “procura identificar o nicleo de uma interface consensual”; trata-se de

uma concepgdo politica de justica e ndo uma doutrina moral abrangente’’.

4T RAWLS, John. Justi¢a como equidade: uma concepgdo politica, ndo metafisica. Trad. Regis de Castro Andrade.
Lua Nova, n° 25, 1992.

8 1d. Uma teoria da justica. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 73.

4 Ibid. p. 74.

30 Ibid. p. 74.

ST RAWLS, op. cit. nota 46.
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O consenso entre conflitantes e incomensuraveis concepcdes do bem no contexto de um
Estado democratico constitucional € o que, basicamente, faz com que a sua concepg¢ao de justica
como equidade se enquadre como uma perspectiva liberal®.

Ao analisar a melhor interpretacdao para tais principios, Rawls chega a interpretacao
democratica, através da combinag¢dao do principio da igualdade equitativa de oportunidades
(igualdade liberal) com o principio da diferenca:

Presumindo-se a estrutura de instituicdes exigidas pela liberdade igual e pela
igualdade equitativa de oportunidades, as expectativas mais elevadas dos que estdo
em melhor situagdo serdo justas se, e somente se, fizerem parte de um esquema que
eleve as expectativas dos membros mais desfavorecidos da sociedade. A ideia
intuitiva € que a ordem social ndo deve instituir e garantir as perspectivas mais
atraentes dos que estdo em melhor situagdo, a ndo ser que isso seja vantajoso também
para os menos afortunados™.

Com o acréscimo do principio da diferenca, Rawls reformula o segundo principio da
justica, que passa a ter o seguinte enunciado:

As desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal modo que tanto
(a) propiciem o maximo beneficio esperado para os menos favorecidos como (b)
estejam vinculadas a cargos e posigdes abertos a todos em condi¢Ges de igualdade
equitativa de oportunidades>*.

Importante observar que, para Rawls, a segunda parte do segundo principio, de cunho
essencialmente liberal, ndo deve ser confundido com a ideia de carreiras abertas ao talento, haja
vista a sua vinculacdo ao principio da diferenga. A partir dessa vinculagdo, portanto, nao
conduziria a uma sociedade meritocratica>>.

Ralws entende, portanto, que, quando os dois principios sdo atendidos, as liberdades
fundamentais de cada um sdo asseguradas e todos se beneficiam da cooperacao social. Nesse

tid li itacao do sist: ial>®
sentido, explica a aceitacao do sistema social>®.

Por outro lado, com o principio da utilidade, ndo hé garantia de que todos se beneficiem,
ao contrario, “a fidelidade ao sistema social pode exigir que alguns, em especial os menos

favorecidos, renunciem a beneficios em favor de um bem maior para o conjunto™’.

2 RAWLS, John. Justi¢a como equidade: uma concepgao politica, ndo metafisica. Trad. Regis de Castro Andrade.
Lua Nova, n°® 25, 1992. Para Rawls, o liberalismo, “como doutrina politica, supde que ha muitas concepgdes
conflitantes ¢ incomensuraveis do bem, sendo cada uma delas compativel com a plena racionalidade das pessoas
humanas, tal como podemos verificar no &mbito de uma concepgao politica praticavel de justica. Em consequéncia
dessa suposicdo, o liberalismo pressupde que a adogdo pelos cidaddos de uma pluralidade de concepgdes
conflitantes e incomensuraveis do bem ¢ uma caracteristica tipica da cultura democratica livre”.

33 1d. Uma teoria da justica. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 91.

>4 Ibid. p. 100.

35 Ibid. p. 101/102.

36 Ibid. p. 217.

37 Ibid. p. 218.
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Com isso, Rawls justifica seus principios da justica, em especial, o da diferenca, que
confere uma maior amplitude a sua teoria, além da fidelidade ao valor da justica, demonstrando

ser uma melhor alternativa do liberalismo ao utilitarismo.

1.2.2 Criticas a teoria da justica de John Rawls

Hé diversas criticas feitas a Teoria da Justica de John Rawls. Algumas a negam, outras
admitem os seus pressupostos morais e vdo além. E indiscutivel, entretanto, o legado dessa
teoria para que outras construgdes e abordagens pudessem ser realizadas.

Pode-se fazer alusdo a algumas criticas tecidas a teoria de Rawls, mas mais para se ter
uma no¢ao do legado deixado do que para refuta-la. Isso porque, pelo que se pode perceber, as
criticas acabaram levando muitos de seus “seguidores” a, partindo de suas bases, ir além e
construir novas abordagens, novas propostas de uma teoria da justica no ambito do chamado
liberalismo igualitario.

Um exemplo disso foi a tentativa realizada por Ville Pédivansalo, no seu livro Balacing
reasonable justice: John Rawls and crucial steps beyond. Nele, o autor admite a importancia
da heranca de Rawls, mas pretende modificar algumas de suas concepgdes de justica sem perder
suas principais forgas, pretende ir além?.

Assim, o autor reune as principais criticas que identifica a teoria de Rawls em cinco
nogdes e propode cinco passos para “além de Rawls”. As cinco nogdes criticas sdo: a ideia de
posicao original de Rawls ndo possui um relato suficientemente dialogico; ele ndo consegue
discutir de forma transparente as implicagdes igualitarias de sua concepgao sobre a pessoa € seu
principio da igualdade justa de oportunidades; o principio da diferenca desconsidera
importantes consideracdes de pluralismo, mérito e beneficéncia; suas concepgdes de bom e de
verdade sdo desnecessariamente rasas; ele nao conseguiu estender sua visao a questdes globais
de maneira completa e flexivel®.

No mesmo sentido de uma dessas cinco nog¢des, Will Kymlicka entende que a concepgao
geral do principio da justi¢ca de Rawls ndo € uma teoria completa, pois pode haver conflito entre

os varios bens que estdo sendo distribuidos de acordo com esse principio®.

38 PAIVANSALO, Ville. Balacing reasonable justice: John Rawls and crucial steps beyond. Hampshire: Ashgate,
2007. p. XVL.

59 Ibid.

80 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contempordnea. Uma introdugdo. Trad. Luis Calos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006. P. 67.
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O proprio Rawls, entretanto, faz essa afirmagdo, justificando que “uma ideia
contratualista pode ser ampliada a escolha de qualquer sistema ético mais ou menos completo,
isto €, de um sistema que contenha os principios de todas as virtudes”. No entanto, a justi¢a
como equidade ndo € uma teoria contratualista completa, porque esta restrita aos principios da
justica®!.

Will Kymlicka argumenta ndo ser inteiramente inttil o dispositivo do contrato, por duas
razdes: a posicdo original fornece uma forma de avivar as intui¢cdes; embora as intuigdes
demonstrem que a igualdade de oportunidades nao ¢ suficiente, elas indicam o que mais ¢
exigido. O dispositivo do contrato, assim, pode auxiliar a tornar mais precisas as intuigdes®?.

Para o autor, uma critica a Rawls, para ser bem-sucedida, “deve desafiar suas intuicdes
fundamentais ou demonstrar por que o principio da diferenga ndo ¢ a melhor especificacao
destas intui¢des™.

Wil Kymlicka ressalta que o proprio Rawls “deixa espago demais para a influéncia das
desigualdades naturais e, a0 mesmo tempo, deixa muito pouco espago para a influéncia de
nossas escolhas™®,

Também critica a distingao feita por Rawls entre as desigualdades sociais, que sao
imerecidas e, por isso, devem ser compensadas, e as desigualdades naturais, que podem
influenciar, sim, na distribui¢ao de bens sociais, de acordo com a igualdade de oportunidades.
Para Kymlicka, “as desigualdades naturais e sociais sdo igualmente imerecidas” e, por isso,
devem ser compensadas®.

Outro problema que aponta diz respeito as desigualdades que resultam de escolhas. Ele
entende que o principio da diferencga cria uma iniquidade e defende que seja criado um esquema
distributivo “insensivel a dotagdo” e “sensivel a ambi¢do”%®. Com a ideia desse esquema, o
autor traz o exemplo de Ronald Dworkin.

Ronald Dworkin critica o principio da diferenca de Rawls por algumas razdes
essenciais. Primeiro, entende que o principio da diferenca ndo fornece um critério para
defini¢do do teto da classe dos menos favorecidos. Além disso, ele atende apenas a posicao
daqueles que tem menos bens primdrios e exige que sua posicdo seja melhorada

independentemente das consequéncias para quem tem mais. Para Dworkin, parece injusto
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ignorar o impacto de um esquema de bem-estar em pessoas que nao estdo no pior grupo da
sociedade. Entende que o principio da diferenca de Rawls parece mais apropriado em temos de
expectativas gerais crescentes®’.

Ainda numa perspectiva liberal, Dworkin propde um outro principio, que acabou se
destacando no ambito das concepcdes liberais igualitarias, qual seja, o da responsabilidade

pessoal.

1.3 Principio da responsabilidade pessoal: Ronald Dworkin

Ronald Dworkin considera que a relagao entre o Estado e seus membros deve se basear,
realmente, em uma igualdade de respeito/consideracao sobre cada um que estd sob o dominio
daquele governo®. Esclarece, ainda, que ¢ evidente que uma sociedade comprometida com o
igual respeito/considera¢do deve ser uma democracia®. Sua teoria, portanto, ¢ voltada para o
mesmo objetivo da de Rawls: uma sociedade democratica justa.

O autor concebe que um governo legitimo deve tratar todos sob o seu dominio nao
apenas com certo respeito/consideracdo, mas com igual respeito/consideragdo, como se o
impacto de suas politicas sobre a vida de qualquer cidadado fosse igualmente importante. Assim,
a legitimidade politica ndo ¢ uma questio de tudo ou nada, mas uma questdo de grau’®.

Para ele, a interpretacdo preferida da igual respeito/consideracdo afetard ndo apenas o
desenho de todas as instituigdes fundamentais do governo, mas também as decisoes particulares
que cada uma dessas institui¢des ira adotar’’.

Trata-se do que chama de principio da responsabilidade pessoal, que exige uma
organiza¢do econdmica principalmente de livre mercado, que ¢ a que permite que as pessoas
fixem os principais elementos estruturais da cultura econdmica em que vivem. Somente dessa
forma, as pessoas podem exercer a responsabilidade de identificar e realizar valor em suas
proprias vidas’?.

No entanto, ele identifica também que o mercado produz uma grande desigualdade nao

apenas por conta das escolhas das pessoas, mas, ainda mais dramaticamente, porque algumas
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pessoas sdo melhores em produzir outros valores, t€m mais sorte em seus investimentos, ou
ainda em relagdo a acidentes e saide. Uma comunidade que tem a mesma consideracdo com
todos nao pode ignorar simplesmente as varidveis de talento e sorte, que influenciam na
configuragdo da desigualdade social. Para o autor, a redistribuicao através de politicas de
impostos e gastos parece ser uma solugdo Obvia, porque a tributacdo ocorre depois que as
pessoas fizeram suas proprias escolhas e, portanto, afeta pregos e escolhas menos do que uma
economia mais for¢ada faria’>.

Basicamente, o destino das pessoas ¢ determinado por suas escolhas e suas
circunstancias. Suas escolhas refletem sua personalidade, que envolve ambicdo (gostos,
preferéncias, convicgdes) e carater (aplicagdo, energia, obstinacdo). As circunstancias de
alguém envolvem seus recursos pessoais (saude fisica e mental e habilidade/talento) e
impessoais (reatribuidos de outra pessoa, como riqueza e propriedade). Nao faz sentido ter
responsabilidade pelas circunstincias, a menos que elas sejam resultado das escolhas’.

Em sua concepcao, as pessoas tém igual oportunidade quando seus recursos dependem
do valor e custos de suas escolhas, mas ndo de sua sorte (genética ou em talentos). Importante
perceber que o autor assume que esse ideal nao pode ser realizado perfeitamente, por varias
razoes. Por esta razao, propoe adotar um ideal para definir um programa tributario otimamente
justo e minimamente redistributivo, compativel com a legitimidade. Como critério, o autor
utiliza a técnica de distingdo muito usada pelos economistas: a distingao entre igualdade ex post
e ex ante’.

Para o autor, uma comunidade estabeleceu uma igualdade ex post quando as diferencas
entre as riquezas de seus cidaddos podem ser plenamente explicadas em todos os momentos
pelas suas escolhas, ndo afetadas pelas diferencas de talentos e sorte que tiveram em seus
investimentos e pela saude. Assim, quando ha interferéncias na riqueza da pessoa por questdes
de talento ou sorte, um governo comprometido com a igualdade ex post, na medida do possivel,
restaura a posi¢ao que teria assumido, se nao fosse essa eventual deficiéncia ou acidente. Ja um
governo direcionado a igualdade ex ante faz de tudo para colocar as pessoas em igual posicao
antecipadamente a qualquer virada do destino que possa torna-las desiguais (antes dos eventos

ou circunstancias que contam com boa ou ma sorte)’S.
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Inicialmente, o autor afirma que a igualdade ex post parece ser exatamente o que uma
genuina igual consideragao requer e muitos igualitarios insistem que somente ela sera suficiente
como um ideal politico geral’’.

No entanto, o autor discorda e assume que os conservadores estao certos em rejeita-la.
Primeiro, porque boa parte da diferenca que a sorte faz na vida das pessoas ¢ devido a sorte do
investimento. Assim, a igualdade ex post teria que estabelecer uma distingdo entre
investimentos (relacionados a escolhas) e outras formas de sorte, descartando o primeiro como
base para redistribuicao. Segundo, porque ele entende que a igualdade ex post seria irracional
como ideal politico geral, mesmo que se restringisse a sorte ndo decorrente de investimentos.
Isso porque as escolhas do governo para as corregdes da desigualdade nem sempre refletiriam
as prioridades das pessoas ou as fariam melhorar de posi¢ao’®.

O autor considera que os igualitaristas radicais podem pensar que sdo argumentos
errados, porque o objetivo ndo pode ser levado ao extremo. No entanto, reafirma que a
igualdade ex post “razoavel” ¢ um padrao indisciplinado que deixa grande espago para
hipocrisia e “autoengano” e, dessa forma, oferece pouca prote¢ao aos pobres, inclusive em uma
sociedade que a abraga com entusiasmo’’.

Assim, o autor prefere o critério da igualdade ex ante, mas considera que precisa de um
relato mais completo sobre o que ela significa, o que envolve um esforco social. Esclarece que
pretende se concentrar na fonte de desigualdade mais facilmente atacada através do sistema
fiscal: a desigualdade na capacidade das pessoas de se protegerem contra um risco
antecipadamente através de uma ou outra forma de seguro®’.

Admitindo que a entrega de certa quantidade de bens sociais ndo compensa as
desvantagens naturais, Dworkin recorre a uma ideia similar a de Rawls, a do “véu da
ignorancia”. De acordo com essa ideia, as pessoas receberiam a mesma parcela em recursos e
decidiriam quanto de sua parcela estariam dispostas a gastar com seguro contra serem
deficientes ou desfavorecidas de outra maneira na distribui¢do de dotes naturais®!.

Kymlicka vislumbra também alguns problemas para essa solugdo: a quantidade de

recursos para compensar as desvantagens naturais seriam limitadas a cobertura adquirida pelo
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prémio pago pelas pessoas, escolhido no pacote inicial; algumas pessoas ainda restariam
desfavorecidas imerecidamente®?.

A concepcao de Dworkin voltada ao esquema do seguro, entretanto, ¢ relevante para a
construg¢do de uma estrutura de tributacdo baseada na concepcao liberal igualitaria, conforme
se verificara adiante.

Percebe-se, assim, que Rawls e Dworkin partem de premissas bésicas e objetivos
semelhantes, mas discordam acerca do principio basico que norteara a construgdo das
instituigdes basicas de uma sociedade democratica justa, principalmente no critério (ex ante ou
ex post) para a distribui¢ao inicial dos bens sociais.

Ambos trazem suas contribui¢des basicas, e tanto o principio da diferenca, quanto o da
responsabilidade, podem atuar como critérios (ndo absolutos) de justica na constru¢do de um

sistema tributario.

1.4 Concepcoes acerca da tributacio no ambito do liberalismo igualitario

Apresentadas as concepgoes basicas do liberalismo igualitario, € possivel afirmar que,
de acordo com esta corrente filosofica, a igualdade ¢ um valor relevante a ser buscado, na
medida em que algumas desigualdades sociais sdo produzidas por fatores aquém das escolhas
dos individuos e sobre as quais, portanto, estes ndo teriam responsabilidade.

Essa ideia ndo s6 pode servir de base filosofica para o que se concebe como justiga da
tributacao, como a propria tributagao pode ser um dos instrumentos para a perseguicao do valor
igualdade numa sociedade. E importante, portanto, entender qual seria a justificativa para a
tributagdao de acordo com esse viés.

Alguns autores, nele baseados, afirmam que a utilizacdo de politica tributaria
redistributiva se justificaria quando as desigualdades de renda decorressem de fatores de nao
responsabilidade dos individuos, ou seja, quando tais desigualdades nao forem fruto de suas
escolhas/preferéncias livres®®.

O sistema tributario, portanto, apresenta-se como instrumento de suma relevancia para

a construcdo de esquemas redistributivos no ambito das teorias do liberalismo igualitario.
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Pode-se, novamente, nesta abordagem, utilizar as mesmas teorias que ainda servem de
base e que mais influenciam diversas construgdes acerca da estrutura de um sistema tributario

para uma sociedade democratica justa.

1.4.1 Concepcoes acerca da tributacdo em John Rawls

John Rawls considera que “o sistema econdmico nao € apenas um dispositivo
institucional para satisfazer desejos e necessidades existentes, mas também um modo de criar
e moldar necessidades futuras™®*. Enfatiza também que essa é uma questdo tdo 6bvia, que foi
considerada por economistas tao diferentes quanto Marshall e Marx.

No ambito da sua teoria da justica, John Rawls explica que, quando as desigualdades de
riqueza excedem determinado limite, “a liberdade politica tende a perder o valor e o governo
representativo a so existir nas aparéncias”. Ele mesmo defende que os tributos sdo um
instrumento adequado para evitar que esse limite seja ultrapassado®.

Rawls entende que “o provimento de bens publicos deve ser assegurado pelo processo
politico, e ndo pelo mercado”. Assim, “tanto a quantidade a ser produzida quanto o seu
financiamento devem ser estabelecidos por lei”%®.

Ele também entende que, se o bem publico € produzido, seu acesso a ele nao ¢ diminuido
por falta de contribuicao. Dessa forma, “o fornecimento e financiamento dos bens publicos deve
ficar a cargo do Estado, e deve-se fazer cumprir alguma norma obrigatoria que determine o
pagamento™®’. As normas impostas pelo Estado precisariam existir ainda que todos tivessem o
mesmo senso de justica®®,

Contrapondo-se ao liberalismo classico, John Rawls defende ndo apenas o chamado
imposto de renda negativo, uma espécie de complementacao progressiva da renda das pessoas,
pelo Estado, através de transferéncias, para garantir o minimo social®’; defende a imposigio de
impostos sobre herangas e doagdes, com a finalidade ndo de aumentar a receita, “mas corrigir,
gradual e continuamente, a distribuicdo da riqueza e impedir concentracdes de poder que
prejudiquem o valor equitativo da liberdade politica e da igualdade equitativa de

oportunidades™°.
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Traz, ainda, como exemplo, uma tributagdo progressiva dos beneficidrios. Sua
justificativa ¢ que isso ajudaria a dispersdao da propriedade necessaria @ manutencao do valor
equitativo de liberdades iguais®'.

Inclui também o financiamento do Estado através de uma carga tributaria partilhada de
forma justa. Pressupondo um sistema ideal para uma sociedade bem-estruturada®?, defende que
o sistema tributdrio deve se centrar na tributacao proporcional do consumo, destinada, esta sim,
a producao de receita para o Estado financiar os bens publicos. O indice de riqueza tributado,
neste caso, seria o0 quanto a pessoa retira do estoque comum de bens, podendo haver isencdes /
dedugdes para dependentes®.

Fora do contexto de um sistema ideal, Ralws defende a possibilidade de ser melhor a
institui¢do de uma tributagdo progressiva, com a finalidade de “proteger a justica da estrutura
basica no tocante ao primeiro principio da justica e a igualdade equitativa de oportunidades e,
assim, evitar acimulos de propriedade e poder que provavelmente solapam as institui¢des
correspondentes™®*,

No entanto, deixa bem claro que, dada a injustica das institui¢des existentes, podem ser
justificados impostos sobre a renda vertiginosamente progressivos, levando em consideragao
todos os fatores®>.

A principio, o pensamento de Rawls poderia ser interpretado como se ele s6 fosse
favoravel a tributagdo progressiva em um contexto de exce¢do. No entanto, ha que se resgatar
que a ideia de uma sociedade justa ideal ¢ aquela que reconhece, “em suas instituigdes basicas,
a igualdade humana fundamental ou o valor intrinseco igual dos seres humanos™®. No mundo
capitalista atual, do Século XXI, verifica-se um afastamento cada vez maior desse ideal, através
do aumento da desigualdade, da concentracdo de riquezas e da influéncia disso nas decisdes
politicas (na democracia), o que leva ao caminho em que a ideia excepcional seja a regra
necessaria.

Rawls, portanto, divide a sua concepgao de tributagdo em contextos ideais e reais. Como

a construgdo de sua teoria da justiga se da num plano intuitivo, a partir da imaginag¢dao de uma
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posi¢do original construindo as premissas de justica e instituigdes basicas de uma sociedade
ideal em plena cooperacao, a sua primeira ideia de critério para tributagdo seria a dos tributos
proporcionais sobre 0 consumo.

Partindo, entretanto, para o plano da realidade e concebendo os tributos como meio de
garantir os principios da justi¢a, mediante a fun¢do de evitar que se ultrapasse um certo limite
de desigualdade econdmica, defende que a tributagdo progressiva seria o melhor instrumento
para proteger a igualdade equitativa de oportunidades.

Isso condiz com a premissa liberal igualitdria de considerar a responsabilidade dos
individuos por suas escolhas. A tributagdo progressiva, portanto, ndo € compativel com o ideal
liberal igualitdrio em qualquer contexto. Dai a restricdo de determinado contexto feita por
Rawls. A depender do contexto, ela pode gerar dois efeitos opostos: pode reduzir desigualdades
injustas entre individuos que t€m idéntico respeito com seus fatores de responsabilidade; assim
como pode eliminar desigualdades justas entre individuos que tém diferentes consideragdes
com seus fatores de responsabilidade”’.

Assim, a justi¢a na tributacdo depende do contexto social no qual ela sera adotada. Em
sociedades mais igualitdrias e com um eficaz grau de cooperagdo e de consenso de justica, ¢
possivel que a tributacao proporcional sobre o consumo se mostre ideal; num contexto oposto
de extrema concentracao de riquezas, € possivel (ou até imperativo) clamar por um imposto de
renda vertiginosamente progressivo, com o objetivo de corrigir as distor¢cdes econdmicas
injustas e proteger os principios da justica.

No caso da realidade brasileira, de profunda desigualdade social e extrema concentragao
de riqueza, a proposta de Rawls para um contexto ideal € inaplicavel e surtiria o efeito
exatamente contrario do que € por ele perseguido. Na concepgao da tributagdo para o contexto
brasileiro, a preocupacao esta longe da eliminacao das desigualdades justas, mas se concentra
na eliminagdo ou, mais propriamente, na redu¢ao das desigualdades injustas, que prevalecem
em um nivel possivelmente ndo considerado por Rawls, dadas as circunstancias do seu préprio
contexto.

O contexto brasileiro se enquadra exatamente na excecdo que ele ndo deixa de
considerar, de forma que a tributagdo progressiva € que atuaria de forma mais eficaz para a
promogio dos ideais liberais igualitarios que lhe servem de premissa. E com essa consideragio

e apenas nessa excecao que a teoria de Rawls serve de base para a proposta desta tese.
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1.4.1.1 Algumas influéncias da teoria da justica de Rawls

A Teoria da Justica de John Rawls influenciou e influencia muitos pensadores, de
diversas areas do conhecimento que se debrugam sobre a questdo da justica. Entre os que se
dedicaram a area econdmica e, mais especificamente, a constru¢ao de propostas relativas ao
sistema tributario, pode-se destacar Liam Murphy e Thomas Nagel, em “O mito da
propriedade”, e, mais recentemente, Thomas Piketty, em “O capital no século XXI”.

John Rawls foi, certamente, uma influéncia para Liam Murphy e Thomas Nagel, em sua
obra “O mito da propriedade”. Alguns constatam que a sua andlise fiscal se deu no ambito da
estrutura de uma teoria mais abrangente da justi¢a®®.

Nessa obra, os autores encaram que a tarefa daquele responsavel por formular um
determinado sistema tributdrio ¢ criar um esquema que seja, ao mesmo tempo, eficiente e
justo”.

Apos analisar os critérios tradicionais de equidade tributaria, partem para a analise da
justica econdmica na teoria politica, passagem em que abordam a justica distributiva, a
imparcialidade e a prioridade dos mais necessitados, tendo John Rawls como referéncia.
Encaram, portanto, em contraposi¢ao ao utilitarismo, que “(...) uma melhora no bem-estar de
um mais pobre vale mais do que uma melhora (de mesma magnitude absoluta) no bem-estar de
um mais rico”!%,

No entanto, alguns criticos, como Geoffrey Brennan, entendem que eles misturam duas
coisas que deveriam ficar separadas: os direitos de propriedade e o nivel de renda a que a
estrutura dos direitos de propriedade da origem. H4 outras influéncias no nivel de renda que
nao estao diretamente ligadas aos direitos de propriedade. Geoffrey Brennan entende ainda que
Liam Murphy e Thomas Nagel se afastam da visdao de Rawls ao focar o principio da justica
como apenas justica distributiva!®!.

Apesar de chegarem a pontos distintos da Teoria da Justica, talvez baseados em uma
teoria mais ampla, o destaque que se da aqui ¢ para a influéncia de Ralws na construcao da

concepgao de justica distributiva e igualdade de oportunidade dos autores.
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A Teoria da Justiga também influenciou as premissas filosoficas do economista Thomas
Piketty, em “O capital no século XXI”, que se tornou um best-seller. Este autor, logo no inicio
da sua obra, deixa clara a sua ideia de que

Quando a taxa de remuneragdo do capital ultrapassa a taxa de crescimento da
producdo e da renda, como ocorreu no século XIX e parece provavel que volte a
ocorrer no século XXI, o capitalismo produz automaticamente desigualdades
insustentaveis, arbitrarias, que ameacam de maneira radical os valores da meritocracia
sobre os quais se fundam nossas sociedades democraticas'?.

Apesar da sua abordagem bem voltada para dados historicos e econdmicos, o autor
deixa claro que o seu objetivo nio ¢ o combate ao capitalismo ou ao liberalismo econdmico'?,
mas as desigualdades insustentaveis e arbitrarias que ele produz ao adotar determinada
estrutura, com a preocupacao central, assim como Rawls, de defesa da democracia.

Essa influéncia ndo ¢ tdo evidente em seu livro, porque Piketty ndo se debruca
diretamente aos seus pressupostos da filosofia moral. Entretanto, ao ser questionado sobre isso
no debate a respeito do seu livro, ocorrido em 26/10/2014 na Universidade de Sao Paulo (USP),
no Brasil'®, o autor citou expressamente a influéncia de John Rawls, quando questionado
acerca da sua perspectiva filosofica a respeito da igualdade.

Outra influéncia que pode ser citada, no campo da filosofia, ¢ o proprio Ronald
Dworkin, que, ao criticar alguns pontos da Teoria da Justica, desenvolveu um novo principio

da justiga, a partir do qual também propos estruturas tributdrias com critérios distributivos,

voltados para uma sociedade democratica justa.

1.4.2 Concepcoes acerca da tributacdo em Ronaldo Dworkin

Para Ronald Dworkin, a batalha sobre os tributos ndo ¢ uma questdo de previsoes
econOmicas. A luta de muitos conservadores por tributos menores esta ligada ao desejo destes

de reduzir ou eliminar os programas de bem-estar tornados possiveis pelos tributos'%.

102 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,

2014.p. 9.

103 Para o autor, “o crescimento econdmico moderno e a difusdo do conhecimento tornaram possivel evitar o
apocalipse marxista, mas ndo modificaram as estruturas profundas do capital e da desigualdade — ou pelo menos
ndo tanto quanto se imaginava nas décadas otimistas pds-Segunda Guerra Mundial”. PIKETTY, Thomas. O capital
no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 9.

104 A pergunta e, logo em seguida, a resposta do autor, estdo disponiveis em 1:51:37 do video de registro do evento.
DEBATE COM THOMAS PIKETTY SOBRE O LIVRO “O CAPITAL NO SECULO XXI”. Sao Paulo: IPTV-
USP, 2014. (130 min). Disponivel em https://iptv.usp.br/portal/video.action?idltem=25467 Acesso em
14/06/2021.

105 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new debate. Princeton University Press:
New Jersey, 2006. p. 92.
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Nas ultimas sete décadas (desde o New Deal trazido na presidéncia de Roosevelt), as
pessoas nas democracias bem-sucedidas t€ém aceitado mais largamente o papel do governo de
proporcionar uma mais justa distribuicao da riqueza da nacao do que o que uma economia de
livre mercado alcanga sozinha. Os tributos sao o principal mecanismo através do qual o governo
realiza a redistribui¢do. Ele recolhe dinheiro em aliquotas progressivas para que 0s ricos
paguem um percentual mais alto de sua riqueza ou renda que os pobres, e usa esse dinheiro para
financiar varios programas sociais'%.

Considerando que tanto os argumentos dos conservadores quanto os dos liberais acerca
da tributacao sao baseados na ideia de justiga, Dworkin define que a sua proposta ¢ de conexao
entre os niveis de tributacdo, e ndo apenas justi¢a, ¢ a legitimidade do governo. Em algum
ponto, ira defender que o fracasso do governo na redistribui¢do de riqueza que um mercado
livre levemente regulado produz enfraquece a reivindicagdao do governo ao respeito e a lealdade
de todos os seus cidaddos!®’.

A partir dos principios da dignidade humana, Dworkin questiona: que politicas
tributarias devemos perseguir se aceitamos como fundamento que as vidas humanas t€ém valor
intrinseco e que cada pessoa tem responsabilidade por identificar e realizar o valor potencial
em sua propria vida? Ele reconhece que ndo ¢ imediatamente aparente o papel das finangas,
tributos e despesas exigido por esses principios, mas € exatamente o que pretende investigar' %3,

Considerando a sua concepcao de governo legitimo, como aquele que dispensa igual
consideragdo com todos os cidadaos, o autor coloca a seguinte pergunta: que politica tributaria
o governo deve adotar se for tratar todos da comunidade politica com igual
respeito/consideracao? Se ele assume que tem as mesmas responsabilidades de cuidado e
atencdo para cada um de seus cidaddos?'?

Ele refuta a ideia de que um governo mostra igual consideragdo para todos os cidaddos
apenas organizando sua solugdo politica para que cada um tenha os mesmos recursos, nao
importando as suas escolhas ou sorte. Isso seria incompativel com o segundo principio da
dignidade humana, que atribui a cada um a responsabilidade pessoal de identificar e realizar
valor em sua propria vida. Assim, o autor considera que precisa de uma concepg¢ao de igual

consideragdo que respeite a responsabilidade pessoal dos cidadaos, bem como o valor intrinseco

106 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new debate. Princeton University Press:
New Jersey, 2006. p. 92.

17 bid. p. 93.

105 Thid. p. 94.

109 Tbid. p. 98.
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de suas vidas, o que limita substancialmente até que ponto o governo pode garantir que todos
os cidaddos tenham sempre 0s mesmos recursos a sua disposi¢io'!0.

Com isso, o autor exemplifica uma politica econdmica radicalmente igualitaria que
colete todos os recursos da comunidade uma vez por ano e redistribua-os igualmente para anular
as transagdes do passado e deixe as pessoas livres para recomecar em igualdade de condigdes.
Isso faria com que nenhuma escolha tivesse qualquer consequéncia. A politica econdmica
igualitaria radical teria o mesmo resultado pelo menos financeiramente: as pessoas seriam
isoladas das consequéncias econdmicas de seus atos e, portanto, incapazes de assumir
responsabilidades pela dimensio econdmica das proprias vidas'!!,

Na visdo do autor, um programa igualitario menos radical comprometeria a
responsabilidade pessoal de forma menos profunda, mas ainda substancial'!?.

Nessa passagem, Dworkin faz uma obje¢ao diferente a teoria de Rawls. Em sua opinido,
Rawls define o grupo mais desfavorecido apenas em termos dos recursos de seus membros,
sem discriminacao entre aqueles que estdo mal por terem ficado doentes ou por terem tido ma
sorte e aqueles que estao mal por terem optado por nao trabalhar tanto quanto os outros, ou para
nao trabalhar em tudo. Portanto, a proposta de Rawls ndo faz com que o destino de alguém
nesta classe mais desfavorecida dependa, de qualquer maneira, das escolhas ou
responsabilidades pessoais!!3.

O autor entende que se deve argumentar construtivamente uns com os outros (€ nao
através da dicotomia conservadores x liberais), ampliando o terreno do argumento, € nao se
pode fazer isso sem incluir, como parte do argumento, questdes quanto a responsabilidade
pessoal sobre o destino econdmico das pessoas. O autor rejeita, assim, qualquer esquema
igualitario que pretenda nio reconhecer essa responsabilidade''*.

Ronald Dworkin, também conformando o viés liberal com o igualitario, afirma que duas
grandes metaforas vém sendo utilizadas pela filosofia politica em grande escala para a teoria
da justica social: a metafora do contrato social imaginario que preveé a redistribuicdo dos ricos
para os pobres; a metafora de um conjunto de seguros para o qual os membros da sociedade

contribuem e através do qual os necessitados seriam beneficiados. Apesar de a metafora do

10 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new debate. Princeton University Press:
New Jersey, 2006. p. 102.

U1 Thid. p. 102.

12 Thid. p. 103.

13 Tbid. p. 103.

14 Thid. p. 104,
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seguro ter sido muito menos utilizada pelos filésofos politicos, o autor considera que
desempenha importante papel na politica pratica'!.

Ele comega, assim, a sua constru¢ao a partir de uma historia utopica, em que os Estados
Unidos foram transformados de algumas maneiras. A riqueza e outras oportunidades foram
bastante distribuidas em algum momento particular e todos estdo cientes da competi¢ao global,
instabilidade tecnologica, aumento da expectativa de vida e todos os fatores que contribuem
para a inseguranca econdmica atualmente. A todos ¢ oferecida a oportunidade de comprar um
seguro que garante uma renda estipulada em caso de desemprego ou de emprego com salario
menor do que a renda estipulada. Tal seguro ¢ oferecido através de “taxas” para a comunidade,
ou seja, 0 mesmo prémio para a mesma cobertura a todos, partindo da premissa de que cada
pessoa assume que todos sdo igualmente suscetiveis a perder o emprego. As pessoas tomam
suas decisdes individuais sobre o seguro de forma prudente e apropriada a suas esperancas,
medos, gostos e valores dominantes''6.

O autor defende que os tributos que as pessoas pagam para financiar os programas
sociais (contra acidentes, doengas, desemprego etc.) devem ser entendidos como seguro € 0s
beneficios que as pessoas recebem (quando estdo doentes, acidentadas, desempregadas ou
necessitadas de alguma forma) como beneficios do seguro. Essa €, na visdao do autor, uma
reivindica¢io de igualdade ex ante’!’.

Descrever um programa social redistributivo como seguro sugere solidariedade social,
ou seja, sugere que os cidaddos de uma comunidade politica t€ém reafirmado sua identidade
coletiva através do agrupamento de riscos que enfrentam!!8,

O sistema tributdrio projetado pelo autor poderia ser descrito da seguinte forma:
imagina-se o custo total do prémio se todos na comunidade comprassem o mesmo nivel de
seguro; fixam-se tributos anuais agregados para fornecer uma soma igual ao prémio de seguro
hipotético; por hipdtese, o prémio produziria renda suficiente para que a comunidade pudesse,
entdo, compensar aqueles com ma sorte no valor a que eles teriam direito se todos tivessem
comprado o mesmo nivel de seguro, compensagdo essa que poderia assumir a forma de
transferéncias diretas ou gastos publicos para prover os beneficios. O autor considera o conceito
econOmico de “utilidade marginal decrescente” da renda, para afirmar que as pessoas com renda

mais alta pagariam prémios mais elevados (a porcentagem de sua renda em prémios iria

15 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new debate. Princeton University Press:
New Jersey, 2006. p. 111.

116 Tbid. P. 332.

17 Ibid.

118 Tbid.
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aumentar conforme a sua propria renda). Modelando a estrutura tributaria hipotética na
metafora do seguro, portanto, o sistema de aliquotas seria progressivo e os regimes fiscais fixos
ofenderiam o ideal de igualdade ex ante’’”.

O autor ressalta ainda que um tributo regressivo, que exige que todos paguem o mesmo
sobre suas compras, seria obviamente ilegitimo. Aumentar, portanto, a parcela de tributacao
sobre o consumo gera a necessidade de cautela para manter o nivel agregado de tributacao tao
alto quanto a progressividade hipotética exige'?’.

Considera, por outro lado, que algumas obje¢des conservadoras ao imposto sobre
propriedade t€ém mérito: ele critica a tributagdo da propriedade em mesmo nivel, sem considerar
o nimero ou a riqueza dos seus beneficiarios. Ele também considera ser dificil justificar um
imposto sobre imoveis no hipotético modelo de seguro de igualdade ex anfe. Seria mais justo,
para o autor, tratar dons substanciais de qualquer forma, incluindo legados, como rendimentos
sujeitos a tributos correntes. No entanto, admite que, se esses tributos forem devidamente
progressivos, essa categoria de rendimentos tnicos e ndo repetitivos deve estar sujeita a regras
especiais, permitindo ao beneficiario amortizar o rendimento ao longo dos anos'?!.

Concebe, por fim, que os tributos sdo justos somente quando fornecem, pelo menos, o
minimo que podemos seguramente assumir que as pessoas teriam assegurado a si proprias para
se prover se fossem ex ante igual na maneira como descreveu'??,

A abordagem hipotética do seguro tenta por em pratica, de acordo com o autor, uma
série de programas de bem-estar que razoavelmente seriam exigidos pela conjugacao dos
principios de que as vidas das pessoas sdao de igual importancia e que cada pessoa tem a
responsabilidade de assumir o controle de sua propria vida'?.

Considerando um contexto mais proximo da realidade, portanto, Dworkin chegaria, por
outro caminho, a mesma conclusdo de Rawls acerca da estrutura da tributagdo para promover
uma justa distribuicao de bens em uma sociedade desigual: a tributacao progressiva.

Para se assegurar a igual liberdade e 0 mesmo poder decisorio a cada cidadao e, portanto,

garantir uma real democracia, ¢ necessario que o ajuste econdomico social se dé através da

tributacdo progressiva, evitando a concentracdo de riquezas que macule o sistema

19 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new debate. Princeton University Press:
New Jersey, 2006. p. 116/117.

120 Thid. p. 117.

21 Tbid. p. 117.

122 Tbid. p. 118.

123 1d. Sovereing virtue: the theory and practice of equality. Harvard University Press: Massachusetts, 2002. P.
340.
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representativo e garantindo um sistema de bem-estar a compensar as desigualdades injustas (ou

ndo provenientes das escolhas, mas da sorte ou da satide dos individuos).

1.4.3 Premissas basicas para um sistema tributario com bases igualitdrias em uma sociedade

democratica

A premissa basica de que a real liberdade do individuo possibilita que ele viva na
sociedade de acordo com suas proprias convicgdes € possa adotar as suas proprias escolhas,
responsabilizando-se por elas, leva automaticamente as consideracdes acerca do nivel de
desigualdade que seria admissivel numa sociedade democratica justa.

Isso porque se uma parcela da populagdo se encontra em uma situagdo desfavorecida,
por conta de ma sorte ou saude, e em que sua escolha ndo possa realmente influenciar no
processo decisorio, o sistema representativo ¢ s6 aparente. A busca pela andlise do nivel
admissivel de desigualdade social em uma sociedade democratica ¢ o cerne das teorias do
liberalismo igualitario.

A complementagdo do principio da diferenca de Rawls com o principio da
responsabilidade de Dworkin oferece premissas basicas para a proposi¢ao de estruturas sociais
que equalizem as diferencas que maculam o processo democratico.

A tributacdo assume papel de suma relevancia, portanto, nessas teorias, tendo em vista
que se mostra como principal instrumento para correcao das desigualdades econdmicas injustas
(recorte definido para esta tese), a fim de alcancar o tal nivel admissivel para a manutencdo da
democracia.

Nao se pode afirmar um consenso acerca de todas as nuances de um complexo sistema
tributario, até porque elas dependem também de outras decisdes sociais. No entanto, € possivel
tracar algumas diretrizes comuns, logicamente decorrentes dos principios basicos da diferenca
e da responsabilidade.

Adotando o critério da metafora do contrato hipotético ou do sistema de seguros, a
tributagdo progressiva'?* sempre ira brotar como medida redistributiva necessaria para corre¢io
das desigualdades injustas em uma sociedade democratica caracterizada por uma consideravel

concentracao de riquezas. Seja para diminuir a concentragdo de riqueza que monopoliza o poder

124 Conforme se verificard no Capitulo 3, pode-se dizer que tributagdo progressiva é aquela cuja carga aumenta
conforme o aumento da base de calculo. Em termos sociais, 0s mais ricos arcam com mais tributos do que os mais
pobres, na medida da sua riqueza adquirida.
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politico decisorio, seja para construir um sistema de bem-estar capaz de atenuar ou eliminar as
desigualdades injustas, ndo decorrentes das escolhas dos individuos.

E claro que outras discussdes serdo demandadas acerca do contexto e do nivel de
progressividade. Do contexto, porque a tributagdo progressiva pode apresentar contradi¢cdes
para as premissas liberais igualitdrias adotadas. A adogdo de critérios de progressividade
tributaria ndo pode, portanto, desconsiderar os fatores de responsabilidade, a ponto de eliminar
desigualdades justas, fruto da escolha e do esforco dentro de um contexto. Do nivel, porque ela
nao pode chegar ao ponto de eliminar o &mbito de liberdade de qualquer individuo, seja qual
for o estrato social em que se encontre.

As possiveis divergéncias pontuais relativas a tributagdo do consumo e da propriedade
nao eliminam o ideal da tributagdo progressiva sistémica, ou seja, aquela considerada em
relacdo aos diversos tributos de um sistema em conjunto.

De acordo com o liberalismo igualitario, portanto, pode-se dizer que o esquema ideal de
tributacdo para sociedades desiguais, que se pretendem democraticas, ¢ o da progressividade
no contexto do conjunto dos tributos adotados por determinado sistema tributario.

No entanto, € preciso deixar claro que as diretrizes do liberalismo igualitario, Gteis para
a construcao de vias distributivas institucionais que resguardam os valores democraticos,
somam-se os valores da socialdemocracia'?’, no sentido de que, além dos direitos de liberdade,
sejam estendidos a todos os cidaddos também os direitos sociais, o que envolveria também uma
consideragdo imprescindivel do gasto publico. Aspira-se, portanto, a uma efetiva redistribuicao
de bens, com base nesse ideal politico-sociologico. Esta etapa da redistribuicao, entretanto,
ultrapassa os limites epistemoldgicos da presente tese e, por isso, limita-se neste momento, ao
seu registro.

No proximo capitulo, serd possivel ratificar essa soma de ideais mediante analises mais

direcionadas ao fundamento economico desta tese.

125 Bobbio, ao tentar decifrar o contetido da diade politica “esquerda-direita”, explica que o conceito de igualdade
¢ relativo a, pelo menos, trés variaveis: os sujeitos entre os quais serdo repartidos bens e dnus; os bens e 6nus a
serem repartidos; e o critério de reparticdo. “Com respeito aos bens, a democracia social que estende a todos os
cidaddos, além dos direitos de liberdade, também os direitos sociais, € mais igualitaria do que a democracia
liberal”. BOBBIO, Norberto. Direita e esquerda. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 3% ed. Sao Paulo: Editora Unesp,
2011.P. 112-115.
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2 A TRIBUTACAO COMO MEIO NECESSARIO PARA A DISTRIBUICAO DE
RIQUEZAS E DESENVOLVIMENTO SOCIAL: FUNDAMENTO ECONOMICO

2.1 O problema da distribuicio de riquezas no Sistema Capitalista

Conforme se verificou no capitulo 1, a base filosofica utilizada nesta tese ¢ a ideia de
justica proposta pelas teorias do liberalismo igualitario, com o recorte voltado para a
desigualdade econdmica. Isso, por si s6, ja coloca a excessiva concentracdo de riquezas como
um problema, na medida em que concebe que a desigualdade excessiva/extrema, ou melhor,
injusta, macula o proprio principio democratico.

Para justificar que a tributagdo ¢ um meio necessario (nao o Unico) para solucionar parte
dos problemas de desigualdades econdmicas geradas de acordo com o atual cenario do mundo
capitalista, ndo se pretende debrugar-se sobre os pormenores da distribui¢ao de riquezas, mas
apenas contextualiza-la.

Segundo Zygmund Bauman, “ha um fabuloso crescimento econdmico das fortunas da
parcela de 1% dos mais ricos, para piorar o que ja € péssimo, ‘num periodo de austeridade sem
paralelo’ para a maioria dos 99% remanescente”!2,

Para o contexto desse trabalho, o mais importante ndo ¢ justificar como o sistema
capitalista produz essa concentragao de riquezas, o que parece talvez 6bvio ou natural. O
importante aqui ¢ sinalizar de que forma a atuagdo estatal corrobora, no sentido de atuagdo

positiva e/ou negativa, para esse cenario.

2.1.1 Austeridade e o impacto da atuacdo do Estado na distribuicdo de riquezas

A palavra austeridade ndo €, originariamente, um termo econdmico.

A palavra tem origem na filosofia moral e aparece no vocabulario econémico como
um neologismo que se apropria da carga moral do termo, especialmente para exaltar
o comportamento associado ao rigor, a disciplina, aos sacrificios, a parcimonia, a
prudéncia, a sobriedade... e reprimir comportamentos dispendiosos, insaciaveis,
prodigos, perdularios'?’.

Na economia, o termo vem sendo utilizado como “uma forma de deflagdo voluntaria,

em que a economia se ajusta através da reducao de salarios, precos e despesa publica para

126 BAUMAN, Zygmunt. 4 rigueza de poucos beneficia todos nés? (Trad.) Renato Aguilar. Rio de Janeiro: Zahar,
2015. p. 48.

127 ROSSI, Pedro; DWECK, Esther; ARANTES, Flavio. Economia politica da austeridade. In: Economia para
poucos. Pedro Rossi, Esther Dweck e Ana Luiza (Org.). Sdo Paulo: Autonomia Literaria, 2018. p. 14 —31.
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restabelecer a competitividade, que (supostamente) se consegue melhor cortando o orgamento
do Estado, as dividas e os déficits”!?®. Seus defensores acreditam que é um conjunto de medidas
que “inspirard a ‘confianca empresarial’ uma vez que o governo nao estara ‘esvaziando’ o
mercado de investimento ao sugar todo o capital disponivel através da emissao de divida, nem
aumentando a ja ‘demasiada grande’ divida da nac¢do™'%.

Essa ideia acaba se espalhando com certa facilidade, pois, como afirma Paul Krugman,
“o medo exagerado do déficit mantém seu dominio sobre o discurso dos politicos e sobre a
formula¢do de politicas publicas”'*?. Na visdo do autor, “o medo dos déficits orcamentarios é
impulsionado principalmente pelo medo de ataques pelos vigilantes de bonus. E os defensores
da austeridade fiscal, [...] mesmo diante do desemprego em massa, geralmente argumentam que
devemos fazer o necessario para satisfazer o mercado do bonus™!3!.

No entanto, ha muitos mitos nos argumentos a favor da austeridade fiscal. Como atenta
Mark Blyth, “cortar no Estado de Bem-Estar em nome da produg¢do de mais crescimento e
oportunidades é uma balela ofensiva™'32,

De antemao, deve-se reconhecer que, além da capacidade dos gastos sociais de
redistribuir renda e construir uma sociedade mais igualitaria, “as politicas sociais demonstram
capacidade para desencadear efeitos macroecondmicos que lhes dao fungdes analogas as outras
politicas econdmicas que buscam sustentar o crescimento de longo prazo™!33. O primeiro efeito
macroecondmico ¢ a ampliacdo da massa de rendimentos disponiveis para consumo; o segundo,
¢ a estabiliza¢do automatica da renda; o terceiro efeito € o multiplicador de renda.

Mark Blyth afirma que a austeridade ¢ uma ideia perigosa, em primeiro lugar, porque
ela ndo estd funcionando, se “funcionar” significa reduzir a divida e promover o

crescimento”!34,

128 BLYTH, Mark. Austeridade: A historia de uma ideia perigosa. Trad. Freitas e Silva. Sdo Paulo: Autonomia
Literaria: 2017. p. 22.

129 Tbid. p. 22.

130 KRUGMAN, Paul. Um basta a depressio econémica! Propostas para uma recuperagio plena e real da
economia mundial. Trad. Afonso Celso da Cunha Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 120.

31 bid. P. 121.

132 BLYTH, op. cit. nota 127. p. 18.

133 FAGNANI, Eduardo; ROSSI, Pedro. Desenvolvimento, desigualdade e reforma tributaria no Brasil. In: 4
reforma tributdria necessaria: diagnosticos e premissas. Eduardo Fagnani (org.). ANFIP - Associagdo Nacional
dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, FENAFISCO — Federac¢do Nacional do Fisco Estadual e
Distrital, 2018. P. 141-160.

134 BLYTH, op. cit. nota 127. p. 25.
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De acordo com Joseph Stiglitz, “sempre que o crescimento econdmico se alicerca na
procura de maximizagao de rendas e em bolhas financeiras, ndo se verifica o investimento nas
empresas, nas pessoas € nas infraestruturas necessarias ao crescimento sustentavel”!33.

A politica de austeridade foi bastante defendida nos ultimos anos e reforcada pelos
paises mais afetados com a crise de 2008. Muitos deles, influenciados pelo FMI inclusive,
adotaram um “pacote de ajuste fiscal” com o objetivo de reduzir a divida publica, o que, na
teoria da austeridade, promoveria o crescimento. No entanto, apds mais de 10 anos de ajuste,
verifica-se que a austeridade ndo esta funcionando nesses paises.

Ricardo Lodi reforca esse pensamento afirmando que

O fracasso da austeridade é, em grande parte, decorrente da inexisténcia de uma logica
solida ou factual que a embase, uma vez que se trata de uma ideologia economica

fundada na convicgdo de que o governo limitado e o mercado livre sdo sempre
preferiveis a intervengdo estatal, a partir de um mito socialmente construido!*.

Um artigo publicado na pagina do FMI se propde a uma andlise dos efeitos da adocao
da chamada “agenda neoliberal” e traz como titulo “Neoliberalismo: superestimado?”!37. A
proposta se limita a avaliacdo de duas politicas: a abertura financeira ou de capital e a chamada
“austeridade”, voltada para a reducao dos déficits fiscais e dos niveis de endividamento.

Os autores da andlise chegaram a trés conclusodes “inquietantes” (disquieting):

Parece bastante dificil estabelecer os beneficios em termos de aumento do
crescimento quando se olha para um amplo grupo de paises; os custos em termos de
aumento da desigualdade sdo proeminentes. Tais custos resumem a troca entre o
crescimento e os efeitos da equidade de alguns aspectos da agenda neoliberal; o
aumento da desigualdade, por sua vez, prejudica o nivel e a sustentabilidade do
crescimento. Mesmo que o crescimento seja o unico ou principal objetivo da agenda
neoliberal, os defensores dessa agenda ainda precisam prestar atencdo aos efeitos
distributivos'3*.

135 STIGLITZ, Joseph E. 4 economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia Americana e
promover a prosperidade global. Sara M. Felicio e Paulo Tavares (trad.). Lisboa: Bertrand, 2017. p. 124. O autor,
em seu livro, traz uma proposta de reforma fiscal que, em sua visdo, “reduziria os incentivos relativos a
maximizagdo de rendas e aumentaria as receitas direcionadas para o investimento ptblico”.

136 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Austeridade seletiva e desigualdade. In:
https://www.academia.edu/36180387/Austeridade Seletiva e Desigualdade. Acesso em 16/04/2018.

137 Traducdo livre de Neoliberalism: orversold? OSTRY, Jonathan D; LOUNGANI, Prakash; FURCERI, Davide.
Neoliberalism: Oversold? IMF FINANCE DEVELOPMENT, v. 53, n. 2, p. 1-4, 2016.
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Os autores chegam a afirmar que “diante da escolha entre viver com a divida alta —
permitindo que o nivel da divida caia organicamente com o crescimento — ou deliberadamente
administrando superavits orgamentarios para reduzir a divida, os governos com amplo espaco
fiscal viverdo melhor com a divida™'*.

A experiéncia demonstra que a adogao das politicas de austeridade provoca a perda de
politicas publicas voltadas para as pessoas que se encontram na base da distribui¢ao de rendas,
sob o argumento de que ¢ preciso “apertar os cintos” para provocar o crescimento econdomico,
0 que, supostamente, ¢ gerado pela maior confianca diante da politica de corte de gastos
publicos.

Mark Blyth explica que se a pessoa estd situada na metade inferior da distribui¢do de
renda e riqueza, ela deve depender dos servicos governamentais diretos (transferéncias,
transportes publicos, educacao publica, cuidados de satde) e indiretos (isengdes fiscais e
subsidios). Ja se ela estd mais acima e tem alternativa privada ¢, “obviamente, menos
dependente desses servigcos”, mas sentira “as consequéncias dos cortes de despesas do Estado
quando o impacto da austeridade subir na escala da distribui¢cdo de rendimento na forma de
crescimento menor, de maior desemprego, de infraestruturas desgastadas e de uma distribuicao
mais distorcida de recursos e oportunidades de vida™'4,

Acrescenta, ainda, que “na esséncia, a democracia e as redistribui¢des que ela possibilita
sao uma forma de seguro de ativos para os ricos, €, mesmo assim, através da austeridade,
descobrimos que aqueles que t€ém a maioria dos ativos andam fugindo ao pagamento do
seguro”!4!,

De acordo com Jonathan D. Ostry, Prakash Loungani e Davide Furceri, as politicas de
austeridade geram custos substanciais de bem-estar tanto para o lado da oferta, quanto da
demanda. Pioram o emprego e o desemprego. Ou seja, “[...] os custos de curto prazo em termos
de menor producao e bem-estar e maior desemprego foram subestimados, e a conveniéncia de
paises com amplo espaco fiscal simplesmente viverem com alta divida e permitir que seus

indices caiam organicamente através do crescimento ¢ subestimada™!*?,

139 Tradugdo livre de: “Faced with a choice between living with the higher debt —allowing the debt ratio to decline
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Ao mesmo tempo, tais politicas provocam a socializagao dos prejuizos gerados em razao
de crises econdmicas, inclusive aquelas geradas por decisdes econOmicas ruins, até mesmo
desonestas, por conta do proprio “mercado” que precisa crescer a qualquer custo'#,

A respeito do mercado financeiro, Joseph Stiglitz explica que “a ideia de que sdo
demasiado grandes (ou demasiado independentes) para falir concede aos bancos uma vantagem:
nao tém de responder pelos custos que os seus fracassos impdem ao sistema geral, sendo, ao
invés, subsidiados”'#4.

Ricardo Lodi explica que, “na verdade, as crises econdmicas e fiscais sdo ocasionadas
pelas decisdes daqueles que estdo no topo e, como demonstra a crise econdmica de 2008, criam
um passivo enorme a exigir socorro estatal, que sera suportado pelos que estdao na parte inferior
da distribui¢do de renda”'®.

Por outro lado, temos alguns exemplos de que o investimento em politicas sociais e
redistribuicdo de riquezas ndo sdo medidas necessariamente antagOnicas ao crescimento
econdmico ou ao bom desenvolvimento de uma economia liberal.

Muito pelo contrario, o aumento da desigualdade gerado pela abertura financeira e pela
austeridade, por si sd, pode minar o crescimento, o que a agenda neoliberal acaba
impulsionando!“®.

Para demonstrar que ¢ possivel prote¢ao sem protecionismo, Karl Ove Moene explica
que

(...) a igualdade social e a seguranca dos trabalhadores tém persistido nas pequenas
economias de mercado aberto na Escandinavia durante décadas. As caracteristicas

igualitarias sugiram juntamente com um alto grau de modernizagdo capitalista no
setor privado da economia, um alto nivel de inovacdo e uma forte orientagdo para a

143 Ao criticar o fundamentalismo de mercado, aproximando-o de uma religido, Vito Tanzi acentua que “in
increasingly common, real-life settings, some market operators may acquire so much space in the economy, and
implicit monopoly power, that they may come to believe that, if things go badly in some of their market operations,
the government will be forced to come to their rescue. This belief may encourage them to take more risks than they
would or should have taken otherwise. This is now believed to happen when some financial institutions, and
especially some banks, become ‘too big to fail’”’/ (...) em configuracdes cada vez mais comuns na vida real,
algumas operagdes de mercado podem adquirir tanto espago na economia, e implicito poder de monopdlio, que
podem vir a acreditar que, se as coisas forem mal em algumas de suas operagdes de mercado, o governo sera
forgado a assumir seu risco. Essa crenca pode encorajar eles a assumirem mais riscos do que eles assumiriam ou
deveriam assumir de outra forma. Isso acontece quando algumas institui¢des financeiras, e especialmente alguns
bancos, tornam-se “grandes demais para fracassar” (tradugdo livre). TANZI, Vito. Termites of The State.
Crambridge: Cambridge University Press, 2018. p. 79-80.
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exportacdo por parte dos produtores. Como resultado, o crescimento econdomico tem
andado a par dos Estados Unidos'*.

Munido de alguns exemplos, Ha-Joon Chang afirma que ¢ 6bvio que “o tamanho do
estado do bem-estar social € apenas um dos fatores que determinam o desempenho econémico
de um pais, mas isso mostra que um estado do bem-estar social forte nao ¢ incompativel com o
crescimento econdmico elevado™!43.

Mark Blyth aponta, entdo, trés razdes pelas quais afirma que a austeridade ¢ uma ideia
perigosa'®. Primeiro, ela é adotada a partir da representacdo equivocada dos fatos. Nos EUA,
a politica de austeridade foi adotada em razdo do discurso, ap6s 2008, dos politicos e meios de
comunica¢do em torno da “crise da divida soberana”, enquanto o estado da divida publica
deveu-se ao resgate do governo aos bancos privados, por uma crise causada por eles proprios.

Segundo, “os que estdo na base de distribuicao de renda perdem mais do que os que
estdo no topo pela simples razao de que os que estdo no topo dependem menos de servigos
publicos e podem se dar ao luxo de perder mais, porque tém mais riqueza”'>. Se os “ricos”
consideram seus pagamentos injustos e desproporcionais, por conta da divida ptblica, a medida
contra isso gera o financiamento da divida pelos pobres.

Em terceiro lugar, esta a observagao de que “nao podemos ser todos austeros a0 mesmo
tempo”. Se a economia vai mal e se retrai, a retragdo do governo gera um paradoxo: “se todos

pouparmos ao mesmo tempo ndo ha consumo que estimule o investimento™!>!

. Neste cenario,
a politica de austeridade retira a capacidade do governo de criar demanda que resgate a
economia e promova o efetivo crescimento.

Isso ndo quer dizer que controlar a divida publica ndo ¢ importante, ou que se deve
ignora-la e até¢ aumenté-la em nome da manutencao do Estado de Bem-Estar Social. A adogao
das politicas de austeridade tem demonstrado que elas nao sdo a solucao para controle da divida
e que essa ¢ uma ideia, portanto, equivocada. Mark Blyth explica, por exemplo, que nao ¢

apenas o gasto publico que provoca o crescimento da divida. O “baixo crescimento pode levar

147 MOENE, Karl Ove. Igualdade escandinava: um 6timo exemplo de protecdo sem protecionismo. In: Em busca
de segurancga: protecdo sem protecionismo e o desafio da governanga global. Joseph Stiglitz e Mary Kaldor (org.).
Trad. Sara M. Felicio. Lisboa: Bertrand, 2015. p. 83-121.

148 CHANG, Ha-Joon. 23 coisas que ndo nos contaram sobre o capitalismo. Trad. Claudia Gerpe Duarte. Sio
Paulo: Cultrix, 2013. p. 311.

149 BLYTH, Mark. Austeridade: A historia de uma ideia perigosa. Trad. Freitas e Silva. Sdo Paulo: Autonomia
Literaria: 2017. p.

150 Thid. p. 30.
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igualmente a mais divida, sabendo que a solucdo seria aumentar o crescimento e nao baixar a
divida»!*2.

A divida publica, portanto, pode ser controlada por outras medidas econdmicas, que nao
as de austeridade pregadas pela agenda neoliberal. Também nao se quer, aqui, dizer que cortar
gastos nao ¢ importante. O corte de gastos para o aumento da efici€éncia da maquina estatal ¢
sempre importante. O que se coloca em critica aqui ¢ o discurso desenfreado do corte de gastos,
como medida necessaria para o controle da divida publica, o que recai no encolhimento do bem-
estar social, associado ao discurso da “reserva do possivel”.

O que se verificou nos EUA e, possivelmente, em muitos paises que adotaram a politica
de austeridade, ¢ que ela ¢, na realidade, seletiva. A atribuicdo da crise econdmica norte-
americana ao governo deveu-se a assun¢ao do 6nus do débito gerado por atuagdo do préprio
mercado financeiro, como medida para “salvar” a economia. Nesse momento, o discurso da
austeridade nao era central, afinal, o governo gastou e ndao poupou.

Em seguida ¢ que o discurso de austeridade se torna central, a necessidade de “apertar”
os cintos e o aumento da divida se tornam, realmente, o problema. A austeridade ¢ seletiva
porque nao ¢ aplicada poupando os cofres publicos quando a medida relevante ¢ “salvar” a
economia, garantindo a riqueza alcangada por aqueles que estdo no topo da distribuicao da
renda. Ela ¢ aplicada justamente apos essas medidas, refletindo nos gastos publicos sociais, o
que faz com que os mais pobres paguem a conta da crise gerada pelos mais ricos. O
documentério “Trabalho interno™'*3 deixa claro esse cenario de austeridade seletiva.

A economia e o orcamento publico norte-americano sdo completamente diferentes do
brasileiro, o que faz com que seja muito perigosa a importagdo de cenarios e teorias para este
pais. Além disso, nao se pode comparar o espaco fiscal que esses dois paises t€ém para controle
da divida, no lugar do “simples” corte de gastos, que reflete, em regra, no encolhimento das
medidas estatais de bem-estar. No entanto, diante dos trés alertas de Mark Blyth, pode-se
verificar que a politica de austeridade poderia ser ainda mais devastadora para o Brasil.

O Brasil tem mais previsao de gastos sociais que os EUA (em termos de direitos sociais
garantidos pelo Estado ndo necessariamente de valores despendidos). No Brasil, héa previdéncia
publica e saude publica universal, que ndo sao realidades concretas norte-americanas. Um corte

de gastos sociais no Brasil gera um efeito ainda mais agravante para os que estdo na base da
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distribuicdo de renda, que efetivamente dependem de transferéncias diretas e indiretas do
governo para a subsisténcia.

No que diz respeito ao cenario econdmico, o potencial de criacdo de demanda com o
gasto publico pode ser ainda superior no Brasil, comparado aos EUA. Isso porque boa parte da
producao dos EUA esta em outros paises. No Brasil, os gastos sociais do governo podem gerar
demanda com muito mais eficiéncia, de forma que a retracao dos gastos, através de politicas de
austeridade podem influenciar ainda mais numa retragdo econdmica e baixo crescimento
econdmico.

Essa demanda ¢ de suma importancia para o crescimento econdmico no Brasil. Eduardo
Fagnoni e Pedro Rossi, em analise sobre a reforma tributaria no Brasil, alertam que

A distribuigdo de renda pode ser o primeiro ‘motor’ do crescimento. A ampliagdo da
renda das familias fomenta o mercado interno de consumo de massas induzindo os

investimentos privados na ampliacdo da produgdo, impulsionando a geragdo de
emprego ¢ renda que revertem em mais consumo, investimento e renda'>.

A nocividade das politicas de austeridade fiscal para a sociedade e até mesmo para a
economia, j& verificada na experiéncia norte-americana, ¢ completamente ignorada no Brasil,
como se pode observar das prioridades atuais das politicas publicas. Com um agravante: a

tributacdo regressiva brasileira'>>,

2.1.2 Os impactos da austeridade no Brasil

Entre os perigos da ideia de austeridade, pode-se destacar que ela ignora as
externalidades geradas pelo “impacto das opgdes de uma pessoa nas opcoes de outra pessoa,
especialmente em sociedades com uma distribui¢do de renda altamente distorcida™!>®.

O relatorio utilizado para justificar algumas medidas econdmicas do Brasil'3” mostra
que, desde 2006, a divida publica brasileira reduziu consideravelmente, mas os superavits

alcancados nao foram direcionados para sua amortizacdo. O governo reduziu

154 FAGNANI, Eduardo; ROSSI, Pedro. Desenvolvimento, desigualdade e reforma tributaria no Brasil. In: 4
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dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, FENAFISCO — Federac¢do Nacional do Fisco Estadual e
Distrital, 2018. P. 141-160.
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consideravelmente a divida externa, o que evitou a influéncia de variagcdes cambiais na divida.
Por outro lado, a divida interna foi controlada por outras medidas monetarias.

O direcionamento econdmico adotado contribuiu ndo apenas para a redugdo das
desigualdades, mas, englobando também transferéncias publicas para pessoas que se
encontravam na base da distribuicao da renda, estimulou o crescimento do consumo.

O periodo de 2006 a 2010 foi de transformacgdes para o crescimento econdmico e social.
Além de alguns fatores que favoreceram o crescimento, medidas governamentais auxiliaram na
redugdo da pobreza, o que repercutiu no padrao de consumo das familias: “produtos e servigos
antes consumidos apenas pelos mais ricos passaram a ser consumidos também pela populacao
de baixa renda”!38,

A anélise do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) aponta que a maior
participagdo dos trabalhadores nas remuneracdes no periodo de 2004 a 2015 deveu-se a dois
fatores principais:

Em um primeiro momento prevaleceu o crescimento da economia mundial e o
aumento das exportagdes brasileiras, o que beneficiou as atividades econdémicas de
paises emergentes, como o Brasil. Apds a crise internacional de 2008 e a retracdo dos
mercados internacionais, foram os aumentos reais do salario minimo, a expansao de
programas sociais e a elevacdo do crédito e dos investimentos publicos que
estimularam a demanda doméstica e favoreceram o aquecimento da economia ¢ da
criagdo de vagas no mercado de trabalho, majoritariamente formais. Embora
beneficiando o trabalhador com a maior oferta de vagas e aumentos salariais, o
aquecimento do mercado interno foi também positivo para empresas € governos, pois

a venda de bens e servigos cresceram, aumentando também, em termos absolutos, o
excedente operacional e a arrecadagio tributéria'>°.

A partir de 2014, entretanto, a divida voltou a subir'®’. Provavelmente influenciada pelo
cenario politico e econdmico.

Mesmo com a politica de conjugar crescimento e redistribuicdo que caracterizou uma
tendéncia de muitos paises latino-americanos nos anos 2000, o Brasil continuou entre os paises
mais desiguais do mundo, em que os mais pobres tém situagdo comparavel aos mais pobres do
mundo em desenvolvimento e os mais ricos estdo proximos dos mais ricos dos paises
desenvolvidos'¢!.

Alias, Marc Morgan, em pesquisa que conjuga dados domiciliares com dados fiscais,

entendeu que foi quase imperceptivel o resultado dessas politicas para a efetiva redistribuicao
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da renda, entre os anos 2001 e 2015. Ele demonstrou que “os 50% mais pobres aumentaram
sua participacao de renda de 10,6% para 12,5% nos 15 anos, enquanto os 10% mais ricos
tiveram sua participacdo reduzida de 54,7% para 53,4712,

Marc Morgan demonstra, ainda, que, se comparado a outros paises, a desigualdade no
Brasil ¢ ainda mais acentuada. “Os 10% do topo no Brasil ultrapassam consistentemente a
participagao capturada pelo mesmo grupo na China e nos Estados Unidos, mesmo considerando
que o ultimo esteja ficando mais proximo dos niveis de desigualdade brasileiros”. O tnico que
supera o Brasil na concentragio dos 10% ¢é a Africa do Sul. “A situagdo para os 40%
intermediarios € inversa, uma vez que a participagao brasileira tem ficado em torno de 35%,
enquanto as participagdes para a faixa intermedidria na China e nos Estados Unidos ultrapasse
sua marca proporcional de 40%”. Em relacdo aos 50% inferiores, “as participacdes brasileiras

vém se aproximando continuamente dos niveis chineses™!6?.

E interessante notar que a evolugdo da metade mais pobre dos brasileiros adultos é
oposta da observada nos Estados Unidos desde o inicio dos anos 2000. Em resumo, a
distribui¢do no Brasil é altamente distorcida, mas a faixa inferior parece ter obtido
maiores ganhos do que China ou Estados Unidos, desde o inicio do novo milénio'®4.

Migrando para a faixa de 1% do topo da participagdo de renda, o Brasil parece superar
os paises mais desiguais analisados pelo autor (Coldémbia, Africa do Sul, Estados Unidos e
China), em termos de concentra¢do'®.

Em pesquisa divulgada pela Oxfam, em 2018, ficou demonstrado que, para uma pessoa
que ganha um saldrio-minimo no Brasil ganhar o mesmo que uma pessoa pertencente ao 0,1%
mais rico ganha em um meés, precisaria trabalhar 19 anos!¢®.
A politica de austeridade no Brasil comecou a ser aplicada no inicio do Governo de

Dilma Rousseff (PT), inicialmente moderada e, posteriormente, mais evidente, através do ajuste

fiscal conduzido pelo entdo Ministro da Fazenda Joaquim Levy'®’. No governo de Michel
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Temer (MDB), apos o impeachment de Dilma Rousseff, a austeridade ganhou contornos bem
mais radicais'®®.

Isso ¢ evidenciado pela aprovacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016. Por meio
dessa emenda ficaram estabelecidos limites individualizados para despesas primadrias, baseados
no valor da despesa paga no exercicio imediatamente anterior, corrigido pelo IPCA (indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA), o que vigorara por 20 anos, independente
do crescimento econdmico representado pela evolucao do PIB ou do aumento da populagao.

Esther Dweck, Fernando Gaiger Silveira e Pedro Rossi explicam que, a partir de 2015,
os ganhos e tendéncias relativos a reducdo da desigualdade foram revertidos, em razdo das
mudancas da politica econdmica que implementaram medidas contrarias a reducdo da
desigualdade. Eles explicam que “para além dos efeitos de curto prazo dos cortes de gasto
publico, a aprovacdo da EC 95 alterou de forma decisiva o contrapeso entre a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e a CF 88, em detrimento das responsabilidades sociais™!'®.

O ajuste fiscal caracterizado pelo corte de gastos publicos e incentivos fiscais se
aproxima de uma versio “Milton Friedman” de solugdo fiscal em periodos de recessdo!”°.

Mesmo considerando a implementagao do “teto dos gastos” um primeiro passo para um
ajuste fiscal necessario, o Banco Mundial considera que a sua implementacdo “sera
particularmente dificil devido ao alto grau de rigidez do Org¢amento Federal e as pressoes
demograficas”. Isso porque a pequena parte do orgcamento que € discriciondria € composta por
prioridades voltadas para investimentos publicos em infraestrutura e o Bolsa Familia, que ¢ “o
principal programa brasileiro de combate a pobreza™!’!,

Isso se agrava com a constatacdo de que “o Brasil vem passando por uma rapida
transi¢do demografica, que levara a uma pressao fiscal significativa sobre os servigos publicos

de saude”. Assim, a implementacdo do teto de gastos exigiria mudancas necessarias nos
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In: Economia para poucos. Pedro Rossi, Esther Dweck e Ana Luiza (Org.). Sdo Paulo: Autonomia Literaria, 2018.
p. 32-56.

170 Milton Friedman defendeu que “mesmo que se aceite a opinido de que o orgamento federal deve ser e pode ser
usado como roda de equilibrio (...) ndo ha necessidade de recorrer ao lado das despesas do or¢amento para esse
propodsito. O lado das receitas tributirias também estd disponivel. O declinio na renda nacional reduz
automaticamente a receita tributaria do governo federal, em maior proporcéo, e, assim, empurra o orgamento rumo
ao déficit, ocorrendo o oposto durante as bonangas. Se for necessario fazer mais, ¢ possivel reduzir os impostos
durante as recessdes e aumenta-los durante as expansdes”. FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e liberdade. Trad.
Afonso Celso da Cunha Serra. Rio de Janeiro: LTC, 2017. p. 82.

17l GRUPO BANCO MUNDIAL. Um gjuste justo: Analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil.
Vol. 1. Nov. 2017.



61

programas de gastos obrigatdrios, para “garantir que o ajuste ndo afete exclusivamente a
pequena parcela discricionaria do orgamento”!”2,

Ao comentar a proposta do teto dos gastos no Brasil, Ricardo Lodi assevera que
O que a proposta faz é, a partir do pretexto da austeridade oferecido pela crise fiscal,
promover uma aceleragdo do processo de transferéncia de renda do conjunto da
sociedade brasileira para o setor financeiro, que passaria a ser o destinatario quase que
exclusivo de todas as receitas decorrentes do aumento de arrecadag@o, seja ele

decorrente da elevacdo da carga tributaria ou da melhoria das condigoes
macroecondmicas nacionais'”3.

De acordo com a Sintese de Indicadores Sociais, publicada pelo IBGE, em 2018, no
ultimo triénio analisado (2015-2017), ha evidentes impactos negativos das medidas para o
mercado de trabalho. A sintese aponta que houve reducao tanto do consumo das familias, como
do PIB, apesar da leve recuperacgdo apresentada em 2017. “A menor geracao de renda implicou
na menor producao de bens e servigos, o que tornou mais dificil a colocagao dos trabalhadores
no mercado™!74,

O IBGE também registra que, entre os anos de 2016 e 2017, houve um aumento da
pobreza extrema (pessoas com rendimento domiciliar per capita inferior a US$ 1,90 por dia ou
R$ 140,00 mensais), de 6,6% para 7,4% da populagdo. Da mesma forma, houve um aumento
da pobreza (pessoas com rendimento domiciliar per capita inferior a US$ 3,20 por dia ou R$
236,00 mensais) de 12,8% para 13,3%. Houve, ainda, um aumento de 25,7% para 26,5% da
populagio que se encontra abaixo da linha de US$ 5,50 diarios ou R$ 406,00 mensais'”>.

De acordo com a analise, “seriam entdo necessarios cerca de R$ 1,2 bilhdo, RS 3,2
bilhoes ¢ R$ 10,2 bilhdes de reais mensais para fazer as pessoas alcangarem as linhas de US$
1,90, US$ 3,20 e US$ 5,50, respectivamente”, ou seja, para “fazer com que as pessoas alcancem

os valores das linhas de pobreza™!’é.

Quando se espera que os da base paguem desproporcionalmente um problema criado
pelo topo, quando os do topo fogem ativamente a qualquer responsabilidade pelo
problema, atribuindo a culpa dos seus erros ao Estado, espremer os da base ndo s6 ndo
produzira receitas suficientes para resolver as coisas como produzird uma sociedade
ainda mais polarizada e politizada, em que as condigdes para uma politica sustentavel
de lidar com mais divida e menos crescimento estdo minadas. Populismo,
nacionalismo e apelos ao regresso de “Deus e dinheiro” em doses iguais € o que a

172 GRUPO BANCO MUNDIAL. Um gjuste justo: Analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil.
Vol. 1. Nov. 2017.

173 RIBEIRO, Ricardo Lodi. PEC 241: austeridade seletiva ou rent-seeking? Direito do Estado. N.277. Ano 2016.
Disponivel em http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Ricardo-Lodi-Ribeiro/pec-241-austeridade-
seletiva-ou-rent-seeking Acesso em 08 fev.2019.

174 IBGE. Sintese de Indicadores Sociais: Uma analise das condi¢des de vida da populacio brasileira. Rio de
Janeiro: IBGE, 2018.

175 Ibid.
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austeridade desigual gera, e a ninguém, nem mesmo aos do topo, isso beneficia. Em
um mundo tdo desigual e austero, os que partem do fundo da distribuicdo de renda
ficardo no fundo, e, diante da falta de possibilidades de progresso, de “melhoria da
situag@o de uma pessoa”, como diz Adam Smith, o unico movimento possivel é um
movimento violento!”’.

A andlise do autor, feita em sua edi¢do original de 2013, cabe como uma luva no

transcurso da situagdo da austeridade no Brasil nos ultimos anos.

2.1.3 Austeridade e concentracdo de renda no contexto da tributacdo regressiva

’

E preciso considerar que o cenario historico brasileiro do inicio do século XXI
demonstra que o periodo em que a divida foi mais controlada, assumindo, inclusive, um
processo de reducdo, foi o periodo em que houve altos gastos sociais do governo!’®.

Atribuir o crescimento da divida, a partir de 2014, aos “elevados” gastos sociais € uma
ideia que desconsidera o cenario do pais nos anos imediatamente anteriores (2006 a 2013). A
politica adotada no Brasil para os proximos anos desconsidera a possibilidade de baixo
crescimento econdmico, o que leva, igualmente, ao crescimento da divida.

Conforme esclarece Laura Carvalho, “[...] o aumento da divida publica que caracterizou
o final do primeiro governo Dilma ndo est4 associado a um aumento do tamanho do Estado.
[...] a divida publica pode aumentar mesmo sem aumento dos gastos publicos em relacdo ao
PIB, se a carga tributaria estiver diminuindo™!°.

O crescimento da arrecadagao federal no Brasil foi de apenas 2,9% no primeiro ano do
governo Dilma'®?, Isso se deveu a uma desaceleragdo do proprio ritmo da atividade econdmica,
mas também ao efeito de desoneragdes tributarias, que passaram a representar um custo médio
anual de R$ 69,3 bilhdes entre 2011 € 2014 (em face de R$ 26,3 bilhdes entre 2006 € 2010).'8!

A adocao de medidas de austeridade fiscal no Brasil pode ser ainda mais devastadora,
por conta do potencial que o orgamento publico representa tanto para a redistribuicao de

riquezas como para o estimulo da economia.

177 BLYTH, Mark. Austeridade: A historia de uma ideia perigosa. Trad. Freitas e Silva. Sdo Paulo: Autonomia
Literaria: 2017. p. 40.

178 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Relatério de acompanhamento fiscal. Julho/2017.
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/529913/RAFS5_JUN2017 pt4 Divida Publica.pdf

17 CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira: do boom ao caos econdmico. Sdo Paulo: Todavia, 2018. p. 93/94.

180 «[_.] ante 6,1% nos dois governos Lula e 8,4% no segundo governo FHC”. CARVALHO, Laura. Valsa
Brasileira: do boom ao caos econdmico. Sao Paulo: Todavia, 2018. p. 89.

181 «“Se nos concentrarmos apenas nas desonera¢des instituidas entre 2011 e 2014, seu custo subiu de 45,5 bilhdes
em 2012 para 74,8 bilhoes em 2013 e 101,3 bilhdes em 2014, ou seja, 1,8% do PIB”. CARVALHO, Laura. Valsa
Brasileira: do boom ao caos econdmico. Sao Paulo: Todavia, 2018. p. 89.
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O efeito nocivo que a austeridade apresenta na distribui¢do de rendas, em qualquer
cenario ja revelado nos ultimos anos, agrava-se no contexto da tributagcdo regressiva no Brasil.
A regressividade que a adogao dessas politicas gera no gasto publico, em regra, mediante corte
de servicos e aumento de renuncias fiscais voltadas para o crescimento econdmico, através de
novos investimentos de empresas privadas, agrava-se pelo fato de o financiamento do Estado
se dar, proporcionalmente mais, pela base da piramide de distribuicao de rendas, através de uma
tributacao altamente regressiva.

Em linhas gerais, podemos resumir o impacto distributivo da politica fiscal no Brasil
como uma politica um lado que concentra (tributario) e outros que distribui (gasto);
ou seja, que o sistema tributario ndo contribui para a reducdo da desigualdade, pois
todo o ganho de distribuicdo com a arrecadacdo direta, € perdido pela arrecadagio

indireta e que todo o efeito distributivo ocorre pelos gastos publicos: transferéncias e
pelos servigos publicos!82.

O Banco Mundial constata também que “gastar com politicas de apoio as empresas ¢
considerado algo essencialmente regressivo”, uma vez que “os maiores programas de politicas
publicas, com exce¢ao do SIMPLES, beneficiam, em sua grande maioria, empresas grandes e
estabelecidas”. Considerando que “seus impactos na geracdo de empregos € nos saldrios sao,
na melhor das hipoteses, limitados, eles parecem ser uma alocagdo regressiva de recursos
publicos™!83,

Laura Carvalho considera que “[...] a maior parte das desoneragdes fiscais concedidas
parece ter servido como politica de transferéncia de renda para os mais ricos, contribuindo
também para deteriorar sobremaneira as contas publicas”!®. E o que se pode designar como
gasto publico indireto, mediante a renincia de uma receita anteriormente prevista, sem
contrapartida efetiva.

E como se os mais pobres financiassem proporcionalmente mais as contas do Estado,
para que este adotasse politicas voltadas para o beneficio dos mais ricos. A regressividade da
tributacao preexistente a adogdo de politicas de austeridade fez com que essas fossem ainda
mais prejudiciais, aprofundando ainda mais as desigualdades.

No Brasil, o nimero de bilionarios também cresceu no periodo citado: cinco bilionarios

brasileiros tém riqueza equivalente a metade mais pobre da populagdo. O patrimoénio desses

182 DWECK, Esther; SILVEIRA, Fernando Gaiger; ROSSI, Pedro. Austeridade e desigualdade social no Brasil.
In: Economia para poucos. Pedro Rossi, Esther Dweck e Ana Luiza (Org.). Sdo Paulo: Autonomia Literaria, 2018.
p. 32-56.

183 GRUPO BANCO MUNDIAL. Um gjuste justo: Analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil.
Vol. I. Nov. 2017.

18 CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira: do boom ao caos econdmico. Sdo Paulo: Todavia, 2018. p. 74.
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bilionarios cresceu 13% entre 2016 e 2017, enquanto a fatia da renda da metade mais pobre
caiu de 2,7 para 2% no periodo'®3.

A critica a austeridade no contexto brasileiro deve se dar, principalmente, sob a otica da
austeridade seletiva, aquela que corta os gastos publicos com politicas sociais, voltadas
basicamente para a ja incipiente distribui¢do de rendas da sociedade brasileira'®S.

E possivel que se identifique uma série de problemas graves nos gastos publicos
brasileiros, que justifique medidas contundentes de cortes. Isso € especialmente verificado, nos
artificios que agregam alguns dos j4 altos salarios do funcionalismo publico, se comparados a
realidade da iniciativa privada equivalente. Apenas para citar um exemplo.

Um breve relato poderia tornar isso ainda mais evidente. E que, em meio ao discurso
politico da necessaria reforma da previdéncia, que tem bases solidarias e assistenciais no
Brasil'®’, com o principal ponto de partida no déficit (de R$ 195,2 bilhdes, em 2018)!88,
aprovou-se um aumento de 16,38% nos salarios do STF e Ministério Publico, que repercutem
em R$ 4,5 bilhdes nas contas publicas'®, num contexto em que o valor total de rentincia
tributaria projetado para o exercicio de 2017, segundo consta no relatorio do TCU, foi de R$
270,4 bilhdes'®. Desse montante, 10,37% sdo representados por rendimentos isentos € nido
tributaveis do IRPF'! entre os quais se podem citar os lucros e dividendos, assim como

diversos auxilios a servidores publicos, como o auxilio-moradia. Além disso, quase 5% desse

185 Esses dados foram extraidos da apresentacdo do relatério da OXFAM de janeiro de 2018, “Recompensem o
trabalho, n3o a riqueza”, que estd na pagina da instituicio. OXFAM. Disponivel em
https://www.oxfam.org.br/assim-nao-davos Acesso em 25 fev. 2019.

186 “Nesse contexto, a austeridade ¢ seletiva uma vez que, além de nio oferecer qualquer revisdo para os maiores
ralos do dinheiro publico no Brasil, ainda reserve todos os excepcionais beneficios do crescimento econdmico o
setor financeiro, j& que a integralidade dos frutos do incremento econdmico tera como destinatarios os credores do
Estado. E o processo de financeirizagio da economia que, como os precedentes historicos ja demonstraram, tendo
o exemplo britdnico como melhor paradigma, além de concentrar significativamente a renda, compromete o
desempenho da atividade industrial”. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Austeridade seletiva e desigualdade. In:
https://www.academia.edu/36180387/Austeridade Seletiva e Desigualdade. Acesso em 16/04/2018.

187 Laura Carvalho, levando em conta o grande contingente de assalariados ou beneficiarios da seguridade social
que recebem igual ou proximo a um salario-minimo, identifica que a sua valorizag@o possui dois efeitos principais
na distribui¢@o da renda: deslocamento de toda a distribuigdo salarial; e “compressao da distribui¢ao de renda, ou
seja, a reducdo da diferenga entre quanto ganha o trabalhador mais pobre e quanto ganha em média o conjunto de
trabalhadores”. CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira: do boom ao caos econémico. Sdo Paulo: Todavia, 2018.
p. 21.

188 BRASIL. Secretaria da Previdéncia. Previdéncia social teve déficit de RS 195,2 bilhdes, em 2018. Disponivel
em http://www.previdencia.gov.br/2019/01/previdencia-social-teve-deficit-de-r-1952-bilhoes-em-2018/ Acesso
em 25 fev. 2019.

189 BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissdo de assuntos econdmicos sobre o Projeto de Lei da Camara n°
217, de 2016. Disponivel em < https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3576266&disposition=inline> Acesso em 25 fev. 2019.

190 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Relatorio e parecer prévio sobre Contas do Presidente da Republica.
Exercicio de 2017. Disponivel em < https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-e-parecer-previo-sobre-
as-contas-do-presidente-da-republica-2017.htm> Acesso em 25 fev. 2019.
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montante total sio desoneragdo da Folha de Salarios'®?, que também foi uma medida de
incentivo ao crescimento economico.

De acordo com a analise do Banco Mundial, “o apoio as empresas no Brasil drena uma
parcela significativa de recursos publicos, mas a maioria dos estudos disponiveis indicam que
a maior parte dos programas ¢ ineficaz e distorcida. Logo, seria possivel remové-los sem
impactos negativos para a produtividade ou os niveis de emprego da economia como um
todo”!%3.

A seletividade da austeridade ¢ tao evidente no Brasil, que acaba corroborando com o
olhar, também seletivo, dos seus principais defensores. Afinal, se 0 governo nao sabe gastar,
melhor que nao gaste (e isso serve para qualquer campo).

E claro que é um tempo curto para fazer analise de resultados, mas é possivel notar o
reflexo do cenario economico do Brasil a partir de 2016: corte de gastos, aumento da divida
publica, aumento da concentra¢ao de riqueza.

E possivel que isso explique como a polarizagio e politizagdo da sociedade, o
populismo, o nacionalismo e o discurso de “Deus e dinheiro” em doses iguais'**, sem contar
com o agravamento da violéncia, encontraram no Brasil um terreno ainda mais fértil.

Em uma sociedade como a nossa, que nunca deixou de estar entre as mais desiguais
do mundo, a opgao por medidas de redugdo estrutural da rede de protegdo social, em

vez da via da tributacdo mais justa e do fortalecimento do Estado de bem-estar social,
reforga uma abordagem exclusivista e punitivista da marginalidade social'®>.

Os resultados da adogdo de politicas de austeridade demonstraram que ¢ um mito a
justificativa moral de que “a busca de lucro individual também fornece o melhor mecanismo
para a busca do bem comum”'®®. E possivel verificar que isso niio acontece naturalmente,
especialmente em sociedades em que se verifica um grau de desigualdade extrema.

Ao contrario de tal justificativa, “a riqueza acumulada no topo da sociedade,

ostensivamente, ndo obteve qualquer ‘efeito de gotejamento’; nem tornou qualquer um de nos,

192 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Relatorio e parecer prévio sobre Contas do Presidente da Republica.

Exercicio de 2017. Disponivel em < https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-e-parecer-previo-sobre-
as-contas-do-presidente-da-republica-2017.htm> Acesso em 25 fev. 2019.
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em qualquer medida, mais rico; nem nos deixou mais seguros e otimistas quanto a nosso futuro
e de nossos filhos; nem tampouco, segundo qualquer parametro, mais felizes”'"’.

Em um contexto de tributacao regressiva, ao invés de apenas reforgar a concentragao de
riqueza no topo, as medidas de austeridade representam, conforme ja se pdde notar dos
resultados econdmicos dos ultimos anos, uma transferéncia de riqueza da base para o topo.

Longe dos resultados almejados, guia o pais para uma situacdo social e econdmica com

prejuizos irreparaveis.

2.1.4 Agravamento do cendrio: a pandemia da COVID-19

Em 11 de marco de 2020, a Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou o covid-
19 uma pandemia. Quando a decisdo foi anunciada pelo diretor-geral da OMS, Tedros
Ghebreyesus, em Genebra, 0 mundo ja tinha mais de 118 mil infecgdes com 4.291 mortes, em
sua maioria na China, onde a doenga surgiu no final do ano de 2019. A doenca ja atingia 114
paises, incluindo nestes o Brasil'%8,

Em apenas um més apos o anuncio do primeiro caso (em 26 de fevereiro de 2020), o
Brasil ja contava com 3.417 casos confirmados e 92 dbitos pela doenga. Com isso, uma série

de medidas foram adotadas pelas unidades federativas!'®’

, para conter o avanco da doenca, entre
as mais recorrentes estavam: suspensao das aulas, nas redes publicas e privadas, proibicao de
eventos com grande numero de pessoas, reducdo da frota para os transportes publicos e
alteracdo nas regras de abertura de comércios, bares e restaurantes®,

Em algumas unidades federativas, como o caso do estado de Sdo Paulo, foi decretado
estado de calamidade publica e todo o comércio foi fechado, com excecao apenas de servigos
essenciais, como supermercados e farmacias. Restaurantes e outros estabelecimentos foram

autorizados a funcionar apenas com entrega em domicilio®®'.

197 BAUMAN, Zygmunt. 4 rigueza de poucos beneficia todos nés? (Trad.) Renato Aguilar. Rio de Janeiro: Zahar,

2015. p. 13.

198 NACOES UNIDAS. Organiza¢do Mundial da Satide declara o novo conoravirus uma pandemia. Disponivel
em https://news.un.org/pt/story/2020/03/1706881 . Acesso em 5 jan. 2022.

199 Em decorréncia da disputa pela competéncia para adotar medidas para conter o avango da pandemia no Brasil,
especialmente medidas de isolamento social, o STF reconheceu a competéncia concorrente da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios (ADI n°® 6341), validando as medidas adotadas no ambito local, por estados e
municipios.
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Apesar de nao serem medidas provenientes do governo federal e de, muitas vezes, nao
serem regras adotadas pelo estado, muitos municipios acabaram adotando alguma restri¢ao
desse tipo, por conta do risco de colapso no Sistema Unico de Saude, que nio tinha capacidade
para lidar com o rapido alastramento e agravamento da doenca. Isso sem contar com a falta de
informacdes sobre o comportamento da doenga, com a falta de tratamento e com profissionais
de satde logo infectados e afastados dos seus postos de trabalho.

Além disso, houve a determinacao de distanciamento social, isolamento e quarentena
para infectados. Logo em seguida, houve também a determinacdo para uso obrigatorio de
mascaras para protecao de nariz e boca em quaisquer vias publicas, entre outras medidas para
conter a transmissio da doen¢a?2.

Foi uma situacao de choque, em que boa parte do mundo “parou”, na tentativa de frear
o alastramento da doenca, evitando mais contaminagdes e obitos?%3.

O Boletim Epidemiologico n° 93 do Coronavirus elaborado pelo Ministério da Saude,
que apresenta a analise referente a semana epidemiologica 51 (19/12 a 25/12) de 2021, de 26
de fevereiro de 2020 (primeira notificagdo de caso confirmado de covid-19 no Brasil) a 25 de
dezembro de 2021, foram confirmados 22.234.626 casos e 618.424 dbitos por covid-19 no
Brasil. O maior registro de notificagdes de novos oObitos se deu em 18 de abril de 2021,
contabilizando 4.249 obitos?%4.

No ambito das finangas publicas, os orcamentos publicos dos paises caminharam na
contramao de qualquer perspectiva de equilibrio. De um lado, despesas cada vez maiores, sejam
relativas a gastos com saude, inclusive em paises que ndo contam com um sistema organizado
de saude publica, sejam com gastos voltados a questdes econdmicas a seguir relatadas. De
outro, uma queda na arrecadagdo, naturalmente decorrente dessa “parada”.

E claro que isso tudo reflete de forma acentuadamente negativa na economia2%%,

especialmente em paises em que a desigualdade e a pobreza sio uma realidade. Com o

202 Essa medida foi, posteriormente, prevista na Lei n° 13.979/2020, que ja previa medidas como isolamento €

quarentena, conforme altera¢do promovida pela Lei n® 14.019/2020.

203 Apesar de o verbo ter sido colocado no tempo passado, cumpre registrar que, até o depdsito desta tese, apesar
de muitas medidas restritivas ja terem sido flexibilizadas, por conta da vacinagdo em massa da populacao brasileira,
a pandemia ainda € uma realidade presente e o uso obrigatorio de mascaras de protecdo ainda € uma regra na
maioria dos locais.

204 BRASIL. Ministério da Saiide. Boletim Epidemioldgico n° 93 — Boletim COE Coronavirus pelo Ministério da
Saude, atualizado em  01/01/2022. Disponivel em:  https://www.gov.br/saude/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/boletins/boletins-epidemiologicos/covid-
19/2021/boletim_epidemiologico covid 93.pdf/view. Acesso em: 11 jan. 2022.

205 <0 nivel de utilizagdo da capacidade instalada caiu de 75,3% em margo para 57,3% em abril. A produgio
industrial recuou 9,1% entre fevereiro e marco. O volume de servicos sofreu retragdo de 6,9% entre margo e abril.
As vendas no varejo recuaram 13,7% entre fevereiro e marco, na apuracdo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). O Indice Cielo aponta queda de quase 30% desde o inicio da pandemia, mas com taxas de
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fechamento do comércio e isolamento de boa parte da populagdo, muitos empregos foram
perdidos e os mais pobres foram, novamente, os maiores atingidos. Ao lado da crise sanitaria,
portanto, estd a crise econdmica.

Um relatério da Oxfam publicado em janeiro de 2021 demonstra como a pandemia
evidenciou e aprofundou as desigualdades no mundo, num momento e numa situacao em que,
em tese, todos estariam “no mesmo barco”. O coronavirus parecia ser um virus “democratico”,
num primeiro momento, sem escolher género, raga ou classe social, espalhando-se facilmente
por todo o mundo. Mas os seus reflexos na desigualdade ja sdo mais do que evidentes, afastando
qualquer ideia de que todos estariam “no mesmo basco”.

De acordo com a Oxfam, os 1000 maiores bilionarios do mundo levaram nove meses
para retornarem suas fortunas ao nivel “pré-pandemia”, enquanto a recuperacdo dos mais
pobres do mundo pode levar mais de uma década. E possivel que o total de pessoas que vivem
na pobreza tenha aumentado entre 200 e 500 milhdes em 2020. Para piorar, “o aumento da
riqueza dos 10 maiores bilionarios desde o inicio da crise ¢ mais do que suficiente para evitar
que qualquer um caia na pobreza por conta da pandemia e para pagar uma vacina contra a covid-
19 para todos e todas’2°®,

Além da quantidade de vidas perdidas, da quantidade de pessoas que foram levadas a
miséria e a pobreza, entra na conta da pandemia o aumento da desigualdade em praticamente
todos os paises do mundo ao mesmo tempo, pela primeira vez desde que se tem esse registro??’.

A crise do coronavirus afeta diretamente o orgamento publico, devido a inumeras novas
despesas, sem previsao e sem precedente, que tiveram que ser adotadas pelos paises, atingindo
especialmente os paises mais pobres.

No Panorama Social da América Latina de 2020, elaborado pela Comissao Econdmica
para América Latina e Caribe (CEPAL) das Nag¢des Unidas, hd uma projecao de que a taxa de
pobreza extrema alcancaria 12,5% e a taxa de pobreza 33,7%. Isso significa um total de 209

milhdes de pessoas pobres no final de 2020, 22 milhdes a mais do que em 2019. Dessas, 78

reducdo declinantes nas ultimas semanas: -52,3%, na 4* semana de margo, -32,4%, na 4* semana de abril; - 29,3%,
na 1? semana de maio. O fluxo nas estradas com pedagio reduziu-se em 19,1% entre abril e margo. A producéo de
veiculos praticamente parou em abril, com redugdo de 98,9% em relacdo a abril do ano anterior”. CORREIA
NETO, Celso de Barros, et. al. Tributacdo em tempos de pandemia - Estudo técnico. Jun. 2020. Brasilia, Camara
dos Deputados, 2020. p. 8.

206 OXFAM. O virus da desigualdade: unindo um mundo dilacerado pelo coronavirus por meio de uma economia
Jjusta, igualitaria e sustentavel. Disponivel em
https://d335luupugsy?2.cloudfront.net/cms%2Ffiles%2F115321%2F1611531366bp-the-inequality-virus-

110122 _PT Final ordenado.pdf Acesso em 05 jan. 2022.
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milhdes se encontrariam em situagdo de pobreza extrema, 8 milhdes a mais do que o ano
anterior28,

No que diz respeito a taxa de pobreza, desde 2008 ndo se tinha um percentual similar
(33,5%), o que representa um retrocesso de 12 anos para a regido da América Latina. Esse
retrocesso ¢ ainda maior quando se trata da pobreza extrema, a respeito da qual ndo se via um
percentual similar desde 2000 (12,4%), um retrocesso, portanto de 20 anos®®”.

A CEPAL analisa, ainda, que esse aumento da pobreza e da pobreza extrema teria sido
ainda maior se ndao houvesse se implementado medidas de transferéncia de renda. Os
percentuais estariam em 37,2% e 15,8%, respectivamente?!”.

A Oxfam estima, ainda, que “a América Latina perdera US$ 113.4 bilhdes em receitas
fiscais em 2020, o que equivale a 59% dos gastos com saude publica na regido”?!!. Por outro

lado, o gasto emergencial que se promoveu na regido para conter a crise sanitaria também

representa um consideravel impacto.

Diante do déficit de sistemas verdadeiramente universais e abrangentes, que garantam
um nivel basico de consumo e bem-estar ao longo do ciclo de vida, os governos
responderam a pandemia COVID-19 com uma bateria sem precedentes de programas
emergenciais de protecdo social, destinados a cobrir principalmente familias pobres
ou compostas por pessoas com maior risco de cair na pobreza, como é o caso dos
trabalhadores informais. Esses programas incluem a adaptacdo e extensdo das
transferéncias existentes de dinheiro e em espécie, bem como a criagdo de novos
instrumentos?'2,

As medidas de protecao social se mostraram fundamentais para o controle da pandemia,

assim como para a reativagio da economia?'?.

Para enfrentar os impactos socioecondmicos da pandemia COVID-19, os governos da
América Latina e do Caribe adotaram medidas de protegdo social, bem como outros
apoios destinados principalmente a pessoas ¢ familias em situagdo de pobreza e

208 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL), Panorama Social de
América Latina, 2020 (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago, 2021. Disponivel em
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46687/8/S2100150_es.pdf Acesso em 06 jan. 2022. p. 73.
209 Tbid. p. 73.

210 Tbid. p. 75.
21 OXFAM. O virus da desigualdade: unindo um mundo dilacerado pelo coronavirus por meio de uma economia
Jjusta, igualitaria e sustentavel. Disponivel em

https://d335luupugsy?2.cloudfront.net/cms%2Ffiles%2F115321%2F1611531366bp-the-inequality-virus-

110122 _PT Final ordenado.pdf Acesso em 05 jan. 2022.

212 Tradugdo livre de: “Frente al déficit de sistemas verdaderamente universales e integrales, que aseguren un nivel
basico de consumo y de bienestar a lo largo del ciclo de vida, los gobiernos han respondido a la pandemia de
COVID-19 con una bateria inédita de programas de proteccion social de emergencia, orientados a cubrir
principalmente a los hogares pobres o aquellos integrados por personas que enfrentan un mayor riesgo de caer en
la pobreza, como es el caso de los trabajadores informales. Estos programas incluyen la adaptacion y extension de
transferencias monetarias y en especie ya existentes, asi como la creacion de nuevos instrumentos”. COMISION
ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL), op. cit. nota 207. p. 119.

213 Ibid. p. 119.
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vulnerabilidade. Além do conjunto de medidas contributivas e de protecdo social
dirigidas aos trabalhadores formais, durante 2020, em 32 paises, foram adotadas 263
medidas ndo contributivas que incluem transferéncias de dinheiro, entregas de
alimentos e medicamentos e garantia de oferta de servigos basicos. Estima-se que as
transferéncias monetarias e em espécie atingiriam, em média, 49,4% da populagio
dos paises da regido?'4.

O resultado ¢ uma estimativa de que o gasto publico dos paises da América Latina
poderia chegar a 25,9% do PIB em 2020, o que representaria o nivel mais alto desde 1950, ao
tempo em que os ingressos cairiam para 16,9% do PIB, sendo o menor nivel desde 2004, e
provocando um déficit de 9,0% do PIB?!3. Esses dados ainda ndo sdo definitivos, assim como
nao representam o resultado de todo o panorama da pandemia, uma vez que ainda se tem que
analisar os impactos da crise nos anos de 2021 e de 2022, quando nao se sabe se a pandemia
terd um fim. Isso aponta para uma possibilidade de a situagdo econdmica ter tido um impacto
ainda maior, com prorrogagdes desses gastos publicos essenciais € emergenciais, incluindo
aquisi¢do de vacinas e execuc¢do de plano de vacinagdo em massa.

A desigualdade influencia tanto como resultado da crise quanto como a forma
desastrosa do mundo em lidar com a crise que afetou a todos, mas em diferentes medidas. Um
exemplo disso, foi a concentracdo de vacinas, tidas como solugdo para a pandemia. 75% das
doses e quase 90% das patentes no mundo foram concentradas em apenas 10 paises?!'6. A
desigualdade funciona como uma espécie de barreira para a solu¢do do problema mundial e ¢
ainda mais aprofundada enquanto ele se perdura.

No Brasil, de acordo com pesquisa publicada pela FGV, “a média das rendas individuais
do trabalho na populagado incluindo os informais e os sem trabalho, caiu 9,34% na pandemia, a
queda de renda da metade mais pobre foi 21,5% mais, duas vezes maior que a da média”, isso

do ultimo trimestre de 2019 ao segundo trimestre de 2020%!”.

214 Tradugdo livre de: “Para hacer frente a los impactos socioecondmicos de la pandemia de COVID-19, los
gobiernos de América Latina y el Caribe han adoptado medidas de proteccion social, asi como otros apoyos
direccionados principalmente a las personas y los hogares en situacion de pobreza y vulnerabilidad. Ademas del
conjunto de medidas contributivas y de proteccion social dirigidas a los trabajadores formales, durante 2020, en
32 paises se han adoptado 263 medidas no contributivas que incluyen transferencias monetarias, entregas de
alimentos y medicamentos, y aseguramiento del suministro de servicios basicos. Se estima que las transferencias
monetarias y en especie llegarian, en promedio, al 49,4% de la poblacién de los paises de la regién”. COMISION
ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL), Panorama Social de América Latina, 2020
(LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago, 2021. Disponivel em
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46687/8/S2100150_es.pdf Acesso em 06 jan. 2022. p. 129.
215 Tbid. p. 157.

216 Dados publicados em setembro de 2021. AGENCIA BRASIL. Desigualdades agravam pandemias, alertam
pesquisadores. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2021-09/desigualdade-agravam-
pandemias-alertam-pesquisadores Acesso em 06 jan. 2022.

217 NERI, Marcelo C. Percepg¢des da populagdo de politicas publicas portadoras de futuro na pandemia:
distribui¢des nacionais e globais ligadas a saude, educacdo e meio ambiente — Sumario Executivo. Rio de Janeiro:
FGV Social, 2021. Disponivel em: https://www.cps.fgv.br/cps/bd/docs/Sumario-
Executivo_PoliticasPandemia FGV-Social Marcelo-Neri.pdf Acesso em 06 jan. 2022.
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Ja “a queda de renda entre os 10% mais ricos foi de 7,16%, menos de 1/3 da queda de
renda observada na metade mais pobre”. Ja o grupo que fica entre os 50% mais pobre € os 10%
mais rico teve uma queda de renda de 8,96%7'8.

A taxa de inflagdo projetada no inicio de setembro de 2021 foi de 7,58%. No entanto,
considerando os 12 meses terminados em julho de 2021, “a inflagdo dos pobres foi de 10,05%,
quase 3 pontos de percentagem maior que a inflacao da alta renda 7,11%, segundo estimativas
do Ipea™'’. A razdo para essa diferenca foi o aumento do prego de produtos que tém maior peso
no consumo dos mais pobres, como alimentos e gas de cozinha??,

No que diz respeito ao desemprego, a taxa entre os mais pobres subiu de 26,55% no
ultimo trimestre de 2019 para 35,98% ultimo trimestre de 2021, enquanto entre os mais ricos a
taxa foi de 2,6% para 2,87%??!, o que reduziu ainda mais as perspectivas dos mais pobres, que
ja se encontravam numa situagdo complicada.

O aprofundamento da desigualdade com a crise decorrente da pandemia do Covid-19 ¢
evidente no mundo; e no Brasil ndo ¢ diferente. No Brasil, “o indice Gini que ja havia
aumentado de 0,6003 para 0,6279 entre os quartos trimestres de 2014 22019 (201404 a201904)
saltou na pandemia atingindo 0,640 no segundo trimestre de 2021 (202102) acima de toda a
série historica pré-pandemia”???,

As razdes para a crise ter atingido mais 0s mais pobres sdo inimeras, desde testagem,
plano de satde, nimero de pessoas em casa, a acesso a internet, possibilidade de trabalho
remoto, tempo de estudo para criangas e adolescentes. Esses “canais” protegem mais os que

tém mais renda??3

, aprofundando a distancia entre os extratos mais altos e mais baixos de renda
no pais.

O trabalho de pesquisa de Marcelo Neri demonstrou ainda que ha outros grupos sociais
que perderam mais, comparativamente, evidenciando outras desigualdades importantes, como
os moradores da regido nordeste, as mulheres, especialmente conjuges, € os idosos??*.

O Governo Brasileiro adotou uma série de medidas para enfrentamento da crise. A

principal delas pode ter sido o Auxilio Emergencial. Tratou-se de um beneficio financeiro

218 NERI, Marcelo C. Desigualdade de impactos trabalhistas na pandemia. Rio de Janeiro: FGV Social, 2021.
Disponivel em:
https://www.cps.fgv.br/cps/bd/docs/Desigualdade de Impactos Trabalhistas na Pandemia Marcelo-

Neri FGV-Social.pdf Acesso em 06 jan. 2022.

219 Thid.

220 Thid.

21 Thid.

222 Thid.

223 Tbid.

224 Tbid.
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temporario destinado a trabalhadores informais, Microempreendedores individuais (MEI),
autonomos e desempregados, como uma forma de protecao relativa aos efeitos da crise causada
pela pandemia do Coronavirus, conforme previsto na Lei n° 13.982/2020.

O Auxilio Emergencial no Brasil trouxe grandes impactos para conter o aumento da
pobreza no inicio da pandemia. Apesar do aumento da pobreza, se nao fosse pelo Auxilio
Emergencial, o resultado teria sido muito pior.

Antes da pandemia, em 2019, a propor¢cdo de pobres era na média de 10,97%
(aproximadamente 23,1 milhdes de pessoas). Em setembro de 2020, a pobreza passa para
4,63%, em fungao da adogdo do Auxilio Emergencial pleno, que contemplou 9,8 milhdes de
brasileiros. No primeiro trimestre de 2021, durante a suspensao de todo Auxilio Emergencial,
mas devolvendo o Bolsa Familia, a pobreza atingiu 16,1% da populagao (34,3 milhdes de
pobres). Um cenario desolador apontando 25 milhdes de novos pobres em relagdo aos seis
meses anteriores. Com a adocao do novo auxilio em escala reduzida, com duragdo limitada a
partir de abril de 2021, o indice de pobres chega a 12,98% (27,7 milhdes de pessoas)®?.

Entre as primeiras medidas adotadas, também estavam: o crédito para manutengdo de
empregos, uma espécie de auxilio financeiro a trabalhadores que tiveram jornada reduzida (em
até 70%) ou contrato suspenso, dando estabilidade no emprego em contrapartida®?®; liberagdo
de recursos aos estados e municipios??’; e a suspensdo da obrigacdo de cumprimento da
quantidade minima de dias letivos no ano de 2020, além de reducdo da carga horaria®?3.

Houve também algumas medidas de desoneragdo ou prorrogagdo de obrigacdes
financeira e tributdria, como a reducdo para zero da aliquota do Imposto sobre Operagdes
Financeiras (IOF) (Decreto 10.305/2020); a suspensao do pagamento do FGTS dos meses de
marco, abril e maio, inicialmente, com parcelamento em seis parcelas fixas com inicio em julho
de 2020 (Circular n° 897/2020); o adiamento do pagamento da contribuicao previdenciaria
(Portaria n° 139/2020); e a prorrogagdo da entrega da declaragdao de ajuste do IRPF (IN n°
1930/2020).

O Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) postergou ainda o vencimento dos
pagamentos do Simples Nacional, englobando os tributos federais e também o ICMS e ISS

(Resolugao CGSN n° 154/2020).

225 NERI, Marcelo C. Desigualdade de impactos trabalhistas na pandemia. Rio de Janeiro: FGV Social, 2021.
Disponivel em:
https://www.cps.fgv.br/cps/bd/docs/Desigualdade de Impactos Trabalhistas na Pandemia Marcelo-

Neri FGV-Social.pdf Acesso em 06 jan. 2022.

226 Previsto na Medida Provisoria n® 935/2020.

227 Previsto na Medida Provisoria n® 938/2020.

228 Previsto na Medida Provisoria n® 934/2020.
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Isso adicionalmente as medidas restritas a bens ou setores da economia estratégicos no
combate a pandemia, como ¢ o caso da reducao a zero das aliquotas do Imposto de Importacao
sobre produtos de higiene, desinfetantes, equipamentos de prote¢ao individuais e produtos

229

médico-hospitalares>*” e a redugdo a zero do IPI sobre artigos de laboratorio ou de farmaécia,

luvas e termOmetros clinicos?*.

E preciso apenas registrar que essas foram as primeiras medidas adotadas, algumas
prorrogadas, outras ndo, mas estavam, em sua maioria, voltadas para aspectos econdmicos da
crise. A falta de agdes coordenadas, especialmente encabecadas pelo Governo Federal, fez com
que o pais nio conseguisse evitar o maior colapso sanitario e hospitalar da historia do Brasil®*!.

De acordo com o Observatorio Covid-19 da Fiocruz, em marco de 2021, “das 27
unidades federativas, 24 estados e o Distrito Federal estavam com taxas de ocupagao de leitos
UTI Covid-19 para adultos no Sistema Unico de Saude (SUS) iguais ou superiores a 80%, sendo
15 com taxas iguais ou superiores a 90%232,

O efetivo resultado da crise ainda nao se sabe ao certo, mas o prejuizo em diversos
setores ja ¢ alarmante e, no que diz respeito a desigualdade, € certo, o que ainda nao se sabe ¢
a sua extensdo. H4 quem entenda que crises como essa mostram ser fundamental o papel do
Estado, independente de qualquer ideologia politico-partidaria®>.

De fato, sem o desempenho do papel do Estado, ndo hd exemplo de solugdo para a crise
causada pela pandemia, ou de caminho para a solucao. No entanto, apesar de todos os efeitos
negativos das medidas de austeridade experimentados apds a crise de 2008, essas medidas
voltam a atormentar, especialmente os paises mais pobres.

De acordo com a analise da Oxfam, “em setembro de 2020, 84% dos empréstimos do
fundo Covid-19 do FMI encorajavam e, em alguns casos, exigiam que os paises adotassem

medidas de austeridade apds a crise de saude”?**.

229 Resolugdo n° 17/2020 da Camara de Comércio Exterior (CAMEX).
230 Decreto n° 10.302/2020.
1 FIOCRUZ. Observatério Covid-19 aponta maior colapso sanitdrio e hospitalar da histéria do Brasil.

Disponivel em https://portal.fiocruz.br/noticia/observatorio-covid-19-aponta-maior-colapso-sanitario-e-
hospitalar-da-historia-do-brasil Acesso em 07 jan. 2022.
232 Ibid.

233 VITTORIA, Aline Della. Desigualdade e tributagdo: quem paga a conta da pandemia? Revista da PGFN. 11
ed., 2019. Disponivel em https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-xi-
numero-i-2021/pgfn_11-1_07 desigualdade-e-tributacao.pdf Acesso em 05 jan. 2022.

234 OXFAM. O virus da desigualdade: unindo um mundo dilacerado pelo coronavirus por meio de uma economia
Jjusta, igualitaria e sustentavel. Disponivel em
https://d335luupugsy?2.cloudfront.net/cms%2Ffiles%2F115321%2F1611531366bp-the-inequality-virus-

110122 _PT Final ordenado.pdf Acesso em 05 jan. 2022.



74

Esse ¢ um dado preocupante, especialmente tendo em vista o que se tem recomendado,
inclusive por organismos internacionais para a supera¢ao da crise em um momento futuro.

Em estudo técnico, a consultoria legislativa da Camara dos Deputados apresentou as

principais recomendacdes de politica tributaria de organismos internacionais e de pesquisadores
estrangeiros para controlar os efeitos da pandemia sobre a economia. Dividindo as medidas em
fases, ter-se-ia que:
- A primeira fase seria a de conten¢do da pandemia, através de isolamento, distanciamento
social e lockdowns, com uma consequente retragdo da atividade econdmica. Seriam
recomendaveis, entdo, “medidas tributdrias que garantam a liquidez das empresas e a renda das
familias™;

“A segunda fase corresponde ao periodo de relaxamento gradual das medidas de
distanciamento social”. Seria o momento em que, as medidas anteriores se somariam também
medidas voltadas a cuidar da solvéncia das empresas, garantindo-se condi¢des para a
recuperagdo econdmica;

- A terceira fase seria a de recuperagdo da economia, “que exige politicas consistentes de
estimulo ao investimento € ao consumo’;

- E a quarta fase seria de superacao da crise de saude publica, “com maior atencao a resiliéncia
da economia e a adogdo de medidas tributarias voltadas a recuperagdo das contas publicas”?*.

As medidas adotadas, inicialmente, no Brasil, apesar de estarem alinhadas com o que
recomendam organismos internacionais, mostram-se timidas ou até mesmo insuficientes para
o enfrentamento que a crise demanda?3®.

Além disso, a instabilidade que a pandemia apresenta, oscilando momentos de
agravamento e alivio, mesmo ap6s o inicio da vacinagdo da populagdo, deixa obscuros os
limites entre uma e outra fase, razao pela qual se acredita ser cada vez mais necessario discutir-
se panoramas relativos a quarta fase e a superacao da crise, mesmo sem previsao para o fim da
pandemia.

Enquanto ndo chega a quarta fase e enquanto se estiver nas etapas de superagdo da

pandemia, as medidas financeiras estardao mais focadas na despesa do que na receita publica. E,

quanto mais perdurar esse periodo pandémico, mais dificil sera a superagdo, o que exigira

235 CORREIA NETO, Celso de Barros, et. al. Tributagdo em tempos de pandemia - Estudo técnico. Jun. 2020.
Brasilia, Camara dos Deputados, 2020. p. 13/14.

236 BUFFON, Marciano; MENEGUSSI, Matheus Costella. Tributagdo sustentével e a covid-19: politicas fiscais
de curto, médio e longo prazo. Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva, Belo
Horizonte, n.42, p.271-292, set./dez. 2020. Disponivel em: https://revistas.newtonpaiva.br/redcunp/wp-
content/uploads/2021/01/DIR42-17.pdf . Acesso em: 11 jan. 2022.
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reformas estruturais e inteligentes no ambito da receita publica, evidenciando que a
complexidade ndo é mais (se é que ja foi) o foco dos problemas do Sistema Tributario®*’.

A Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, ao tratar de medidas tributérias
que ja estdo sendo estudadas para o periodo pds-pandemia, voltadas a recuperagdo das contas
publicas e a retomada do crescimento econdmico, considera, no ambito das recomendagdes
gerais da OCDE, que

areforma dos atuais sistemas tributarios pode significar a revisao da matriz tributaria,
com o reequilibrio das fontes de receitas, o alargamento das bases, o fim de gastos
tributarios ineficientes e a adocdo de medidas que aumentem a progressividade do

sistema, como incremento dos tributos sobre a propriedade ou a introdugdo de
impostos sobre fortunas?*®,

Reforga, ainda, que

o FMI defende a adocdo de medidas que tornem o sistema tributario mais progressivo,
pelo seu maior potencial para funcionar como um estabilizador automatico, ao
garantir que a renda disponivel das familias suba menos quando a economia cresce e
ndo diminua drasticamente quando ela retrai®*°.

Ou seja, apesar de nao abandonar completamente alguma projecdo de austeridade, o
proprio FMI reconhece que as medidas que realmente se apresentardo como solugdo passam
pelo enfrentamento da desigualdade, ao menos através do tributo.

No entanto, € preciso observar que, apesar de ainda ndo se verificar o momento de
aumentar a carga tributaria ou instituir novos tributos, diante do cenario de desigualdade e dos
diferentes efeitos da pandemia em diferentes extratos de renda no mundo, € conveniente refletir
se nao ¢ o caso de adotar medidas de tributacao de forma emergencial.

A Oxfam estima, por exemplo, que, no curto prazo, a instituicdo de “um imposto
temporario sobre os lucros excedentes das 32 empresas globais que mais lucraram durante a

pandemia poderia ter arrecadado US$ 104 bilhdoes em 2020”. Ela sugere também que os

237 “A necessidade de recompor a arrecadagdo tributaria, associada ao reconhecimento do alto grau de
regressividade da tributagdo no Brasil, indica, em tese, o aumento da cobranga dos tributos sobre a renda e o
patrimoénio, e, em contrapartida, a diminuigdo dos tributos sobre o consumo, que penalizam proporcionalmente
mais os menos afortunados, sem duvida, aqueles que mais sofreram com as chagas da pandemia”. BUFFON,
Marciano; MENEGUSSI, Matheus Costella. Tributagao sustentavel e a covid-19: politicas fiscais de curto, médio
e longo prazo. Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva, Belo Horizonte, n.42, p.271-
292, set./dez. 2020. Disponivel em: https://revistas.newtonpaiva.br/redcunp/wp- content/uploads/2021/01/DIR42-
17.pdf . Acesso em: 11 jan. 2022.

238 CORREIA NETO, Celso de Barros, et. al. Tributagdo em tempos de pandemia - Estudo técnico. Jun. 2020.
Brasilia, Camara dos Deputados, 2020. p. 21.

239 Ibid. p. 22.
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governos aumentem os impostos sobre a riqueza, para investir suas receitas em planos de
supera¢do da crise do coronavirus, focando no apoio aos grupos mais marginalizados®*°.

Na Argentina, por exemplo, ha a noticia de que foi aprovada a implementagao de um
imposto temporario sobre a riqueza para os cidaddos mais ricos**!. De acordo com o previsto,
esse imposto “pode gerar mais de US$3 bilhdes para pagar medidas contra o coronavirus,
incluindo suprimentos médicos e socorro para pessoas que vivem nha pobreza e para pequenas
e médias empresas’?*?,

Essa ¢ uma medida temporaria, emergencial, que, além de contribuir para os necessarios
gastos publicos de enfrentamento da pandemia, evitam os efeitos catastroficos que essa crise
tem gerado no que diz respeito ao aprofundamento da desigualdade econdmica.

Abandonar a ideia de medidas de austeridade fiscal para superagdo da crise e investir
na concretizagdo de ideias ja amplamente discutidas de como equalizar a arrecadagao e gastos
publicos, voltados para a reducdo da desigualdade, como passo fundamental para o
desenvolvimento econdmico, sao agdes que se mostram cada vez mais necessarias.

Ricardo Lodi Ribeiro assevera que “neste contexto de luta contra o virus, resta
evidenciado para a populacdo que, com a pandemia, a Unica saida para vencer o inimigo
invisivel e letal € o abandono do individualismo exacerbado, que fundamenta o neoliberalismo,
pela adogdo de praticas de coesdo social e de solidariedade?*.

O aumento da pobreza (e da pobreza extrema) e da desigualdade com a manutencao do
Sistema Tributario atual faz com que a tributacao no Brasil reforce ainda mais o cendrio da
desigualdade, tendo em vista o peso da tributagdo sobre o consumo e sobre a renda assalariada,

frente a tributacao da renda do capital. A projecao do cendrio pos-pandemia faz com que pensar

sobre o papel dos tributos na dindmica das desigualdades seja ainda mais urgente.

240 OXFAM. O virus da desigualdade: unindo um mundo dilacerado pelo coronavirus por meio de uma economia
Jjusta, igualitaria e sustentavel. Disponivel em
https://d335luupugsy?2.cloudfront.net/cms%2Ffiles%2F115321%2F1611531366bp-the-inequality-virus-

110122 _PT Final ordenado.pdf Acesso em 05 jan. 2022.

241 BUENOS AIRES TIMES. Senate approves one-time levy on assets for Argentina’s richest. Disponivel em
https://batimes.com.ar/news/argentina/senate-approves-one-time-levy-on-assets-for-argentinas-%20richest.phtml
Acesso em 12 jan. 2022.

242 OXFAM. Op. cit. nota 239.

243 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A pandemia, a volta de Keynes ¢ a MMT: a crise do principio do equilibrio
orcamentario. Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte, v.18, n.71, jul./set. 2020.
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2.2 O efeito da tributacio na distribuicao de riquezas e a reduciao da desigualdade

“A desigualdade que hoje experimentamos € uma escolha, tendo nds a oportunidade de
fazer uma escolha melhor’?#,

As preocupacdes concernentes as desigualdades, outrora restritas a determinadas
ideologias morais, possuem cada vez mais espago nas discussdes a respeito das medidas
econdmicas que nortearam e norteardo a economia liberal no século XXI.

A concentragdo de riquezas e os seus efeitos ja identificados no crescimento econdmico
€ nas institui¢des democraticas passam a ser um problema que ndo mais se restringe a uma
ideologia socialista. A andlise acerca do equilibrio e do desenvolvimento sustentavel ndo mais
prescinde da andlise das desigualdades sociais.

O desenvolvimento social no Brasil ndo ¢ um pleito, portanto, que deva ser restrito a
filosofias igualitarias extremistas. Dada a desigualdade social verificada, com concentragdo
extrema de riqueza, o desenvolvimento social € algo que precede e até serve como condi¢ao ao
desenvolvimento econdmico, ainda que do ponto de vista de uma sociedade liberal.

Os prejuizos da concentragdo de riqueza na esfera de decisdes democraticas ja tém sido
duramente verificados no Brasil**. A promogio do desenvolvimento social deve ser uma pauta
de qualquer desenho que se trace para o desenvolvimento econdmico e alguma distribuigdo de
riquezas, dentro de parametros democraticos e deve ser imperativa.

Diante, portanto, dos argumentos filoséficos e econdmicos dispostos anteriormente, a
tributacdo se mostra como um meio juridico e econdmico apto para aliviar essa indesejada
concentracao (do ponto de vista de sociedade democratica), especialmente no cendrio brasileiro.

E necessario, portanto, retomar esse panorama filosofico, a partir das premissas fixadas

no Capitulo 1, para averiguar de que forma a tributagdo pode exercer essa funcao.

244 STIGLITZ, Joseph E. 4 economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia Americana e
promover a prosperidade global. Sara M. Felicio e Paulo Tavares (trad.). Lisboa: Bertrand, 2017. p. 126.

245 “Entre nds, a democracia sempre foi relativizada pelas mais variadas formas de clientelismo, populismo e
controle oligarquico dos partidos. Uma estrutura de poder que ndo se limita ao campo politico, mas alcanga as
elites de todos os escaldes sociais — patronais e sindicais -, cristalizando privilégios e prerrogativas. Dai termos
uma Republica que poderia ser caracterizada como democracia de um povo “semissoberano”, uma “democracia
elitista”. ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro.
Sdo Paulo: Companhia das letras, 2018. P. 21-22.
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2.2.1 O papel dos tributos na redistribuicdo de riquezas em uma economia liberal

O chamado neoliberalismo caracterizou-se por um enfoque no crescimento econémico
e na crenga de que uma melhora de vida para todos seria a sua consequéncia natural. A situacao

atual da distribuicao de riquezas no mundo mostra o contrario.

A obstinada persisténcia da pobreza no planeta que vive os espasmos de um
fundamentalismo do crescimento econdmico ¢é bastante para levar pessoas atentas a
fazer uma pausa e refletir sobre as perdas diretas, bem como sobre os efeitos colaterais
dessa distribuigdo da riqueza. O abismo crescente que separa os pobres ¢ os sem
perspectiva de abastados, otimistas, autoconfiantes e exuberantes — abismo cuja
profundidade ja excede a capacidade de todos, exceto dos mais fortes e inescrupulosos
arrivistas — é uma razdo 6bvia para ficarmos gravemente preocupados*®.

O resultado disso ¢ que parece ser uma caracteristica do mundo atual (ou pelo menos
quase toda parte do mundo) o crescimento rapido da desigualdade. E “[...] isso significa que os
ricos, em particular os muito ricos, ficam mais ricos, enquanto os pobres, em particular os muito
pobres, ficam mais pobres”?47.

Ao que parece, a desigualdade chegou a um estagio em que aumenta por sua propria
logica, dispensando auxilio ou incentivo. “A desigualdade social parece agora estar mais perto
que nunca de se transformar no primeiro motoperpétuo da historia — o qual os seres humanos,
depois de inumerdveis tentativas fracassadas, afinal conseguiram inventar e pds em
movimento”248,

A preocupacao com o tema ecoa quando uma crescente quantidade de pesquisadores
identifica que o seu problema nao se restringe ao impacto negativo na qualidade de vida, mas
possui também um “efeito adverso sobre o desenvolvimento economico”. A desigualdade, ao
invés de incrementar o desenvolvimento econdmico, vem tolhendo-0%*°.

O crescimento econdmico que tem sido verificado em alguns paises desenvolvidos
acarreta beneficios a uma parcela muito pequena da populagdo € nem sempre representa o
efetivo crescimento da producao de bens para a populagdo. O crescimento rapido do mercado

financeiro, por exemplo, agrava a situagdo, estando em descompasso com a possibilidade de

crescimento de outros setores da economia?*°,

246 BAUMAN, Zygmunt. 4 rigueza de poucos beneficia todos nés? (Trad.) Renato Aguilar. Rio de Janeiro: Zahar,
2015. p. 10.

247 Ibid. p. 19.

248 Ibid. p. 19.

249 Ibid. p. 26.

250 <0 problema dos mercados financeiros atuais ¢ que eles sdo eficientes demais. Com as recentes ‘inovagdes’
financeiras que produziram um numero enorme de novos instrumentos financeiros, o setor financeiro tornou-se
mais eficiente em gerar lucros para si mesmo a curto prazo. Entretanto, como foi visto na crise global de 2008,
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Por outro lado, verifica-se também um efeito colateral nas proprias instituigoes
democraticas, que passam a ser questionadas diante do poder politico que a concentragao de
riqueza gera ao influenciar as principais decisdes politicas em Estados democraticos®!. Karl
Ove Moene reforca que “se levarmos a sério a implementagdo democratica, tanto as politicas
otimizadas como as boas politicas dependem da distribui¢do dos rendimentos na sociedade”?>2.

Nesse contexto, Hugo de Brito Machado Segundo ressalta que o debate sobre a
desigualdade “nao ¢ mais fruto apenas de uma contraposicao de ideologias diferentes” e, para
ratificar sua afirmacao cita entidades que tém manifestado preocupagdo com o tema, como a
OCDE e o FMI, “que ndo podem ser consideradas propriamente de esquerda”?>. Essa
preocupacdo, portanto, tem a ver com a influéncia da desigualdade no desenvolvimento
econdmico como um todo.

Para Hugo de Brito Machado Segundo, parece claro “que a atuacao do Poder Publico
pode ter influéncia sobre as desigualdades, seja para preserva-las, minimiza-las ou incrementa-
las. E a tributagdo, sem duvida, pode ser um instrumento decisivo nessa atuagdo’?4,

O problema da desigualdade, portanto, existe e ndo se restringe a sua afinidade com
alguma corrente politico-filosofica (apesar desta afinidade ser decisiva para suas propostas de
solugdo). Diz respeito a necessidade de encarar a realidade do mundo moderno e propor
solucdes para o crescimento econdmico sem abrir mao do principio democratico e de uma
ampliacao do leque de liberdades para todos os cidadaos, que precisam se tornar, efetivamente,
parte das decisdes politicas fundamentais.

A utilizagdo de instrumentos estatais nessa empreitada parece ser indispensavel, de

forma que se faz plausivel resgatar medidas que possam ser utilizadas para intervir no cenario

esses novos ativos financeiros tornaram a economia como um todo, bem como o proprio sistema financeiro, muito
mais instavel. Além disso, considerando-se a liquidez dos seus ativos, os detentores dos ativos financeiros reagem
com uma rapidez excessiva a mudanga, o que torna dificil para as empresas do setor real manter o ‘capital paciente’
de que elas precisam para se desenvolver a longo prazo. A defasagem da velocidade entre o setor financeiro e o
setor real precisa ser reduzida, o que significa que € necessario tornar o mercado financeiro deliberadamente menos
eficiente”. CHANG, Ha-Joon. 23 coisas que ndo nos contaram sobre o capitalismo. Trad. Claudia Gerpe Duarte.
Sdo Paulo: Cultrix, 2013. p. 314/315.

251 Joseph Stiglitz explica que “a desigualdade é ampliada pelo poder — pelo desvio da economia de mercado de
um paradigma concorrencial. [...] Existe também um poder politico — a capacidade de as empresas assegurarem
legislac@o e regulamentagdes que lhe possibilitam cobrar mais aos consumidores e pagar menos aos fornecedores
e trabalhadores, assim como obter mais do Estado, contribuindo menos para o bem comum”. STIGLITZ, Joseph.
A economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia americana e promover a prosperidade
global. Trad. Sara M. Felicio e Paulo Tavares. Lisboa: Bertrand, 2017. p. 127.

252 MOENE, Karl Ove. Igualdade escandinava: um 6timo exemplo de protecdo sem protecionismo. In: Em busca
de segurancga: protecao sem protecionismo e o desafio da governanga global. Joseph Stiglitz e Mary Kaldor (org.).
Trad. Sara M. Felicio. Lisboa: Bertrand, 2015. p. 83-121.

233 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributagdo e redugdo de desigualdades. Revista Juridica Luso-
Brasileira, Ano 4, n. 6, p. 105-146, 2018.

254 Ibid.
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de extrema concentracdo de riquezas, mas no sentido de maximizar liberdades e ndo as
restringir, ou seja, num viés democratico.

Dai a tentativa de harmonizagao do paradigma liberal com o paradigma social, que deu
origem ao conhecido Estado Democratico de Direito?>. Neste contexto, os tributos parecem
ascender como uma medida de equilibrio na empreitada de reverter o atual panorama das
desigualdades e concentracdo de riquezas.

O papel dos tributos na sociedade ndo mais se resume a concepg¢dao de simples
distribuicao dos 6nus publicos (coletivos) entre os individuos sociais. Como atenta Piketty, ao
analisar a economia mundial no século XXI, essa ndo ¢ mais uma questdo apenas técnica, mas
sobretudo politica e filosofica, além de ser a mais importante delas®*S.

E, como se verificou no Capitulo 1, ndo se pode dizer que a ideia de tributo como
instrumento de redistribui¢do de riquezas tem cunho socialista ou vai de encontro ao modelo
capitalista. A propria ideia de Estado Fiscal perde toda a importancia no Estado Socialista®”.

A verificacdo intuitiva de que a distribui¢do de riquezas €, sim, uma questao de justica,
mesmo no modelo capitalista, decorre do natural clamor social pelo bem-estar de cada um e, ao

mesmo tempo, de todos os individuos?>®

. Essa constatacao leva aos questionamentos, cada vez
mais calorosos, a respeito de qual a melhor forma de se garantir a distribui¢ao de riquezas e o
desenvolvimento social, neste modelo de economia.

Atualmente, a distribui¢ao de riquezas “é construida em torno de uma logica de direitos
e um principio de igualdade de acesso a certo numero de bens julgados fundamentais”?>°.
Assim, a atividade financeira do estado ndo mais esta voltada apenas a despesas com servigos
publicos essenciais, como saude e educacao, mas também se responsabiliza pela geracao de

rendas de substitui¢do e transferéncia, a fim de garantir o referido acesso.

255 «(_..) em razo da concepgdo de Estado Democratico de Direito, de desiderato social, a amplitude do pagamento

de tributos passou a abranger, além de garantias de direitos individuais (inclusive os de liberdade), os direitos
sociais, pelo que o campo de disposi¢do do direito de propriedade passou a ser reduzido se comparado com o
paradigma liberal de Estado”. TAVARES, Nathalia de Andrade Medeiros. Desigualdades sociais patrimoniais:
como a tributagdo pode reduzi-las? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 26.

236 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 480.

257 Ricardo Lobo Torres explica que, “se ao Estado pertencem os meios de produgdo, a entrada financeira
necessaria aos gastos estatais se faz a titulo de preco publico ou de contraprestagido pelos bens fornecidos ou pelos
servigos prestados. Até mesmo os tributos indiretos, incidentes sobre bens e servigos, passam a ter a natureza do
preco a que se agregam. Um que outro tributo direto pode haver na estrutura socialista, sem que, entretanto, dai se
origine um vero sistema tributario”. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributdrio. Vol. I — Constitui¢ao Financeira, Sistema Tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p.
523.

28 CALIENDO, Paulo. Direito tributdrio e andlise econémica do direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009. p. 132.

239 PIKETTY, op. cit. nota 255. p. 467.
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No atual modelo capitalista, os tributos sdo, sem duvidas, “o instrumento mais
importante por meio do qual o sistema politico pde em pratica uma determinada concepgao de
justica econdmica ou distributiva’??, César Garcia Novoa ratifica essa concepg¢io, afirmando
que as Constituigdes atuais, ao recorrer a objetivos de igualdade real, exigem critérios de justica
distributiva®®!,

Liam Murphy e Thomas Nagel apontam duas func¢des principais para a tributagdo. Uma
delas ¢ a de determinar qual ¢ a por¢ao de recursos da sociedade que estara sob dominio do
governo para o cumprimento das decisdes politicas estatais (divisdo entre publico e privado).
Outra fungdo ¢ a de determinar de que modo o 6nus social seré repartido entre os individuos
(propriedade privada x beneficios da agdo publica), ou seja, € a distribui¢ao?®2.

Joseph Stiglitz afirma que

Os impostos ndo sao apenas uma forma importante de aumentar as receitas destinadas
aos servi¢os publicos e aos investimentos potencializadores de crescimento, mas
também uma estratégia para melhorar os incentivos, encorajando os comportamentos

econdmicos desejaveis em termos sociais e combatendo os indesejaveis, como os que
seguem a logica do curto prazo®®.

Além das politicas publicas, dos programas sociais e do aperfeigoamento dos servigos
publicos, principalmente aqueles essenciais, a tributagao ¢ uma boa alternativa e necessaria para
fazer justi¢a social no Ambito do modelo liberal?%*. De acordo com Piketty, ela constitui sempre
“um método mais ou menos liberal para reduzir as desigualdades, pois respeita a livre
concorréncia e a propriedade privada”, exprimindo “um compromisso ideal entre justi¢a social

e liberdade individual 26>,

260 MURPHY, Liam; NAGEL: Thomas. O mito da propriedade: os impostos € a justiga. Trad. Marcelo Brandio
Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 5. Continuam os autores: “Numa economia ndo socialista, em que os
meios de produgo ndo estdo nas maos da administragéo publica, os impostos e os gastos do governo sdo os focos
principais de todas as discussoes sobre a justi¢a econdmica”.

21 NOVOA, César Garcia. El concepto de tributo. Buenos Aires: Marcial Pons Argentina, 2012. P. 103.

262 MURPHY, Liam; NAGEL: Thomas. op. cit. nota 259. p. 101.

263 STIGLITZ, Joseph E. A4 economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia Americana e
promover a prosperidade global. Sara M. Felicio e Paulo Tavares (trad.). Lisboa: Bertrand, 2017. p. 152. O autor
exemplifica que “tal como um imposto sobre as transagdes financeiras ajudaria a refrear os comportamentos
empresariais centrados no curto prazo que impdem externalidades negativas a economia em geral, um imposto
sobre a poluigdo (incluindo as emissdes de carbono) faria subir as receitas publicas e melhoraria a eficiéncia
econdmica” (p. 157).

264 Ao analisar o panorama atual do Brasil, Ricardo Lodi Ribeiro observa que “o modelo de conferir beneficios
aos mais pobres sem impor 6nus aos mais ricos parece ter dado sinais de esgotamento ja no inicio do segundo
Governo Dilma, revelando a impossibilidade de manuteng@o das conquistas sociais sem impor maiores sacrificios
aos mais ricos em um cenario de baixo crescimento econdmico derivado da queda do preco das commodities
nacionais no mercado exterior”. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Piketty e a reforma tributaria igualitaria no Brasil.
Revista de Financ¢as Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento. V. 3,n. 3, 2015. P. 37.

265 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. P. 492.
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Paulo Caliendo ressalta, ainda, que a redistribui¢do através da tributagao pode ser uma
excelente alternativa para a realizacdo de direitos fundamentais sociais (garantia do minimo)
diante da situacdo de aumento progressivo dos custos da manutencao da maquina publica e
estagnacdo de receitas tributarias 2°° | que caracterizaram algumas experiéncias de
implementagdo de Estado Social.

Assim, a redistribuicdo ou desconcentracdo de riquezas pela via da tributacao ¢
compativel com um modelo de economia liberal, mantendo-se a busca pelo equilibrio entre
liberdade e igualdade, ou igual liberdade.

Considerando que os niveis de desigualdade podem comprometer o exercicio da

liberdade das pessoas, o que resvala para a propria democracia®®’

, deve-se pensar em modelos
tributarios que possam lidar com a situagdo, sem comprometer, mas, ao contrario, auxiliando a

fomentar o desenvolvimento econdmico.

2.2.2 O caminho para a progressividade

A despeito da certeza de que os tributos podem desempenhar papel importante no
panorama de distribuicao de riquezas, a simples existéncia deles apenas garante a transferéncia
de recursos do setor privado para o setor publico?®®. E, portanto, de suma importancia que se
verifiquem propostas para modelos de tributagdo que, efetivamente, interfiram na dindmica das
desigualdades.

Milton Friedman, por exemplo, apesar de assumir os efeitos das altissimas aliquotas
progressivas que caracterizavam o Sistema Tributario dos EUA 2% em meados do século
passado nas desigualdades, tinha severas criticas acerca de outros efeitos adversos que elas
provocavam. Ele tinha a impressdo de que “essas medidas tributdrias produziram efeito

relativamente pequeno, embora ndo desprezivel, no sentido de estreitar as diferencas entre a

266 CALIENDO, Paulo. Direito tributdrio e andlise econémica do direito: uma visio critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009. P. 147.

267 Afinal, como acentua Bauman, “a principal vitima do aprofundamento da desigualdade serd a democracia”.
BAUMAN, Zygmunt. 4 riqueza de poucos beneficia todos nos? (Trad.) Renato Aguilar. Rio de Janeiro: Zahar,
2015. p. 10.

268 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributagdo e redugdo de desigualdades. Revista Juridica Luso-
Brasileira, Ano 4, n. 6, p. 105-146, 2018.

269 No periodo entreguerras, todos os paises desenvolvidos passaram a experimentar “taxas” mais elevadas, mas
os Estados Unidos foram os primeiros a ultrapassar 70%, alcangando, posteriormente, inclusive as herangas.
PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.
P. 492,
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posi¢ao média dos grupos de familias, classificadas por alguns indicadores estatisticos de
renda”?"?,

Friedman explica que os efeitos dessas aliquotas elevadas na tributagao progressiva sao
atenuados de duas formas distintas: desestimula a entrada de certas atividades; estimula a elisdo
fiscal. Por essa razao, propunha “aliquotas nominais mais baixas e ampliagdo da base tributaria,
por meio de tributacdo mais equanime de todas as fontes de renda”. Ele acreditava que isso
poderia gerar mais progressividade na incidéncia média®’!.

A estrutura mais adequada para o imposto de renda da pessoa fisica, para Friedman,
seria a de aliquota unica acima do limite de isencdo, com uma defini¢do de renda mais
abrangente e poucas dedugdes permitidas. Acrescenta a isso a extingdo do imposto de renda das
empresas, com exigéncia de distribui¢ao e tributacao dos lucros para os acionistas, pelo imposto
de renda da pessoa fisica. Defendia, ainda, a extingdo de tratamentos especiais e revogagao de
numerosas dedugdes entdo existentes?’2.

Voltado a entender que o problema a ser combatido era, de fato, a pobreza, defendia
também o imposto de renda negativo, que reside em uma espécie de subsidio do governo para
aqueles que se encontram abaixo da faixa de isen¢do, garantindo uma espécie de piso de renda
liquida, abaixo do qual ndo estaria a renda de ninguém?"3.

Friedman, no entanto, contrapde o liberalismo ao igualitarismo, explicando que,
naquele, ha uma distingdo muito nitida entre igualdade de direitos e de oportunidades e a
igualdade material ou de resultados. O liberal, para ele, defende a igual liberdade, dando “boas-
vindas” a medidas que promovam a liberdade e igualdade e talvez até aprove medidas estatais
de combate a pobreza. Ultrapassado esse ponto, € o igualitarismo que defenderd “tirar de alguns
para dar a outros”, como fundamento de “justica”. Neste caso, a igualdade conflita com a
liberdade, ndo tendo como ser, a0 mesmo tempo, liberal e igualitario®’*.

Contrapondo-se a essa crenca, em sua teoria da justica, John Rawls defende ndo apenas
o chamado imposto de renda negativo, uma espécie de complementagdo progressiva da renda
das pessoas, pelo Estado, através de transferéncias, para garantir o minimo social?’>. Na

primeira parte da sua ideia de setor de distribui¢do do Estado, defende a imposicao de impostos

sobre herangas e doacdes, com a finalidade ndo de aumentar a receita, “mas corrigir, gradual e

270 FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e liberdade. Trad. Afonso Celso da Cunha Serra. Rio de Janeiro: LTC, 2017.
p. 174.

271 Tbid. p. 174/175.

272 Ibid. p. 176

273 Ibid. p. 195.

274 Tbid. p. 198/199.

275 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 343.
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continuamente, a distribui¢cdo da riqueza e impedir concentragdes de poder que prejudiquem o
valor equitativo da liberdade politica e da igualdade equitativa de oportunidades™?’¢. Traz,
ainda, como exemplo, uma tributacao progressiva dos beneficiarios.

Na segunda parte, inclui também o financiamento do Estado através de tributos ao setor
distributivo, em razao da necessidade de que a carga tributaria seja partilhada de forma justa.
Nesse contexto, pressupondo um sistema ideal para uma sociedade bem-estruturada®’’, defende
que o sistema tributario deve se centrar na tributagdo proporcional do consumo, destinada, esta
sim, a producdo de receita para o Estado financiar os bens publicos. O indice de riqueza
tributado, neste caso, seria o quanto a pessoa retira do estoque comum de bens, podendo haver
isengdes/dedugdes para dependentes. No entanto, deixa bem claro que, dada a injustiga das
instituigdes existentes, podem ser justificados impostos sobre a renda vertiginosamente
progressivos, levando em consideracdo todos os fatores®’s.

Para Friedrich von Hayek, poucas medidas de politica econdmica que estdo
transformando a sociedade e produzindo resultados de grande projecao sdo tdo firmemente
estabelecidas e largamente aceitas, mesmo por pessoas que defendem a preservacdo de uma
economia de livre mercado, como a redistribui¢do de renda através da tributagio progressiva’®.

Por outro lado, ele tem uma visdao pessimista da progressividade e, no contexto de sua
representacdo a Escola Austriaca e da analise de dados dos Estados Unidos e Reino Unido,
entende que a sua defesa ¢ uma falacia, porque a carga que atingiria as camadas mais pobres
seria compensada pelos efeitos redistributivos do gasto do Governo?®°.

Misabel de Abreu Machado Derzi, num outro contexto, também concebe alguns
programas do governo, tidos por assistenciais, como uma espécie de restituicao parcial da alta
regressividade do sistema tributario brasileiro, possibilitando a devolugdo de impostos aos

desprovidos de capacidade economica. Mas como se fosse uma espécie de corregdo a falha. E

276 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Trad. Jussara Simdes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p.
345/346.

277 O autor pressupde que a sua estrutura basica seja regulada por uma constitui¢do justa que assegura liberdades
da cidadania igual; que sejam garantidas a Liberdade de consciéncia e de pensamento e o valor equitativo da
Liberdade politica; que haja uma justa producdo da legislacdo; que estejam asseguradas uma igualdade de
oportunidades equitativa e a igualdade de oportunidades nas atividades econdmicas e na livre escolha de ocupagao;
por ultimo, a garantia do minimo existencial pelo Estado. RAWLS, John. Uma teoria da justica. Trad. Jussara
Simoes. 4* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 342/343.

278 bid. p. 348/349.

279 HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxagdo progressiva. In. FERRAZ, Roberto. Principios e
Limites da Tributagdo, Quartier Latin: Sdo Paulo, 2005. p.741-764.

280 Tbid. p.741-764.



85

o caso do Bolsa Familia, apesar de esse efeito compensador ser negligenciado pelos politicos
it 1 démicos®8!

pragmaticos e pelos académicos=°".
Hé quem defenda que as medidas governamentais para redistribui¢do de riquezas nao

se restringem a politica fiscal (tributagao e gasto publico). Vito Tanzi explica que:

A divergéncia entre os resultados das operagoes do mercado e a desejada distribuigao
de renda leva, ou deveria levar, as politicas de redistribuigdo fiscal que os governos
introduzem ou esperam introduzir. Sdo politicas geralmente associadas a tributagdo e

gasto, mas também, ocasionalmente, com regulagdes e politica monetaria®®2,

Acrescenta, ainda, o autor que:

O que poderia ser chamado de mdo invisivel do governo, em todas as suas
manifesta¢des, desempenha um papel muito maior na distribuicdo de renda do que a
maioria das pessoas imagina. Isso significa que a distribui¢do de renda que a maioria
da populaggo pode considerar desejavel pode ndo exigir apenas as politicas ex post
explicitas, visiveis e redistributivas do governo, desempenhadas por impostos e gastos
publicos, que levam a fortes reagdes negativas por parte de alguns paises. Pode exigir
também outras acdes, incluindo especialmente reformas destinadas a tornar o
funcionamento da economia diferente e mais neutro do que €, e pode exigir que os
governos se tornem menos expostos a manipulagdes e favoritismos?33.

Essa analise decorre de propostas recorrentes de regulagcdo voltadas para alguns setores
da economia, que costumam ser identificados como vildes tanto na concentragdo de riquezas,
como na consequente manipulagdo de decisdes politicas importantes, através do poder que

detém?®*.

281 A autora esclarece que “o programa Bolsa Familia ¢, a rigor, plenamente misto. Seu carater assistencial ndo se

perde, pois somente ¢ pago as familias de baixissima renda, que certamente, ndo auferem quantia suficiente e
indispensavel a manutengdo da vida. Entretanto, deveria configurar ainda reparacdo parcial da alta regressividade
do sistema tributario brasileiro ¢ possibilitar devolugdo de impostos a todos aqueles desprovidos de capacidade
econdmica que, no entanto, suportam-lhes o 6nus que lhes sdo transferidos nos pregos das mercadorias ¢ dos
servigos de alta necessidade que adquirem. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Guerra fiscal, bolsa familia ¢
siléncio (relagdes, efeitos e regressividade). Revista Juridica da Presidéncia. Brasilia. v. 16, n 108, Fev. 2014/Mai.
2014, p. 39-64.

282 Tradugdo livre de: “The divergence between the results from the operations of the market and the desired
income distribution leads, or should lead, to the explicit redistributive fiscal policies that the governments
introduce or are expected to introduce. These policies are often associated with taxing and spending but also
occasionally with regulations and monetary policy”. TANZI, Vito. Termites of The State. Crambridge: Cambridge
University Press, 2018. p. 192.

283 Tradugdo livre de: “What could be called the invisible hand of the government, in all its manifestations, plays
a much larger role in the distribution of income than most people realize. This means that the income distribution
that the majority of the population might consider desirable might not require only the explicit, visible, and
redistributive ex post policies of the govern- ment, played with taxes and public spending, that lead to strong
negative reactions by some. It may also require other actions, including especially reforms aimed at making the
working of the economy different, and more neutral, than it is, and it may require that governments become less
exposed to manipulations and cronyism”. TANZI, Vito. Termites of The State. Crambridge: Cambridge University
Press, 2018. p. 199.

284 Essa critica costuma ser voltada para o mercado financeiro e para o panorama atual dos direitos de propriedade
industrial. Entre publica¢des mais recentes, além da obra de Vito Tanzi, a critica pode ser encontrada em: CHANG,
Ha-Joon. 23 coisas que ndo nos contaram sobre o capitalismo. Trad. Claudia Gerpe Duarte. Sdo Paulo: Cultrix,
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Corroborando com a critica de Tanzi, entretanto, ha quem defenda também a utilizacao
da tributacdo de alguns setores da economia que costumam ser os vildes da concentracao de
riquezas nas analises do Séc. XIX. Acerca do mercado financeiro, Joseph Stiglitz, por exemplo,
defende que “uma sobretaxa forgaria os bancos a internalizarem os custos efetivos do seu risco
e melhoraria a eficiéncia econdmica, protegendo, ao mesmo tempo, os contribuintes dos custos

inerentes as institui¢des falidas™?%.

E preciso encarar que a regulagdo especifica dessas atividades que acabam sendo
consideradas vilas na concentragdo de riqueza no mundo atualmente ¢ também medida que deve
ser considerada eficaz e talvez até mais do que a tributagdo, nesse cenario especifico.

Apesar dessa consideragdo, ndo se pode negar que a tributagdo das pessoas continua
tendo um papel fundamental na redistribui¢iio de riquezas dentro de um modelo liberal. E certo
que, diante do desenvolvimento das configuracdes da economia, nao se pode dizer, ja no Séc.
XXI, que seja a Ginica medida. E essencial que, junto com ela, adotem-se outras medidas
governamentais para alterar a concentracao de riqueza naturalmente gerada pelas atividades de
mercado.

No modelo liberal, a tributacdo permite que a atuagdo estatal promova o combate a
desigualdade, mediante prestagdes positivas destinadas aos mais pobres, financiadas com
recursos provenientes da tributacdo dos mais ricos, promovendo, assim, uma redistribui¢do de
renda. Além disso, a tributagdo de grandes riquezas pode gerar efeito, sim, na concentragao de
rendas?®.

Eduardo Fagnani e Pedro Rossi entendem que a revisdao do modelo de tributagao deve
estar no centro de um projeto de desenvolvimento social. Ele pode colaborar com esse projeto
de duas formas: “Em primeiro lugar, na promoc¢ao da distribuicao de renda, o que amplia a
renda das familias e estimula o mercado interno. Em segundo lugar, no financiamento do
investimento social, outro vetor dindmico do desenvolvimento”?%’.

Os mesmos autores explicam que a desigualdade de renda gerada pelo mercado (antes

dos impostos e transferéncias governamentais) tem um nivel semelhante, tanto na América

2013; e STIGLITZ, Joseph E. 4 economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia Americana
e promover a prosperidade global. Trad. Sara M. Felicio e Paulo Tavares. Lisboa: Bertrand, 2017.

285 STIGLITZ, Joseph E. A4 economia mais forte do mundo: um plano para revitalizar a economia Americana e
promover a prosperidade global. Trad. Sara M. Felicio e Paulo Tavares. Lisboa: Bertrand, 2017. p. 138.

286 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributagdo e desigualdade social no Brasil. In: Estado fiscal e tributagdo. Luis Cesar
Souza de Queiroz, Marcus Abraham, Carlos Alexandre de Azevedo Campos (org.). Rio de Janeiro: LMJ Mundo
Juridico, 2015. p. 127-154.

287 FAGNANI, Eduardo; ROSSI, Pedro. Desenvolvimento, desigualdade e reforma tributaria no Brasil. In: 4
reforma tributdria necessaria: diagnosticos e premissas. Eduardo Fagnani (org.). ANFIP - Associagdo Nacional
dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, FENAFISCO — Federac¢do Nacional do Fisco Estadual e
Distrital, 2018. p. 141-160.



87

Latina, quanto na Europa ou nos paises da OCDE. O que os diferencia ¢ a distribui¢do de renda
disponivel, qual seja, aquela identificada ap6s o desconto dos impostos diretos pagos e o
acréscimo das transferéncias da Seguridade Social. Os autores apontam que “a melhora
expressiva nos casos da Unido Europeia e da OCDE decorre tanto de um sistema tributario
extremamente progressivo, quanto de um sistema de transferéncias de renda muito mais
significativo e importante”?%®, Destacam, portanto, a necessidade de avan¢o da América Latina,
especialmente do Brasil, nesse quesito.

Nao ha como negar, portanto, que a progressividade dos tributos deve servir como
instrumento eficaz de redistribui¢do de riquezas no modelo liberal, a partir da concepgao de que
o nivel atual de desigualdade e concentracdo de riquezas prejudica tanto o crescimento
econdmico como o desenvolvimento e fortalecimento da democracia.

Quando se colocam as propostas nesses termos, pode-se encontrar uma certa resisténcia,
por exemplo, daqueles com mais afinidade as teorias de Friedman ou Hayek, trazidas para
enriquecer o debate acerca do fundamento econdmico desta tese. Isso porque ¢ possivel que se
temam niveis de tributacdo confiscatorios para se obter uma efetiva progressividade sob o
manto da redistribui¢do de riquezas. Outro fator de resisténcia ¢ decorrente da (justa)
constatacdo de ineficiéncia do Estado Brasileiro com os gastos publicos, no ambito do que se
argumenta que nao haveria efetiva redistribuicdo de riquezas apenas mediante a tributacdo
progressiva. Seria necessaria a revisdo dos gastos publicos e que os gastos fossem efetivamente
voltados para o desenvolvimento social.

Essas preocupacdes sdo importantes € nao podem ser ignoradas. A tributagdo nao pode
ser confiscatodria, tendo em vista que a propriedade privada ¢ um direito fundamental no direito
brasileiro. Efetivamente, em tese, ndo se consegue uma redistribuicao apenas na arrecadagao,
se nao houver uma revisao do gasto publico.

Diante dessas preocupacdes € que se reforca a importancia da abordagem das politicas
de austeridade que foi trazida neste capitulo. O cendrio brasileiro € peculiar em alguns aspectos,
o que faz com que algumas medidas tributérias, em certa medida até dbvias, possam acarretar
mudangas estruturais sem esbarrar nessas preocupacoes.

Como se verificard no capitulo 3, o Sistema Tributario Brasileiro € regressivo. Em

outros termos, os tributos suportados pelos mais abastados sao proporcionalmente menores do

288 FAGNANI, Eduardo; ROSSI, Pedro. Desenvolvimento, desigualdade e reforma tributaria no Brasil. In: 4
reforma tributdria necessaria: diagnosticos e premissas. Eduardo Fagnani (org.). ANFIP - Associagdo Nacional
dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, FENAFISCO — Federagdo Nacional do Fisco Estadual e
Distrital, 2018. p. 141-160.
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que aqueles que t€ém menores recursos, especialmente os trabalhadores. O Sistema Tributario
Nacional, portanto, ndo ¢ indiferente a distribui¢do de riquezas no Brasil, mas corrobora com a
sua estrutura atual. E uma das vertentes estatais que atesta a concentracdo de riquezas e,
portanto, € possivel que seja considerado injusto diante de qualquer vertente filosofica, mas
especialmente diante daquelas que consideram a igualdade como um valor de justica.

Sendo assim, respeitar a propriedade privada, através de desenhos que ndo alcancem
uma tributagdo confiscatoria ndo € um empecilho para a construcao de um sistema mais justo,
voltado ao desenvolvimento econdmico através do desenvolvimento social.

Também ¢ possivel que, no cenario especifico do Brasil, um desenho tributario mais
justo tenha uma interferéncia positiva direta na distribui¢do de riquezas, através da desoneragao
dos mais pobres e tributagcdo direta proporcionalmente mais elevada dos mais ricos.

Note-se que, se a tributagcdo no Brasil fosse ao menos proporcional, o que nao se
verifica, ela poderia ser indiferente a distribui¢do, mas isso apenas em tese. Como, atualmente,
a tributagdo, considerando os diferentes tributos em conjunto, € regressiva, a tributacao
proporcional ja faria efeito atenuante da atuacdo estatal que corrobora com a concentragao.

Uma tributacdo voltada a progressividade, atendendo a tais preocupagdes, acarretara,
do ponto de vista econdmico, um efeito proveitoso no cenario da distribui¢ao de riquezas no
Brasil, ainda que os gastos publicos permanecam intactos.

Nao se quer dizer, com isso, que, para uma efetiva e ideal redistribuicdo de riquezas, a
revisdo dos gastos publicos ndo seja necessaria. O que se quer dizer € que, diante do cendrio
atual, uma reforma tributaria voltada a progressividade acarreta, sim e por si s0, uma
contribuicao importante para a distribui¢ao de riquezas no Brasil, uma vez que, a0 menos, o
Estado deixaria de retirar dos mais pobres o seu proprio financiamento.

Acrescente-se a isso que uma reforma tributaria que enfrente a questao das desoneracdes
acabaria por enfrentar também uma revisao, ao menos que pontual, do gasto publico indireto.
Em termos praticos, se o Estado deixar de financiar beneficios para os mais ricos através da
contribuicao dos mais pobres, ja acarreta um choque bastante significativo para a distribuicao
de riquezas no Brasil.

No entanto, para alcancar os objetivos de uma tributacdo justa em uma sociedade
democratica, ha que se enfrentar outros problemas que acabam interferindo para que a
regressividade exista no Brasil. Para isso, debrugar-se-4 nos proximos capitulos sobre questdes
técnicas a respeito da progressividade e das questdes federativas ligadas a tributacao que lhe

servem de empecilho.
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3 PROGRESSIVIDADE NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

De acordo com o dicionario da lingua portuguesa, “progressivo” significa aquilo “que

2 (13

tem desenvolvimento gradual”, “que faz progressos”, “que representa uma evolu¢do, ou até

“que se torna cada vez maior”?%°,

Em termos de ciéncias econdmicas e sociais, pode-se dizer que “um imposto ¢
progressivo se a sua ‘taxa’ € mais alta para os mais ricos e mais baixa para os mais pobres”%°,

Juridicamente, verifica-se, em geral, a progressividade em uma razao existente entre a
aliquota e a base de calculo de determinado tributo. Assim, no caso de um imposto progressivo,
a sua aliquota percentual crescerd conforme cresga a base de célculo. O contrario aconteceria
se o imposto fosse regressivo € seria proporcional se a aliquota percentual permanecesse
idéntica, pouco importando o valor da base de calculo®'.

Ja no século XIV, mais especificamente em 1377, a tributagdo fixa tornou-se
extremamente impopular, por tributar com a mesma aliquota pobres e ricos, além de sujeitar
pessoas falidas e assalariadas aos impostos diretos?*2.

Dois anos depois, registra-se o surgimento da mesma exagao, instituida pelo governo
britdnico, com valores distintos por faixa, sujeitando a todos conforme sua posi¢cao na

sociedade?”?.

Apds um ano, nova tentativa foi feita. Um tributo fixo de no minimo um e no maximo
sessenta centavos para cada individuo foi instituido, de modo que, em média,
arrecadasse seis centavos por pessoa. Fala-se em arrecadagdo média, pois todos teriam
que pagar de acordo com sua condi¢go financeira. (...) A intencdo com esse tributo
era que os ricos ajudassem os pobres?*4.

Era “uma forma primitiva de expressar a filosofia da capacidade contributiva”, através

de uma contribui¢do voluntaria fixada conforme a capacidade de cada individuo®®>.

289 Disponivel em < http://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/progressivo/ >
Acesso em 01/02/2018.

290 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 482.

21 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 7* ed. S3o Paulo: Saraiva, 2017. p. 401.

292 Registra-se que essa tributagdo foi verificada em 1377, durante a Guerra dos Cem anos entre Franga e Inglaterra
(1337-1453), através de um tributo de quatro moedas por pessoa, com excegdo apenas aos indigentes e de uma
quantia menor para o clero. GRAPPERHAUS, Ferdinand H. M. O tributo ao longo dos tempos: uma historia em
imagens — Historias do segundo milénio: tributagdo na Europa (1000 a 2000), nos Estados Unidos da América
(1765 a 1801) e na india (1526 a 1709). Traduzido por André Mendes Moreira. Belo Horizonte: Forum, 2019. p.
4.

293 Tbid. p. 84.

294 Ibid. p. 84.

2 Tbid. p. 84/85.
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Apesar desses registros, a tributacdo fixa por faixas nao perdurou desde entdo. Retornou,
pontualmente em 1513, em 1614 e de 1696 a 170226, Esses primeiros registros demonstram
muita dificuldade em se implementar esse tipo de tributacdo, especialmente devido a
dificuldades das autoridades administrativas da época.

A progressividade, entretanto, € uma realidade nos sistemas tributarios atuais, a0 menos
como uma forma de tributagdo com base na capacidade contributiva. E ndo ¢ recente a sua
contemplagdo pelo sistema tributario brasileiro.

No entanto, ora concebida como principio, ora como regra no Sistema Tributario
Nacional, a progressividade foi prevista pela Constituicao Federal de 1988 apenas em carater
pontual, em relacdo a alguns impostos.

Isso refletiu o posicionamento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal por certo
periodo, através de uma interpretacao literal do texto constitucional.

Em precedentes mais recentes, o Supremo Tribunal Federal acabou reconhecendo a
regularidade de adogdo da regra da progressividade para alguns outros impostos, a mercé de
qualquer previsao expressa da Constituicdo, o que, possivelmente, represente uma mudanga de
paradigma.

Além da regra de progressividade expressamente prevista na Constituicao Federal, em
relacdo a alguns tributos, € possivel identificar um principio geral da progressividade, implicito
no Sistema Tributario Nacional, como decorréncia da fungdo precipua dos tributos, em
consonancia com os objetivos fundamentais do Estado brasileiro.

Como principio geral e implicito, o seu contetido e alcance pode ser encontrado na
presente ordem constitucional, tecendo sobretudo uma critica a sua sistematica violacdo pela
forma como esta construido o Sistema Tributério Brasileiro, principalmente no que diz respeito
a distribuicao da carga tributaria pelas faixas de rendas dos cidadaos.

Para cumprir com esse objetivo, o presente capitulo se inicia com a concepgao atual,
comum e explicita sobre a progressividade na Constitui¢do Federal de 1988, uma abordagem,
portando, mais dogmatica. Posteriormente, investigar-se-4 a possibilidade de adocdo da
estrutura de principio para a norma juridica da progressividade, extraindo-se o seu contetido
implicito, a partir de outros principios constitucionais. Na segunda parte desse capitulo, serdo

utilizados dados extraidos de pesquisas sobre a carga tributaria brasileira para demonstrar a

¢ GRAPPERHAUS, Ferdinand H. M. O tributo ao longo dos tempos: uma historia em imagens — Historias do
segundo milénio: tributacdo na Europa (1000 a 2000), nos Estados Unidos da América (1765 a 1801) e na India
(1526 a 1709). Traduzido por André Mendes Moreira. Belo Horizonte: Féorum, 2019. p. 85.
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violacao a norma da progressividade no Brasil, apontando, desde ja, os principais problemas

que servem de entrave a sua implementagao pratica.

3.1 A regra da progressividade na Constituicio de 1988

Pode-se dizer que, apesar de muitos representantes da doutrina do direito tributario a
denominarem como principio, em sua previsao constitucional, a norma da progressividade ¢
trazida mais como estrutura de regra, tendo por regras normas que possuem maior rigidez,
descritivas de comportamentos devidos ou atributivas de poder?®’.

A Constituigdo Federal de 1988, quando tratou do imposto sobre a renda, determinou
que este sera informado pelo “critério” da progressividade (art. 153, §1°, I, da CF). No que diz
respeito ao imposto sobre a propriedade rural, determinou que ele “sera progressivo e tera suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de propriedade improdutivas™ (art. 153,
§4°, 1, da CF). Quanto ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, previu que
este serd progressivo em razao do valor do imovel (art. 156, §1°, 1, da CF), previsao esta incluida
pela Emenda a Constituigao n° 29 de 2000, além de ser progressivo no tempo, quando nao
estiver cumprindo a fungdo social da propriedade nem o parcelamento compulsorio (art. 182,
§4°, 11, da CF).

Nesse sentido, a Constituicdo efetivamente s6 prevé a progressividade como critério
para definicao das aliquotas do imposto sobre a renda e do imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana. Em relacio ao imposto sobre a propriedade territorial rural, a
progressividade prevista ndo trata de uma elevagdo da aliquota, em razdo do aumento da base
de célculo, mas sim de um mecanismo para estimular a funcdo social da propriedade rural.
Neste ultimo caso, a progressividade se verifica quando a aliquota varia em razao da
produtividade ou nao da propriedade rural.

Em todos os casos, portanto, a progressividade funciona como uma técnica para a
defini¢do dos aspectos quantitativos da obrigacao tributaria (aliquota, em funcao da base de
calculo ou de algum comportamento esperado do proprietario de bens imdveis).

Provavelmente em razdo dessas previsdes constitucionais, sua interpretacao se deu de
forma bem literal, aplicando-se apenas nos casos especificos em que ha previsdo expressa,

conforme se verifica da posi¢ao consolidada do Supremo Tribunal Federal ao longo do tempo,

297 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo de principios juridicos. 4* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 89.
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a teor das sumulas 656 ¢ 6682%%. O STF, portanto, aplicava a progressividade mais de modo
“tudo-ou-nada”, como norma de definicdo da forma como o poder de tributar deveria ser
exercido, de acordo com as expressas previsoes constitucionais.

Apesar dos indicios de alteracdo desse posicionamento recentemente, como se verificara
adiante, pode-se perceber que a progressividade nao foi, em geral, concebida como um ideal ou

diretriz no Sistema Tributario Nacional, nem foi interpretada como principio geral do sistema.

3.2 A progressividade como principio

A partir de uma unido de defini¢des de autores como Humberto Avila2%®, Luis Roberto

300 " Karl Larenz®'!, Robert Alexy3°> e Ronald Dworkin®*, podem-se conceber

Barroso
principios como normas carregadas de ideias diretrizes valorativas para orientar (e vincular) o
Estado e os individuos (seus destinatarios) na criagcdo e aplicagdo de outras normas, em busca
de um “estado ideal das coisas”. Podem, assim, ser concebidos, a0 mesmo tempo, como normas
finalisticas e como pautas de valoragao.

Galledo Peragon concebe a progressividade como principio e regra. Assim, a
progressividade, em abstrato, ¢ um principio que informa o sistema tributario e que nao pode
ser dispensado se o objetivo ¢ que o sistema seja justo. No entanto, em concreto, ¢ um
instrumento técnico que possibilita uma igualdade de fato3%4.

No ordenamento juridico brasileiro, a progressividade foi prevista como regra, como
técnica de tributagdo atinente a algumas figuras tributarias especificas, como visto no item
anterior. Entretanto, a previsdo da progressividade como principio, em abstrato, como diretriz
para alcancar um estado ideal de igualdade, ndo € necessaria para reconhecé-lo como parte do

ordenamento juridico brasileiro, uma vez que o fundamento moral e juridico da tributacao, este

2% Stmula 656 do STF: “E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de
transmissdo inter vivos de bens imoveis - ITBI com base no valor venal do imével”; Sumula 668 do STF: “E
inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas
progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana”.
299 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

300 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituigdo. 6* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.

301 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugdo José Lamego. 3* Ed. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 1997.

302 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo por Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2008.

303 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducido e Nelson Boeira. 3* Ed. Sao Paulo: WMF Martins
Fontes, 2010.

394 GALLEDO PERAGON, José Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. P. 169.
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explicito na Constituig¢do, leva-nos a conclusdo natural de que a progressividade ¢, sim, também
um principio norteador de todo o sistema tributario®®>.

E 6bvio que ndo se quer, assim, dizer que a previsdo constitucional desse principio ndo
faria qualquer diferenca, principalmente do ponto de vista interpretativo. O que nao se pode ¢
condicionar a sua aplicagdo a expressa previsao constitucional, o que, de acordo com Ricardo
Lodi Ribeiro, “esvazia mortalmente o principio da capacidade contributiva”, no contexto do
Estado Democratico de Direito3%.

Assim, podemos dizer que a progressividade pode ser, ao mesmo tempo, uma regra e
um principio. No caso do Sistema Tributdrio Nacional, sua estrutura de regra ¢ indubitavel.

Entretanto, ¢ necessario explicitar os fundamentos para que lhe possa atribuir, também, a

estrutura de principio.

3.2.1 O fundamento moral para o Sistema Tributario Nacional

Do ponto de vista do fundamento moral, a Constituicao Federal de 1988 jamais admitiria
um ideal de justica libertario, uma vez que imp0s ao Estado o dever de “erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°, III, da Constituicao
Federal). Na mesma medida em que previu a garantia da liberdade, exigiu a promogao da
igualdade, através do parametro da solidariedade.

O ideal moral de justica a ser perseguido pode ser identificado como um ideal liberal,
no contexto do Estado Democratico Fiscal®”’, objetivando, portanto, um equilibrio entre a
liberdade e igualdade, e impondo, sobretudo, agdes positivas do Estado na erradicagdo da
pobreza e da marginalizagdo, para reduzir as desigualdades. Pode-se afirmar, com base nisso,
que esse ideal admite a concepcao liberal com tendéncias igualitarias que foi identificada como
premissa para o presente trabalho no Capitulo 1.

Pode-se dizer que a Constitui¢ao adota a teoria da justi¢a pds-positivista, com a ideia de

que a justica social oferece conteido que se aproxima da necessidade de redistribuicao de

305 Para Galledo Peragén, “la constitucionalizacion de la progressividad devine a favor de su eficacia juridica, por
cuanto es un criterio informador del ordenamiento juridico que no puede ser menospreciado”. GALLEDO
PERAGON, José Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. p. 169.

306 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de direito constitucional tributdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 216.
307 De acordo com Ricardo Lobo Torres, “No Estado Democratico Fiscal, que é o Estado da passagem do século
XX para o século XXI, também chamado de Estado Pos-Positivista ou Estado da Sociedade de Risco, a liberdade
adquire a fei¢do de igual liberdade e se caracteriza como a liberdade que se aproxima da justica na mesma equagao
valorativa”. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: Valores e
principios constitucionais tributarios. Vol. II. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 80.
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rendas, protegendo os mais fracos, mais pobres etc., guiada por principios como o da
solidariedade®®®,

Nesse contexto € que entra o sistema tributario. Para Klaus Tipke e Jachim Lang, na
escolha dos indicadores de capacidade contributiva, ¢ importante saber para qual sociedade
deve ser construido o sistema tributario: se a sociedade da énfase a redistribuicdo e a
distribuicao igualitaria do capital, a tributacdo deve se dar o mais cedo possivel, antes do
consumo; no entanto, se a sociedade for construida de acordo com os ideais liberais ¢
individualistas, o Estado deve esperar até que o cidaddo consuma (o Estado protege a poupanga
e 0 investimento, permitindo a formagdo do bem privado)3®.

No contexto social e econdmico de concentracdao de riquezas, pode-se extrair o dever
estatal de promover a redistribuicao de riquezas, e o critério de distribui¢ao do 6nus tributario,
portanto, pode ser o “principio do sacrificio cada vez maior”, concebido por Liam Murphy e
Thomas Nagel, de acordo com o qual “a tributacdo justa impde fardos maiores aos mais
ricos™10,

Nao se deve, portanto, partir para a construgdo de um sistema tributario ideal apenas
com base na ideia de justa distribuicao das cargas. Essa questdo ndo deve ser separada da
questdo de saber se 0 governo realiza ou ndo justica distributiva’!!.

Essa ndo ¢ uma constatagdo dbvia e muito menos acolhida pacificamente pela doutrina
do Direito Tributario. Klaus Tipke e Joacquim Lang, por exemplo, distinguem justi¢a fiscal do
que denominam de “postulado ético-social da redistribuicdo”. Para os autores, a justica fiscal
somente se realiza a partir da imposi¢cao com base na capacidade contributiva. Ja a correcado das
desigualdades por meio da imposi¢ao trata-se de normas com finalidade social. Entendem,
portanto, que a adocdo da justica redistributiva pela imposi¢do evapora a harmonia de
propositos de justica fiscal e eficiéncia’!?,

No entanto, partindo da constatagdo empirica da profunda desigualdade social,

caracterizada pela excessiva concentragdo de riquezas, de um lado, e pobreza e miséria, de

outro, percebe-se que a iniciativa privada, sozinha, ndo promove redistribuicao. Assim, “a ideia

308 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: Valores e principios

constitucionais tributarios. Vol. II. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 112/119.

309 TTIPKE, Klaus. LANG, Joachim. Direito Tributério (Steurrecht). Volume I. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2008. p. 211.

310 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade: os impostos e a justica. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. p. 42/43.

3 bid. p. 21.

312 F por isso que os autores entendem que a progressividade nio resulta do principio da capacidade contributiva.
TIPKE, Klaus. LANG, Joachim. Op. cit. nota 308. p. 395.
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de tributacdo de acordo com a capacidade contributiva ¢ entendida em funcao da nogao de que
a justica exige uma redistribui¢do outra que nio a efetuada pelo mercado™'3.

A partir dessa concepgao, pode-se extrair que o fundamento da filosofia moral adotado
no Capitulo 1 deste trabalho estd em consonancia com o paradigma de justi¢a que se extrai da
Constitui¢ao de 1988. E, para a construcao do sistema financeiro e tributario ideal no Brasil, ¢
preciso atentar para o critério redistributivo, com base na solidariedade social. Tendo em vista
que um dos objetivos que se extrai para o Estado brasileiro ¢ a construcao de uma sociedade

solidaria, o objetivo de erradicar a pobreza e a marginaliza¢ao ndo deve ser alcancado apenas

pela acdo positiva do Estado, mas depende de uma atuacdo solidaria de cada cidadao.

3.2.2 A funcdo dos tributos no Estado Brasileiro

No que diz respeito ao fundamento dogmatico, a sua busca se dé através de incursao no
proprio ordenamento juridico brasileiro, tendo por base os valores basicos adotados pela
Constitui¢ao Federal de 1988. Para esta averiguagdo, deve-se ter em conta a critica levantada
por Ricardo Lobo Torres, acerca da segregacao do Direito Tributario com o Direito Financeiro,
0 que causou € causa prejuizos no nosso desenvolvimento3'4.

O Direito Tributario ndo pode mais ser visualizado de forma segregada, apenas como
um conjunto de direitos e garantias do contribuinte, como reflete, de certa forma, o Capitulo I
do Titulo VI, da Constitui¢cao Federal, intitulado de “do Sistema Tributario Nacional”. E preciso
situar efetivamente a tributagdo como instrumento para a aferi¢do de receitas publicas, o que
deve ser compreendido dentro da instrumentalidade da atividade financeira do Estado,
direcionada para a promog¢ao dos objetivos estatais (satisfagdo das necessidades publicas
definidas pela Constitui¢do).

Dessa forma, a construcao de um sistema tributario ideal deve concebé-lo como parte
integrante do direito financeiro, dentro da dinamica da atividade financeira do Estado, tendo
por objetivos fundamentais: construir uma sociedade livre, justa e solidéaria; garantir o

desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades

313 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade: os impostos € a justica. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. p. 43

314 Para Ricardo Lobo Torres, “grande parte dos problemas das finangas publicas atuais, no Brasil e no estrangeiro,
veio do corte observado entre poder de tributar e poder de gastar, ou entre Direito Tributario e Direito Financeiro,
que conduziu a irresponsabilidade fiscal e a propria crise fiscal que desestruturou o Estado de Bem-Estar Social”.
TORRES, Ricardo Lobo. O Poder de Tributar no Estado Democridtico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(Coord.). Direito e Poder. Estudos em homenagem a Nelson Saldanha. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 460-504.
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sociais e regionais; € promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor
idade e quaisquer outras formas de discriminagao (art. 3° da Constituicdo Federal).

Para Marco Aurélio Greco, a indicacao de objetivos “nao ¢ mera declaragdo de boas
intencdes”, mas condicionante para mecanismos € instrumentos criados no exercicio das
competéncias constitucionais!>.

Marciano Godoi explica que tal objetivo leva a duas posturas: a menos exigente
responde que uma sociedade solidaria ¢ aquela que reconhece, valoriza e incentiva que seus
cidaddos pratiquem atos solidarios; a postura mais exigente entende que uma sociedade
solidaria ¢ aquela que se ergue sobre os pilares de sustentacao efetivamente solidarios. O autor
se posiciona pela postura mais exigente, por entender que “se os pilares de sustentacao de uma
sociedade descuidam por completo da solidariedade entre os cidadaos, ndo serdo praticas ou
acoes solidarias mais ou menos isoladas ou mais ou menos episodicas que tornardo essa
sociedade verdadeiramente solidaria™'®,

Assim, como bem ressalta Ricardo Lobo Torres, “o dispositivo deve ser entendido como
norma programatica e exortativa para o trabalho do legislador e ndo como declaracdo de
principios juridicos™!”. O art. 3° da Constitui¢do, portanto, deve ser concebido como pauta de
realizagdo para o Estado.

Ou seja, a assuncao da responsabilidade pela construgao de uma sociedade solidaria ndo
deve ser vista apenas do ponto de vista dos cidaddos diante dos seus semelhantes, mas também

318

do angulo do Estado para a sociedade’'®. Marco Aurélio Greco vai além e afirma que o

estabelecimento de um objetivo fundamental faz com que todos os instrumentos e categorias
existentes devam ser utilizados e concebidos em sua dire¢io’'’.

A partir da identificacdo dos objetivos fundamentais para os quais o Estado estd
direcionado, a proposta de um sistema financeiro e tributdrio deve ter como ponto de partida (e
de chegada) o alcance desses objetivos.

Tendo, portanto, como parametro a Constituicdo Federal de 1988, pode-se chegar a

mesma conclusdo que Francesco Moschetti chegou a respeito da Constituicao Italiana: o dever

315 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagio. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano
Seabra de (Orgs.). Solidariedade social e tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 168-189. p. 172.

316 GODOI, Marciano Seabra de. Tributo e Solidariedade Social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano
Seabra de. (Org.). Solidariedade Social e Tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 148.

317 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: Valores e principios
constitucionais tributarios. Vol. II. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 48.

318 GRECO, op. cit. nota 314. p. 173.

319 1bid. p. 175.
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de todos de concorrer com os gastos publicos em virtude de suas capacidades contributivas ¢
expressdo do dever de solidariedade econdmica, politica e social®?°.

Ernani Contipelli refor¢a ainda que a proposta da solidariedade social em torno de um
ambiente de cooperacdo reciproca marcado pela ideia de dignidade social leva a “participacao
financeira do membro da comunidade na efetivacdo do programa de acdo constitucional
destinado ao atendimento do bem comum com o cumprimento de seu dever de colaboragao de
pagar tributo”3?!,

O Sistema Tributario, assim, deixa de ser mero instrumento de geracao de recursos para
o Estado, para ser verdadeiro instrumento para a realizacdo dos seus objetivos fundamentais3?2.
Adota um lugar central no Estado Democratico de Direito, como seu pressuposto funcional,
tendo como fundamento a nogao de que a tributagdo tem também como sentido “cumprir com
o carater solidario e redistributivo via arrecadagio™?3.

Nabais destaca essa funcdo dos impostos como extrafiscal (em contraposicao a fungao
fiscal, ou seja, mera arrecadacao de recursos), reconhecendo ser nao apenas admissivel, mas
constitucionalmente exigivel, como decorréncia da modelacdo econdmico-social em que o
estado social se materializa, ndo podendo o Estado dispensar o seu mais importante instrumento
(os impostos)>?4,

Construir uma sociedade solidaria, entretanto, ndo deve ser apenas um objetivo
extrafiscal da tributacdo, mas o cerne da sua existéncia, adotando fei¢cdes propriamente fiscais.

A solidariedade, como critério norteador da constru¢do do Estado e, portanto, do

Sistema Tributario Nacional, levara a uma concepgao propria de capacidade contributiva como

critério de justica fiscal3?>.

320 MOSCHETTI, Francesco. El Principio De La Capacidad Contributiva. In. AMATUCCI, Andrea (Org.).
Tratado de Derecho Tributario, 2001, v. I, p. 241/242.

321 CONTIPELLI, Ernani. Solidariedade social tributdria. Sao Paulo: Almedina, 2010. p. 221.

322 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagio. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano
Seabra de (Orgs.). Solidariedade social e tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 168-189. p. 177.

323 BUFFON, Marciano; MATOS, Mateus Bassani de. Tributacdo no Brasil do século XXI: uma abordagem
hermeneuticamente critica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 145.

324 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional
do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2015. p. 244. Para Nabais, “a fungdo economica ¢ a fungéo
fiscal dos impostos em rigor ndo se apresentam contrapostas nem separadas, mas sim imbricadas numa relagdo de
reciproca dependéncia. (...) a fung@o econdmica da tributagdo prima facie extrafiscal tenha assim carater fiscal”
(p. 234).

325 Para Francesco Moschetti, “solidariedade e capacidade contributiva sdo dois aspectos da mesma realidade”: de
um lado, a solidariedade requer o critério de reparti¢do conforme a capacidade contributiva; de outro, a assungéo
da capacidade contributiva como fundamento para reparti¢do dos tributos indica uma visdo da relagdo entre
cidaddos e sociedade que ndo se baseia no individualismo, mas numa sintese dos ideais de liberdade e socialidade
que ¢é propria do solidarismo (tradugédo livre). MOSCHETTI, op. cit. nota 319. p. 243.
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Afirmar intimas relagdes entre solidariedade e tributo e o reconhecimento da existéncia
de um dever fundamental de pagar impostos ainda pode ser mal compreendido pelos brasileiros.
Marciano Godoi explica as possiveis razdes para isso: tradigdo positivista hegemdnica na
doutrina do Direito Tributario das ultimas décadas; longo periodo de autoritarismo que se
seguiu ao golpe de 1964; excessiva postura garantista oferecida pelo Direito Tributario;
reduzida abertura da maioria da doutrina a contatos e investigagdes da doutrina e jurisprudéncia
estrangeiras®?°.

Por outro lado, pode-se vislumbrar que a funcao dos tributos esté tdo intimamente ligada
aos objetivos fundamentais que a demanda pela construcao de uma sociedade livre, justa e
solidaria encontra-se em consonancia, neste aspecto, com a demanda pelo desenvolvimento.

De acordo com Galledo Peragon, os Estados menos desenvolvidos tém a ideia de que a
tributacdo progressiva ¢ uma das ideias centrais para o desenvolvimento, que esse tipo de
sistema tributario ¢ indicativo de pais civilizado, reconhecendo que a igualdade ndo se alcanca
apenas com o simples funcionamento das for¢as econdmicas e sociais®?’. Espelhar-se em
modelos tributarios adotados pelos paises desenvolvidos significa adotar um sistema tributario
progressivo, o que também corrobora com a realizacdo dos demais objetivos fundamentais.

Investigar a fungdo dos tributos no Estado brasileiro leva, portanto, a constatacao da
intima relacao entre tributacao e solidariedade e faz com que a progressividade seja elevada de
uma simples técnica de definicao de aliquotas para alguns impostos especificos, para uma ideia

diretriz de todo o sistema.

3.2.3 A progressividade como principio geral implicito no Sistema Tributario Nacional

Apo6s estabelecer os delineamentos da progressividade como regra e como principio,
verifica-se que ha uma evidente distingdo entre o carater progressivo de um imposto particular
e o carater progressivo da carga de todo um sistema tributario®2®,

Mesmo garantindo a tributacao progressiva da renda (a0 menos em tese), uma tributacao
indireta sobre as rendas mais baixas pode tornar o sistema, como um todo, regressivo, como
acontece no Brasil. Neste caso, pode ser que a regra da progressividade do imposto sobre a

renda esteja sendo atendida, a despeito do distanciamento consideravel do sistema a realiza¢do

326 GODOI, Marciano Seabra de. Tributo e Solidariedade Social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano
Seabra de. (Org.). Solidariedade Social e Tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 158.

327 GALLEDO PERAGON, José Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. p. 161.
328 HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxacéio progressiva. In. FERRAZ, Roberto. Principios e
Limites da Tributacig¢do, Quartier Latin: Sdo Paulo, 2005. p. 746.



99

da progressividade como principio, o que vem ofendendo, inclusive, o principio da capacidade
contributiva®?’.

A partir do ideal de solidariedade e de redistribuicdo, extrai-se do sistema juridico
brasileiro que o sistema financeiro e tributario ideal deve ser progressivo. A tributagdo
progressiva, conforme demonstrou Piketty, a partir de uma pesquisa empirica e histérica de
suma importancia para o inicio do séc. XXI, desempenhou papel fundamental no
desenvolvimento do Estado social e na transformacgao da estrutura da desigualdade no séc. XX,
nos paises considerados mais desenvolvidos®*’.

Essa progressividade ndo deve ser extraida de alguns tributos especificos, como os
impostos sobre a renda e o patrimdnio, conforme previsao expressa da nossa Constitui¢do, mas
deve ser uma progressividade sistémica, de forma que, na analise final da incidéncia da carga
tributaria, o critério de sua reparti¢ao seja progressivo € que o sistema tributario, dentro do
financeiro, seja capaz de se adequar aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do

\

Brasil, principalmente no que diz respeito a constru¢do de uma sociedade justa, livre e

solidaria33!.

A progressividade, como principio, mesmo que ndo prevista expressamente na
Constitui¢ao Federal, deve ser adotada como decorréncia logica do principio do estado social,

como “suporte de justica social”, este sim expressamente previsto>*2,

329 «Q principio juridico da capacidade contributiva resume o essencial sobre a ideia de justiga liberal, pois autoriza
o Estado a cobrar de cada contribuinte um 6nus compativel com sua situagdo econdmica, tendendo a atingir em
maior grau aqueles que possuem mais receita. A eficacia da justica materializa-se na seletividade da tributaggo
dos bens e na progressividade das aliquotas que gravam a renda e o patriménio”. PALMEIRA, Marcos Rogerio.
Direito Tributario versus Mercado: o liberalismo na reforma do estado brasileiro nos anos 90. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002. p. 76.

30 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 484.

331 Para Marciano Godoi, 0 minimo que se espera de um sistema tributario globalmente considerado é que responda
as exigéncias de capacidade econdmica, ou seja, que seja inspirado em critérios de progressividade. GODOI,
Marciano Seabra de. Tributo e Solidariedade Social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de.
(Org.). Solidariedade Social e Tributagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 160.

332 Nabais chega a esta mesma conclusdo, em relagdo a Constituigdo Portuguesa, mas faz duas observagdes: a
primeira é que, para este autor, a progressividade ndo € a Ginica via nem a via necessaria para a justica social (ele
defende a eficiéncia de sobrecarregar os rendimentos mais altos e os patrimdnios maiores, o que ndo deixa de ser
uma certa progressividade na concep¢do adotada neste trabalho); outra observacdo é que, apesar de a
progressividade na receita ndo gerar necessariamente reversdo desse incremento para gastos direcionados aqueles
que ganham menos, ndo torna legitima a conclusdo de que a progressividade dos impostos ndo tem justificagdo no
principio do estado social, refutando, assim, um argumento recorrente contra a progressividade. NABAIS, José
Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal
contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2015. p. 577/578.
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Somente através da progressividade sistémica, como decorréncia dos critérios de justica
adotados pela Constituicao, alcanca-se a igualdade sistematica, tornando a atividade legislativa
coerente com suas proprias decisdes fundamentais®3>.

E preciso ressaltar que, apesar de tais critérios poderem ser extraidos do sistema juridico
como fundamentos para constru¢do do sistema tributario ideal, para integra-lo ao sistema
financeiro e, efetivamente, alcancar os objetivos estatais fundamentais, a exigéncia de
tributacao justa ndo pode se distanciar da justica na realizagao dos gastos publicos.

No entanto, conforme se verificara adiante, para o caso especifico do Estado Brasileiro,
a adogdo do principio geral da progressividade para a definigdo do sistema tributario € uma
medida que, por si sO, ja contribui para a realizacdo dos seus objetivos fundamentais. Ao
contrario do que se defende numa posi¢do mais pessimista da realidade, a progressividade dos
gastos ndo ¢ condicao para que a progressividade na arrecadagdo cumpra seu papel. Ambas as
medidas somadas representam o ideal, mas a pendéncia de uma nao impede a adogao da outra.

A partir desses parametros, € preciso ressaltar que a construgdo de um sistema tributario
progressivo deve acarretar influéncia nas previsoes constitucionais das competéncias tributarias
e, portanto, todas as consideragdes sobre a manutencdo da autonomia financeira dos entes
federativos devem ser realizadas, a fim de atender a um federalismo fiscal equilibrado e de
cooperacao, também compativel com o alcance dos objetivos fundamentais.

E importante ressaltar que esse nio é o tnico modelo redistributivo que o Estado pode
adotar®**. Entretanto, se se quer construir um sistema tributario em consonancia com os valores
constitucionais basicos, € necessario que este cumpra com os objetivos fundamentais previstos

pela Constitui¢ao e, neste caso, o melhor modelo pode ser o da tributagdo progressiva.

33 Humberto Avila destaca o dever do legislador de respeitar as suas proprias decisdes fundamentais, ou seja,
respeitar os principios basicos que ele mesmo adotou, levando-os de modo coerente, inclusive dentro de um mesmo
corpo normativo. Trata-se do dever de evitar contradi¢des internas, que o autor nomeia de dever de igualdade
sistémica (p. 128), ou “dever de congruéncia sistemética”. AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributdria.
Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 129.

334 Para Freidrich Hayek, “¢ claro que a tributagio progressiva ndo é o unico método através do qual uma
redistribuicdo de rendas pode ser realizada. Seria possivel efetuar uma consideravel redistribuigdo num sistema de
tributagdo proporcional. Para consegui-lo bastaria devotar uma parte substancial da renda do imposto ao
financiamento de servicos que beneficiem principalmente os relativamente pobres — ou subsidia-los diretamente”.
No entanto, o proprio autor verifica que a tributagdo proporcional ndo geraria o achatamento do topo das rendas e
faria com que os proprios pobres financiassem, através de tributos, servigos gratuitos que usufruiriam do Estado.
Assim, o autor assume que “parece inquestionavel que a tributagdo progressiva seja a principal ferramenta
disponivel para realizar uma redistribuicdo de renda e que sem esta o alcance de uma tal politica seria muito
limitado”. HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxag¢do progressiva. In. FERRAZ, Roberto.
Principios e Limites da Tributagdo, Quartier Latin: Sao Paulo, 2005. p. 745.



101

3.2.4 Os efeitos praticos esperados pela adocdo da progressividade como um principio geral

do Sistema Tributario Nacional

A mudanca de paradigma a respeito da progressividade € verificada, atualmente, com a
propria mudanga de posicionamento do STF a seu respeito. Pode-se dizer, em suma, que este
Tribunal vem somando a ideia de que a progressividade ¢ uma regra (uma técnica de definicao
das aliquotas de alguns impostos) a adogdo da progressividade como principio.

O posicionamento originario pode ser identificado no RE 153.771-MG, em que se
declarou a inconstitucionalidade do IPTU progressivo, antes da Emenda Constitucional
29/2000, basicamente pela falta de previsdao expressa na Constituicao (art. 145, §1°, art. 156,
§1°e 182, §§2° e 4°, II) e por ser o IPTU um imposto de carater real. O IPTU s6 poderia ser
progressivo para assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade. Apesar da
divergéncia na decisdo, esse posicionamento s6 foi modificado com a introducao, pela Emenda
Constitucional 29/2000, da previsao expressa de que o IPTU sera progressivo em razao do valor
do imovel (art. 156, §1°, I)*%.

Outra referéncia ao posicionamento superado ¢ o RE 234.105-SP, em que o STF, por
unanimidade, decidiu pela inconstitucionalidade do ITBI progressivo, por ser um imposto real,
realizando a capacidade contributiva com base na proporcionalidade.

Alberto Macedo analisa a “virada na jurisprudéncia” através do RE 562/045-RS, em que
o STF, apenas em 2013, adota a constitucionalidade do ITCMD progressivo, com base no
principio da capacidade contributiva, que ignora a classificacdo dos impostos como reais ou
pessoais, ndo obstante a inexisténcia de qualquer previsio constitucional nesse sentido3®.

O STF, portanto, adotou a progressividade como principio decorrente da capacidade
contributiva, que demanda um tratamento pessoal e, portanto, progressivo, nos impostos sobre
a propriedade.

De todo modo, esse ¢ um efeito da mudanga de paradigma, mas um efeito timido, diante
do que se revela no contexto geral para o Sistema Tributario Nacional.

O primeiro efeito de se conceber a progressividade como um principio geral, portanto,
¢ arecomendagdo para se estabelecer aliquotas progressivas em outros impostos que nao apenas

o incidente sobre a renda, como sobre os impostos incidentes sobre patrimonio, heranga e

335 MACEDO, Alberto. A progressividade fiscal nos impostos sobre a propriedade e a decisdo do STF sobre o
ITCMD. In: PARISI, Fernanda Drummond; TORRES, Heleno taveira; MELO, José Eduardo Soares de (Org.).
Estudos de Direito Tributario em homenagem ao Professor Roque Antonio Carraza. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
v. 2, p. 269-292.

336 Tbid.
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doagdo. Pode-se dizer que o primeiro passo estd sendo dado no ambito da interpretacao
constitucional.

O segundo passo consiste na analise da progressividade nao das aliquotas de impostos
isolados, mas da consideracdo do conjunto dos impostos incidentes sobre determinado
rendimento (ou faixa de renda). Recomenda-se, ainda, que, dentro desta analise em conjunto, a
progressividade da tributacao do patrimdnio leve em consideracdo a distribui¢do patrimonial
nacional e ndo apenas a base de calculo de cada imposto, além de ser baseada em avaliagdes
patrimoniais constantemente atualizadas.

A partir dai ¢ preciso fazer com que a inevitavel regressividade gerada por aliquotas
proporcionais de alguns tributos (como os chamados indiretos ou incidentes sobre o consumo)
seja compensada pela efetiva progressividade de outros (diretos ou incidentes sobre a riqueza
— renda e patrimonio), para que, do ponto de vista nacional, a carga seja distribuida de forma
verdadeiramente progressiva.

Outro passo de suma importancia diz respeito a amplia¢do da base tributaria®’’

, através
da reducao de beneficios fiscais indiscriminados que nao estejam em consonancia com a
realizagdo da progressividade nacional. Os beneficios devem se concentrar no consumo de bens
de primeira necessidade, renda minima e, apenas como ultimo recurso e por tempo estritamente
determinado, como medida extrafiscal de estimulo econdmico.

Tais passos sdo efeitos logicos de se conceber a progressividade como principio geral
norteador do Sistema Tributario Nacional e se configuram como ponto de partida para uma
complexa reforma do proprio sistema, para que ele seja enquadrado no ambito dos objetivos
fundamentais do Estado Democratico de Direito. Serdo melhor explorados e analisados no
Capitulo 5, através de uma proposta para alcancar esse objetivo.

A progressividade como principio, portanto, deve nortear a construgdo do Sistema
Tributario Nacional para uma situacao ideal de reducao das desigualdades econdmicas e até de
redistribuicao de riquezas, sob o manto do principio da solidariedade. Assim, a distribui¢ao da
carga tributaria como um todo, considerando todos os tributos (diretos e indiretos), por faixa de

renda, deve se dar de forma progressiva.

337 «Q estreitamento da base tributdria se d4 quando governos sucessivos introduzem concessdes tributdrias que
divergem de qualquer definicdo moral de renda, e essas “cracas” que grudam no casco do navio fiscal se mostram
notavelmente pegajosas. Essas concessdes normalmente consistem em ‘gastos tributarios que sdo equivalentes,
em termos or¢camentarios, a despesas de capital”. ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito?
Trad. Elisa Camara. Sdo Paulo: Leya, 2015. P. 231.
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33 O mito da progressividade da tributacio da renda no Brasil

Um mito pode significar um personagem, um fato ou uma particularidade que, nao
sendo real, simboliza algo que se deve admitir. Pode também designar uma coisa ou pessoa que
ndo existe, mas que se supde real. Ou ainda, uma coisa s6 possivel por hipotese, uma quimera’*3.

A progressividade da tributacdo da renda no Brasil € um mito. Algo que se admite, mas
que ndo tem sentido na realidade fatica, ou melhor, algo que ndo existe, mas que se supoe
real’¥.

Apesar da constatacdo de que a progressividade corresponde também a um principio,
cujo reconhecimento € necessario para a compatibilizagdo do Sistema Tributario Nacional com
os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, como técnica, ¢ um verdadeiro
mito no sistema atual. Isso porque, na pratica, nao se realiza e as medidas adotadas pela
legislacdo e pela politica tributaria se distanciam muito de qualquer realidade para a qual se
destina, carecendo, portanto, de razoabilidade.

Para demonstrar isso, a presente abordagem consistird em uma analise de dados
relativos a tributacdo da renda no Brasil, desvendando os fatores que levam a afirmacgao de que
a progressividade da tributacdo da renda € um mito.

O método consistira em reunir dados extraidos de pesquisas ja realizadas sobre
tributacdo e economia no Brasil, apontar e reunir os problemas ja vislumbrados em outras
analises de dados, assim como promover novas comparagdes com esses mesmos dados. A
analise, portanto, partira da constatacao da realidade para justificar os proximos passos que

devem ser adotados na tributacao da renda no Brasil.

3.3.1 O desenvolvimento da progressividade do imposto de renda da pessoa fisica no Brasil

Thomas Piketty afirma que “a inovacdo mais importante do século XX em matéria fiscal
foi a cria¢do e o desenvolvimento do imposto progressivo sobre a renda”*#°, inovagao esta que
foi muito timidamente experimentada no Brasil, onde sequer se pode afirmar efetivamente

existente desde ha muito, principalmente desde a década de 1990 até os dias atuais.

338 Dicionario Aurélio. Disponivel em < https://dicionariodoaurelio.com/mito > Acesso em 20/03/2018 as 17:39.

39 E conveniente reforgar que o sentido empregado para a palavra mito nesta abordagem diz respeito a uma
realidade fatica. E diferente da conotagio conferida ao termo mito por Liam Murphy e Thomas Nagel, na obra “o
mito da propriedade”, citada em algumas referéncias dessa tese. Sua abordagem esta direcionada a uma realidade
normativa, referente a algo que nio tem fundamentalidade material.

340 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 480.
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O imposto de renda foi instituido no Brasil em 1922, pela Lei n® 4.625. Em razao de sua
complexidade, alguns estudos tiveram que ser desenvolvidos e levou algum tempo para a sua
efetiva cobranga. Sua primeira tabela progressiva contou com 9 faixas, uma isenta e as demais
que variavam entre 1 e 8%34!.

As aliquotas foram aumentando gradativamente, até que, em 1944, a aliquota maxima
chegou a 20%. Em 1948, ela deu o maior salto da histoéria passando de 20 para 50%, percentual
que permaneceu até 1961342,

Em 1961, foi instituida uma nova tabela progressiva de imposto de renda, com 15 faixas
e cujas aliquotas variavam entre 1 ¢ 60%. Em 1962, a tabela progressiva do imposto de renda
das pessoas fisicas alcangou o percentual de aliquota méaxima mais elevado da historia, 65%34.

A reforma de 1965/1966 (periodo em que se promulgou o CTN) teve principalmente o
papel de impulsionar o processo de crescimento econdmico € aumentar a racionalidade da
tributacdo. Ao mesmo tempo em que se aumentou a carga tributaria, houve medidas para torna-
lo mais consistente com os propoésitos de crescimento. Ja nesse periodo, deu-se énfase aos
incentivos fiscais e, como consequéncia, “ergueu-se um verdadeiro ‘paraiso fiscal’ para o
capital, em geral, € para as camadas de média e alta renda”#*. Como se verificara nos topicos
seguintes, essa realidade nao se distancia muito do que atualmente se tem a titulo de tributagao
da renda no Brasil.

A redugdo da aliquota méxima do imposto de renda para 50% foi uma das primeiras
medidas do regime autoritario. Esse cenario, possivelmente, também foi influenciado pelo
contexto norte-americano, que reduziu a aliquota maxima de 90 para 70%. Mantiveram-se,
entretanto, 12 faixas de tributa¢do na tabela progressiva do imposto de renda’*®.

A carga tributaria entre 1966-1970 foi de 23,99% sobre o PIB e a participacdo do IR na
carga tributaria era de apenas 8,3%. Apesar da expansdo da carga tributaria, portanto, havia
fortes desequilibrios?*,

Na segunda metade da década de 1970, o cendrio ja era outro: desaceleracao do

crescimento econdmico, resultado de acentuados desequilibrios fiscais e financeiros do Estado,

341 BRASIL. Receita Federal. Trajetoria. Disponivel em
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/institucional/memoria/imposto-de-renda/historia/trajetoria> acesso em
02/03/2018 as 10:24.

342 Thid.

343 Thid.

344 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. 4 evolugdo da estrutura tributdria e do fisco brasileiro: 1889-2009. IPEA,
p. 1-61, 2010.

345 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributagdo e distribui¢io da renda no Brasil: novas
evidéncias a partir das declaragoes tributdrias das pessoas fisicas. p. 1-26, 2016.

346 OLIVEIRA, op. cit. nota 343.
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processo inflacionario, explosao dos juros norte-americanos e eclosao da crise da divida externa
decorrente da decretacdo da moratdria mexicana de 1980. Isso levou a obrigatérios ajustes
recessivos da economia. A partir dai, portanto, aumentou-se a participacao do imposto de renda
na estrutura tributdria, como inicio da “desmontagem do paraiso fiscal”, mas tal participacao
ndo passou de 20% da carga total**.

Até 1988, a tabela progressiva do imposto de renda sofreu pequenas variagdes, tanto na
quantidade de faixas, como nos percentuais da aliquota méxima.

Com a redemocratiza¢ao, houve uma redistribui¢ao da receita tributaria entre os entes
federativos, o que representou queda do percentual de arrecadacdo da Unido, em relagao ao
total (de 60,1% para 54,3%). Isso fez com que a Unido adotasse a estratégia de priorizar a
cobranca das receitas de contribuicdes sociais (que nao participam da reparticdo das receitas
com os outros entes) em detrimento dos impostos tradicionais, como ¢ o caso do imposto de
renda. O efeito dessa estratégia foi um Onus significativo para as camadas mais pobres da
populagido®*.

Em 1989, as aliquotas da tabela progressiva foram consideravelmente reduzidas,
passando para apenas 2, 10 e 25%. Esse foi um movimento parecido com o de Reagan nos
EUA, adotado no governo do ex-presidente José Sarney>*.

Com o ajuste realizado entre 1989 e 1993, o imposto de renda da pessoa fisica (IRPF)
teve suas aliquotas aumentadas de 10% para 15% e de 25% para 26,6%, além de uma aliquota
adicional de 35%, que vigoraram até 1994/95, quando passaram a ser apenas 15% e 25%. O
ajuste, juntamente com o plano real, resultou numa geragdo de superdvits até 1994, mas depois
o pais experimentou sucessivos quadros de déficit*>°.

Entre as medidas adotadas entre 1994-1998, houve uma reforma do imposto de renda
da pessoa juridica (IRPJ), com o objetivo de corrigir distor¢des e aumentar a arrecadagdo, além

do aumento das aliquotas do IRPF?3!. A aliquota maxima passou a ser de 27,5%, permanecendo

esta a aliquota méxima até os dias atuais.

347 A carga tributéria ndo teve muitas variagdes no periodo (23,99% em 1966-1970 e 23,36% em 1988), mas a
participacdo do IR, que era de apenas 8,3% em 1966-1970, aumentou gradativamente (10,8% em 1971-1975;
14,7% em 1976-1980; 16,6% em 1982-1985; 18,9% em 1986; 17,8% em 1987) para 20% em 1988, o que é um
percentual ainda extremamente baixo, em termos de analise de equidade. OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. 4
evolugdo da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. IPEA, p. 1-61, 2010.

348 Ibid.

349 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributagdo e distribui¢io da renda no Brasil: novas
evidéncias a partir das declaragoes tributdrias das pessoas fisicas. p. 1-26, 2016.

330 OLIVEIRA, op. cit. nota 346.

351 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. 4 evolugdo da estrutura tributdria e do fisco brasileiro: 1889-2009. IPEA,
p. 1-61,2010.
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A década de 1990 também foi marcada por um ciclo de ampliacdo de beneficios
tributarios, com destaque para a isen¢do do imposto de renda sobre dividendos*>2.

No periodo de 1999-2008, houve um crescimento consideravel do PIB e a carga
tributaria passou por um periodo de crescimento (31,07% em 1999 para 35,8% em 2008).

Com a crise da economia mundial em 2008/2009, uma das medidas fiscais adotadas foi
a reducdo das aliquotas do imposto de renda, para atenuar os efeitos da crise no Brasil.

O reflexo na tabela progressiva foi a criacdo de 2 novas aliquotas, passando a ser
composta por 5 faixas: isento, 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5%. Essa ¢ a mesma tabela dos dias
atuais, que sofreu apenas algumas corre¢des no que diz respeito aos valores das faixas de renda.
A aliquota méxima permanece a de 27,5%.

Como nao houve alteragdes na legislagdo e na tabela progressiva desde entdo, os dados
a serem analisados a seguir sdo retirados de algumas analises realizadas nesse contexto, que

permanece atual. Claro que houve alteragdes na carga tributaria, montante arrecadado etc., mas,

estruturalmente, a tributagdo da renda permanece a mesma.

3.3.2 Analise da carga do imposto sobre a renda em relacdo as faixas de renda no Brasil

Uma andlise econdmica realizada por trés economistas sobre o imposto de renda na
Guatemala levou a uma reflexdo a respeito dos critérios utilizados para aferir o nivel de
progressividade do referido imposto.

Santiago Diaz de Serralde, Carlos Garcimartin e Jesis Ruiz-Huerta chegaram a
conclusdo de que os indices de Kakwani3> e de Reynolds-Smolensky3**, habitualmente

utilizados para analisar os efeitos de uma reforma fiscal na progressividade e na capacidade

352 Que sera abordada de forma mais detida no item 3.3.3. GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio.
Tributagdo e distribui¢do da renda no Brasil: novas evidéncias a partir das declaragées tributarias das pessoas
fisicas. p. 1-26, 2016.

353 Os autores explicam o indice de Kakwani (K), habitualmente utilizado, que representa a diferenca entre o
coeficiente de concentragdo do imposto e o coeficiente de Gini da renda antes dos impostos. Assim, um imposto
progressivo também geraria mudanga na distribuigdo da renda existente antes e depois do seu pagamento.
SERRALDE, Santiago Diaz de; GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA, Jests. La paradoja de la
progresividad en paises de baja tributacion: el impuesto a la renta en Guatemala. Revista CEPAL, n. 102, p. 1-
16, 2010.

354 £ habitual quantificar este efeito redistributivo através da distancia entre as curvas de Lorenz antes e depois do
imposto, pois no caso de uma imposi¢do proporcional, ambas as curvas seriam iguais. Essa distdncia pode
sintetizar-se por meio do conhecido indice de Reynolds-Smolenky (RS). SERRALDE, Santiago Diaz de;
GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA, Jestis. La paradoja de la progresividad en paises de baja tributacion:
el impuesto a la renta en Guatemala. Revista CEPAL, n. 102, p. 1-16, 2010.
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arrecadatdria, podem nao resultar apropriados para valoragdes normativas em reformas fiscais
que supdem mudangas significativas na arrecadagio’>.

Eles acabam fazendo algumas propostas, em relacdo as formulas que devem ser
utilizadas para essa afericdo, mas o mais importante desse estudo para a presente andlise ¢ a
constatacdo de algumas varidveis curiosas que podem intervir na analise da progressividade.

A primeira constatagdo importante ¢ que nem sempre a verificagdo de progressividade
no imposto sobre a renda gera um aumento na capacidade redistributiva dessa tributagdo’*S.
Com isso, os autores consideram que o mais importante ¢ analisar dois efeitos distintos que
uma determinada proposta de tributagao pode gerar: o efeito nivel (no nivel impositivo) e o
efeito distancia (entre as rendas ou quotas de rendas)*’.

No caso do Brasil, esse segundo efeito ¢ o mais importante, tendo em vista que a carga
tributaria estd compativel com a média das cargas nos paises da OCDE?*®, Uma proposta de
tributacdo sobre a renda ndo geraria, em tese, um incremento na carga tributaria nacional
(aquela comparada em face ao PIB), mas, certamente, geraria um incremento na arrecadagao
do imposto sobre a renda, que ndo ¢ muito bem explorado®*.

A reforma da tributagdo da renda no Brasil, portanto, deveria gerar um aumento da
distancia entre as faixas de renda, assim como (e até por consequéncia) um incremento no nivel

da arrecadacdao com esse imposto.

3% SERRALDE, Santiago Diaz de; GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA, Jesus. La paradoja de la
progresividad en paises de baja tributacion: el impuesto a la renta en Guatemala. Revista CEPAL, n. 102, p. 1-
16, 2010.

356 De acordo com os critérios tradicionalmente utilizados, os autores demonstram que pode ocorrer que aparega
como regressiva uma reforma que ndo s6 aumenta a capacidade redistributiva dos impostos, como também
incrementa as diferencas entre as quotas pagas pelos contribuintes de rendas alta e baixa. Isso acontece,
principalmente em paises de baixa tributagdo, como € o caso da Guatemala, em que a reforma visa também um
incremento da arrecadagdo. Tais mudancgas sdo, muitas vezes, “barradas”, por apontarem regressividade na carga,
diante dos parametros tradicionais. SERRALDE, Santiago Diaz de; GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA,
Jesus. La paradoja de la progresividad en paises de baja tributacion: el impuesto a la renta en Guatemala. Revista
CEPAL, n. 102, p. 1-16, 2010.

357 Ibid.

338 Em 2017, a carga tributaria registrada no Brasil foi de 32,3% do PIB, enquanto a média dos paises da OCDE &
de 34,2%. BRASIL. Receita Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia.
Marg¢o/2020.  Disponivel — em:  https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr.
2021.

359 De acordo com dados de 2017, a carga tributaria sobre renda, lucro e ganho de capital do Brasil era de 7,0%,
apenas 2 pontos percentuais acima do pais que tem a menor tributacdo nessa categoria (Republica Eslovaquia),
estando acima apenas deste e da Polonia, Hungria e Eslovénia, com 6,9%, e empatado com o Chile, que conta com
os mesmos 7%. A média dos paises da OCDE registrada nesse ano foi de 11,4%. BRASIL. Receita Federal. Carga
tributaria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia. Mar¢o/2020. Disponivel em:
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr. 2021.
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A partir de analises matematicas, os economistas constatam que o efeito redistributivo
da tributacdo da renda, ndo depende s6 da sua progressividade, mas também do seu nivel.
Simplificando, em poucas palavras, o método dos autores, pode-se dizer que as andlises
importantes s30°%;

- Comparar as distribuigdes de rendas antes e depois dos impostos;

- Separar a analise do nivel de arrecadacao do nivel de progressividade, ou seja, valorar
positivamente o aumento da progressividade (isso porque uma reforma que diminua a
arrecadagdo, gera uma constatacao preliminar de aumento da progressividade, mas sem
qualquer efeito redistributivo).

Como, neste capitulo, ainda ndo se esta analisando uma proposta de reforma tributéria,
a primeira recomendacao sera utilizada para analisar o efeito redistributivo do imposto sobre a
renda no Brasil atualmente.

No ano de 2016, a Secretaria de Politica Econdmica divulgou o primeiro Relatorio sobre
a Distribui¢dao de Renda e da Riqueza da Populagdo Brasileira, elaborado com base nos dados
das declaragdes de imposto de renda das pessoas fisicas (2015/2014) fornecidos pela Receita
Federal do Brasil*®'.

Dos dados dessa pesquisa, os mais importantes para o presente estudo sdo: faixas de
renda, quantidade de declarantes por faixa de renda e imposto devido por faixa de renda (além
das suas aliquotas efetivas). A primeira observagdo que se mostra importante € que a maior
quantidade de declarantes estd nas faixas de 3 a 20 saldrios-minimos. Considerando que o
salario-minimo, em 2014, era de R$ 724,00 (setecentos e vinte e quatro reais), pode-se dizer
que a maior quantidade de declarantes possuia rendimentos entre R$ 2.172,00 (dois mil cento
e setenta e dois reais) e R$ 14.480,00 (quatorze mil quatrocentos e oitenta reais).

Observa-se que, desse montante, uma quantidade consideravel de declarantes, mais de
3,5 milhdes (aproximadamente 13% dos declarantes), ganharam rendimentos na faixa de R$
7.240,00 (sete mil duzentos e quarenta reais) e R$ 14.480,00. No entanto, a aliquota maxima
da tabela progressiva do IRPF alcangava a faixa de renda acima de R$ 4.463,81 (quatro mil

quatrocentos e sessenta e trés reais € oitenta € um centavos).

360 SERRALDE, Santiago Diaz de; GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA, Jesus. La paradoja de la
progresividad en paises de baja tributacion: el impuesto a la renta en Guatemala. Revista CEPAL, n. 102, p. 1-
16, 2010.

361 BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatério sobre a distribuicdo de renda e da riqueza da populagéo
brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf acesso em 05 mar. 2018.
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Para construir, por exemplo, uma tabela progressiva de imposto de renda das pessoas
fisicas com cinco faixas, como reflexo da distribuicdo de rendas extraida das declaracoes de
2014, poderia se extrair mais ou menos as seguintes faixas:

- Do limite de isen¢ao até 3 salarios-minimos;
- 3 a5 salarios-minimos;

- 5 a 10 salarios-minimos;

- 10 a 40 salarios-minimos;

- Acima de 40 salarios-minimos.

Essa tabela levaria em consideragdao apenas a quantidade de pessoas declarantes por
faixa de renda (aproximadamente cinco milhdes), mas ainda falharia pelo grande intervalo que
aparece nas faixas mais altas.

Isso mostra que cinco faixas de renda para discriminar a tributacdo dos brasileiros ¢
completamente dissonante da realidade, em que se tem uma distingdo de renda que alcanga uma
quantidade bem maior de faixas de renda (pelo menos 10 faixas), com intervalos consideraveis
entre as faixas (intervalos que chegam a 40 salarios-minimos).

Quando se parte para a andlise também das aliquotas, a situagdo se agrava. Alguns
poderiam afirmar que o imposto de renda € progressivo apenas com base na tabela progressiva,
0 que, apesar de nao refletir a realidade da distribuicao de rendas no Brasil, ndo deixa de ser
verdade. A mesma conclusdo se chega ao analisar a aliquota, em relagdo as bases de célculo.
No relatério analisado, entretanto, a aliquota efetiva, considerando a renda tributavel, ja se
apresenta problematica.

Verifica-se que a aliquota efetiva ndo sofre variacdes compativeis com as variagoes de
renda acima de 20 saldrios-minimos. Apos o saldo de 16,4% na faixa ente 20 e 40 salarios-
minimos, tem-se uma aliquota de 19% para a faixa de 40 e 80 salarios-minimos e, acima de 80
salarios-minimos, a aliquota efetiva mantém-se em torno de 20%. O peso do imposto de renda,
portanto, vai diminuindo a partir da faixa de 20 salarios-minimos, tornando-se a aliquota efetiva
praticamente proporcional. Note-se que 0,3% dos declarantes estdo na faixa acima de 160
salarios-minimos, arcando com a mesma aliquota dos mais de 8% que estdo entre 20 ¢ 160
salarios-minimos (sendo que quase 6% estao na faixa entre 20 a 40 salarios-minimos).

Pela tabela de imposto de renda da pessoa fisica no Brasil, as pessoas que ganham rendas
equivalentes a pouco mais de 6 saldrios-minimos ja se enquadram na aliquota maxima do
imposto de renda, sendo que quase 50% dos declarantes se encontram nas faixas acima de 5

salarios-minimos.
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Para completar as distor¢des atuais da progressividade do imposto de renda, quando se
verificam as deducgdes, a aliquota efetiva sobre a renda tributavel somada a renda isenta € menor
nas mais altas faixas de salario-minimo. Enquanto a aliquota efetiva dos que ganham até 20
salarios-minimos ¢ de 4,1%, a dos que ganham acima de 160 saldrios-minimos fica em 3,3%,
passando pela aliquota de 11,2% para a faixa de 20 a 40 salarios-minimos, 10,1% para a faixa

entre 40 e 80 salarios-minimos e 6,6% na faixa entre 80 e 160 salarios-minimos>®2.

Grafico 1 — Aliquotas efetivas do imposto de renda por faixas de rendas,
considerando a renda tributavel somada a renda isenta

Aliquota Efetiva por Faixa de Renda
12%

10%
8%
6%
4%
-1 _
0%

Até 20 20 a40 40 a 80 80 al160 > 160

Fonte: A autora, 20183,

Pode-se dizer que, diante da realidade verificada nas declaragdes de imposto de renda
das pessoas fisicas em 2015, considerando as isencdes, a aliquota efetiva passa a ser regressiva
a partir da faixa de 20 a 40 salarios-minimos, pois, a cada faixa, ela passa a ser menor.

364 pode-se construir a Tabela 1, verificando a distribui¢do

Analisando o efeito distancia
de renda antes e depois da tributagdo pelo IRPF, principalmente nas faixas mais altas de renda,
para averiguar se o imposto de renda € ou ndo redistributivo. Para isso, serdo utilizados os
seguintes dados: faixas de renda (em salarios-minimos), percentual de participacdo na renda

total bruta, aliquota efetiva (considerando a renda tributdvel e isenta) e percentual de

362 BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatério sobre a distribuicdo de renda e da riqueza da populagdo

brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf acesso em 05 mar. 2018.

363 Grafico de autoria propria, utilizando dados publicados pela Secretaria de Politica Econdmica do Brasil.
BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatorio sobre a distribui¢do de renda e da riqueza da populagdo
brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf acesso em 05 mar. 2018.

364 De uma forma diferente de Serralde, Garcimartin e Ruiz-Herta, em razdo dos dados que se tem. Aqui se tem o
percentual de concentragdo de rendas por faixa de rendas. Aplicar-se-a a aliquota efetiva, para verificar qual a
distancia entre as faixas de concentragdo antes ¢ depois da tributag@o, para verificar se o imposto de renda causa
algum efeito redistributivo.
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participacdo na renda total apos a tributagdo (este dado € encontrado subtraindo-se o que

representa a aliquota efetiva do percentual de participacdo na renda total e fazendo-se a

proporcionalidade com os novos resultados).

Tabela 1 — Participagao das faixas de renda no total da renda antes e depois da tributagdo

% de participa¢ao

% de participacio na renda

Faixas de renda na renda total Aliquota efetiva
total apos a tributacio
bruta

Até 20 SM 53,6% 4,1% 54,7%
20 240 SM 16,0% 11,2% 15,1%
40 a 80 SM 10,7% 10,1% 10,2%
80 a 160 SM 5,7% 6,6% 5,6%
>160 SM 14,0% 3,3% 14,4%

Fonte: A autora, 20213,

Transformando a tabela acima em grafico, tem-se o seguinte:

Grafico 2 — Comparagdo entre a participacdo das faixas de renda no total da renda antes e depois da
tributacdo, considerando a aliquota efetiva (incidente considerando o total da renda, tributavel e ndo

tributavel)
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365 Tabela de autoria propria, utilizando dados publicados pela Secretaria de Politica Econdmica do Brasil.
BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatorio sobre a distribuicdo de renda e da riqueza da populagdo
brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf
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Fonte: A autora, 20213,

Verifica-se que os niveis de concentragdo sofrem leve variagdao nas camadas mais baixas
de renda, verificando-se que a distancia reduz, conforme o aumento das faixas de renda,
chegando ao ponto de ser quase imperceptivel nas faixas acima de 40 salarios-minimos. Além
disso, verifica-se um pequeno aumento na participagdo das rendas da faixa acima de 160
salarios-minimos, mesmo apos a tributagdo. Isso quer dizer que o peso da tributagdo da renda
nessas faixas nao altera o grau de concentracdo de renda que estas camadas da populacao
representam, chegando a aumentar essa concentracao a partir de determinado patamar.

Chega-se a duas conclusdes basicas com a analise desses dados: o imposto de renda da
pessoa fisica no Brasil ndo € progressivo, ao contrario, isoladamente considerado, ele ¢ até
regressivo, porque as deducdes e isengdes fazem com que as aliquotas efetivas incidentes sobre
o total dos rendimentos regridam nas faixas mais elevadas; e o IRPF, isoladamente considerado,
nao ¢ redistributivo.

Para um imposto ser realmente progressivo e redistributivo, ele tem que observar a
realidade da distribui¢do de rendas da sociedade na qual ele sera aplicado e definir aliquotas
compativeis com esses niveis de renda, a fim de que, na anélise da distribui¢cdo de rendas antes
e depois da tributagdo, a progressividade das aliquotas gerem, efetivamente, uma redistribuicao,
ou seja, haja uma mudancga (diminui¢ao) efetiva no percentual da renda total atribuido as faixas
mais altas de renda.

O fato de as aliquotas estabelecidas para a tributacdo da renda da pessoa fisica no Brasil
nao refletirem a realidade das distadncias existentes entre as faixas de renda efetivamente
percebidas faz com que ele nao seja efetivamente progressivo nem efetivamente redistributivo
(a partir da andlise da diferenga das rendas antes e depois do imposto).

Com isso, verifica-se que a tabela progressiva do imposto sobre a renda reforca o mito
da progressividade, pois apresenta uma ideia, em tese, que nao se verifica na realidade. Uma
mudancga necessaria para a progressividade, neste quesito, seria construir uma nova tabela em
que a distancia entre as aliquotas e as faixas de renda refletisse a real distribuicao de renda na

sociedade.

366 Grafico de autoria propria, utilizando dados publicados pela Secretaria de Politica Econdmica do Brasil.
BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatorio sobre a distribuicdo de renda e da riqueza da populagdo
brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf acesso em 05 mar. 2018.
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3.3.3 Isencdo da tributacdo da renda de lucros e dividendos

A Oxfam Brasil publicou, em 2017, uma analise das desigualdades brasileiras, intitulada
“A distancia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras”. Um dos fatores analisados
para a manuten¢ao das desigualdades sociais no Brasil foi a tributacao.

Uma das conclusdes a que se chegou foi a de que “o efeito da tributacao no Brasil €, no
geral, de aumentar a concentragdo da renda”. Designa a tributacdo como “uma barreira
estrutural na reducdo das desigualdades™ 3%,

Além dos fatores ja apontados no topico anterior, que corroboram essa afirmagao, a
referida analise afirma, expressamente, que os “super-ricos pagam pouco imposto de renda”.
Para a Oxfam, “esta inversdo ¢ produto de duas distor¢cdes no imposto de renda: a isencao de
impostos sobre lucros e dividendos e a limitacao de aliquotas no Imposto de Renda Pessoa
Fisica (IRPF)33,

Analisando a tributacao da renda das pessoas fisicas no Brasil, Marc Morgan destaca
que a maior parte dos rendimentos dos mais ricos tem origem nos rendimentos do capital,
tributados de forma mais leve no Brasil, ou nos rendimentos ndo tributaveis, como lucros e
dividendos. Chega, portanto, a conclusdo de que “o sistema fiscal no Brasil motiva formas
distintas de comportamento de procura de renda pela elite”3®.

No presente topico, a analise parte da constatacdo de um dos problemas que se verifica
em diversas andlises sobre o Sistema Tributario do Brasil: a grande quantidade de hipdteses de
excecao e de isengoes fiscais que abrem espago para a pratica do planejamento tributério e para
uma sonegag¢io extremamente elevada’”’.

Um destaque sera dado, efetivamente, na presente tese, para a isen¢ao de lucros e
dividendos, em relagdao ao imposto de renda da pessoa fisica, que gera uma influéncia direta no
quadro da progressividade.

De acordo com Sérgio Wulff Gobetti e Rodrigo Octavio Orair, o modelo cléassico de

tributacao apresenta a tributagao do lucro das pessoas juridicas apos a apuracao contabil somada

a tributacao dos dividendos pagos aos acionistas, pessoas fisicas. A tributagao dos lucros nessas

367 OXFAM BRASIL. A4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. p. 1-94, 2017. Disponivel
em: <https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio_ A_distancia_que nos_une.pdf>. Acesso
em: 26 set. 2017.

368 Ibid.

3% MORGAN, Marc. Desigualdade de renda, crescimento e tributagio da elite no Brasil: novas evidéncias
reunindo dados de pesquisas domiciliares e fiscais. In: Tributagdo e desigualdade. José Roberto Afonso, Melina
Rocha Lukic, Rodrigo Octavio Orair, Fernando Gaiger Silveira (Org.). Belo Horizonte: Letramento: Casa do
Direito: FGV Direito Rio, 2017. p. 223-259.

370 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Reforma Tributdria no Brasil: entre o ideal e o possivel. IPEA, p. 1-29, 1999.
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duas fases (pessoa juridica e pessoa fisica) foi disseminada pelo mundo ao longo do século XX
e também foi adotada pelo Brasil®”!.

Na década de 1990, foi adotado um modelo diferenciado no Brasil, em que os
dividendos ndo integravam a base de calculo do imposto de renda das pessoas fisicas dos seus
acionistas, mas sofriam tributagdo exclusiva na fonte, através de uma aliquota inferior a aliquota
maxima prevista na tabela progressiva, aliviando os efeitos da bitributagio’’>.

Com a Lei n° 9.249/95, duas figuras foram criadas e permanecem até os dias atuais
despertando certa curiosidade no Sistema Tributario Nacional: o art. 9° da referida lei previu a
possibilidade de dedugdo, pela pessoa juridica, dos “juros pagos ou creditados
individualizadamente a titular, scios ou acionistas, a titulo de remuneragao do capital proprio”,

na apuracao do lucro real; e o art. 10 previu que

Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir do més de
janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro
real, presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte,
nem integrardo a base de calculo do imposto de renda do beneficiario, pessoa fisica ou
juridica, domiciliado no Pais ou no exterior.

O argumento para a referida isencdo recai na forma que se tem de evitar uma
bitributacao. Tal argumento ndo se viabiliza, tendo em vista que, pela teoria da personalidade
juridica, adotada no ordenamento juridico brasileiro, a pessoa juridica nao se confunde com a
pessoa fisica, o que vale para seus bens e patrimdnios, salvo raras excecoes (nenhuma delas €
o pagamento de tributos). Por essa razdo, a tributacao da pessoa juridica nao se confunde com
a da pessoa fisica do socio ou acionista, que sao pessoas distintas, com patrimdnios e expressoes
de riquezas distintas.

Sérgio Wulff Gobetti e Rodrigo Octdvio Orair muito bem observam que esse tipo de
argumento, como ¢ o caso da “necessidade” de se evitar a bitributacdao, ¢, muitas vezes,
fundamentado em certo formalismo, o que contribui para perpetuar distor¢des econdmicas € a
injustica fiscal®”3.

Os referidos autores verificaram que, dos 34 paises da OCDE na época®’4, apenas a

Estonia adotava esse regime de isengao total dos lucros e dividendos da pessoa fisica. Os demais

37 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributagdo e distribui¢io da renda no Brasil: novas
evidéncias a partir das declaragoes tributdrias das pessoas fisicas. p. 1-26, 2016.

372 Tbid.

373 Ibid.

374 Hoje ja sdo 37 com a inclusdo da Letonia - 2016, Lituania - 2018 e Coldmbia — 2020.
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praticam a “bitributacdo”, ainda que adotem mecanismos de integracdo das fases de tributagao
ou desoneragio parcial dos dividendos’”>.

Somado a isso, os autores analisam a realidade do Brasil, conforme declaragdes das
pessoas fisicas relativas ao ano de 2013 e constatam que o volume de lucros e dividendos
distribuidos alcangou R$ 287 bilhdes (duzentos e oitenta e sete bilhdes de reais), o que beneficia
2,1 milhdes de pessoas ou 7,9% dos declarantes, que chegam a representar 72% dos declarantes
com rendimentos superiores a R$1,3 milhdo376.

Isso ratifica a situagdo constatada de concentracao do capital, que, curiosamente,
encontra-se em conjunto com uma expressiva rentincia de receita de imposto de renda.

Os autores analisaram uma série de dados, dos quais se destaca a informagao de que
aqueles declarantes que possuem rendimentos superiores a R$ 1,3 milhdo (um milhdo e
trezentos mil reais) representam 14% do total de rendimentos e possuem 63% dos seus
rendimentos isentos, o que contrasta com a informagcdo de que aqueles que possuem
rendimentos de até R$ 24,4 mil (vinte e quatro mil e quatrocentos reais) representam 3,5% do
total de rendimentos e possuem 7,8% dos seus rendimentos isentos®””.

Sérgio Wulff Gobetti e Rodrigo Octavio Orair fizeram ainda uma simulacdo de
mudancas na legislagdo do IRPF e constataram que se o Brasil voltasse a tributar lucros e
dividendos nos moldes anteriores a 1995, com aliquota linear de 15% exclusiva na fonte, isso
representaria um aumento de arrecadagdo de R$ 43 bilhdes (quarenta e trés bilhdes de reais).
Se, como alternativa, tributasse lucros e dividendos de acordo com a atual tabela progressiva
de IRPF, 0 aumento na arrecadacio seria de R$ 59 bilhdes (cinquenta e nove bilhdes de reais)3’s.

Para se ter uma ideia da dimensao desses valores, eles representam muito mais do que
o que o Governo Federal destinou para o Ministério da Saude para o enfrentamento da pandemia
no ano de 2020 (R$ 36,6 bilhdes) e no ano de 2021 (R$27,2 bilhdes). Representam ainda mais
do que o dobro do que o Governo Federal despendeu nos anos de 2020 e 2021 com entidades e
empresas produtoras e fornecedores de vacina contra a covid-19 (R$ 21,5 bilhdes)*”.

No ambito da reunido de diversas andlises a respeito do efeito redistributivo do imposto

de renda, Rodrigo Fernandes, Bernardo Campolina e Fernando Silveira observam que, mesmo

375 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributagdo e distribui¢io da renda no Brasil: novas
evidéncias a partir das declaragoes tributdrias das pessoas fisicas. p. 1-26, 2016.

376 Tbid.

377 Tbid.

378 Tbid.

379 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da transparéncia. Recursos federais destinados ao combate da
pandemia de coronavirus  (covid-19). Dados atualizados até dez. 2021. Disponivel em
https://www.portaltransparencia.gov.br/coronavirus?ano=2020 Acesso em 14 jan. 2022.
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que houvesse a introducdo de uma aliquota linear de 15%, tal fato operaria “uma redugdo no
Gini maior do que a introdugdo de aliquotas superiores sobre a renda tributavel, de 35% e 40%”.
Os autores concluem que “a tributagdo dos lucros e dividendos sugere um efeito superior em
termos de arrecadacdo e reducio da desigualdade™3®0.

Esse panorama ¢ reforcado pelo dado da Receita Federal, analisado pelo Conselho de
Desenvolvimento Economico e Social, de que a arrecadagdo do imposto de renda com
rendimentos do trabalho somou, em 2008, 1,7% do PIB e 26,9% da arrecadagdo total do
imposto de renda. Ja a arrecadagdo com rendimentos do capital alcangou apenas 0,8% do PIB
e 13% da receita do imposto de renda’®!.

O estreitamento da base tributaria através da isencao de lucros e dividendos no Brasil
carece de qualquer justificativa moral. Trata-se, em verdade, de um “gasto tributario”, um gasto
publico criado através da renuncia de receitas, que beneficia, principalmente, as camadas mais
ricas da populagdo?®?.

Além disso, esse tipo de isencao corrobora para o aumento das desigualdades, retirando
do sistema nacional um elemento essencial para o Estado social: o imposto progressivo’®3.

Tecnicamente, essa isen¢dao, que ndo tem justificativa em um valor constitucional,
representa uma ofensa ao critério da universalidade do imposto de renda e, por consequéncia,
distorce a progressividade. De acordo com Ricardo Mariz de Oliveira, a progressividade so se
mostra eficiente associada aos principios da generalidade e da universalidade, tendo em vista
que, em razao destes, “as aliquotas crescentes tém a mesma aplicacdo quaisquer que sejam as
fontes de producao do acréscimo patrimonial (generalidade) e sobre a totalidade do acréscimo
patrimonial, também sem qualquer distin¢cdo da sua fonte produtora e sem a sua fragmentagao

(universalidade)” 3%

. Fora desse contexto, dificilmente se verificard uma progressividade
eficiente.
E uma ilusdo, portanto, dizer que a regressividade do sistema tributrio se deve apenas

ao excesso da tributacao do consumo. Que esta contribui para o quadro de regressividade, ¢ um

380 FERANANDES, Rodrigo Cardoso; CAMPOLINA, Bernardo; SILVEIRA, Fernando Gaiger. Imposto de renda
e distribui¢do de renda no Brasil. IPEA, Brasilia, 2019.

381 BRASIL. Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributdrio
Nacional — Relatério de Observagdo n° 2. 2% ed. Brasilia, 2011.

382 Anthony B. Atkinson explica que “o estreitamento da base tributaria se di4 quando governos sucessivos
introduzem concessdes tributarias que divergem de qualquer defini¢do moral de renda, e essas ‘cracas’ que grudam
no casco do navio fiscal se mostram notavelmente pegajosas. Essas concessdes normalmente consistem em ‘gastos
tributarios’ que sdo equivalentes, em termos orcamentarios, a despesas de capital”. ATKINSON, Anthony B.
Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Sdo Paulo: Leya, 2015. P. 231.

383 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. P. 483.

384 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do Imposto de renda. Sio Paulo: Quartier Latin, 2008. P. 259
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fato, mas o proprio imposto de renda, isoladamente considerado, ja apresenta regressividade,
se for considerada a aliquota efetiva incidente sobre da renda tributavel somada a renda isenta.

Também ¢ claro que a isen¢@o do imposto de renda incidente sobre lucros e dividendos
recebidos pelas pessoas fisicas representa um fator essencial, que corrobora para a
regressividade do proprio imposto de renda isoladamente considerado, além de representar uma
renlincia expressiva de receita publica, sem qualquer justificativa econdmica ou juridica ou

modelo expressivo de tributagdo de sucesso em algum outro pais.

3.3.4 Tributacdo reflexa da renda pelo consumo (reducdo da progressividade)

Como se verificou, a analise isolada da tabela “progressiva” do imposto de renda das
pessoas fisicas no Brasil ja demonstra que a progressividade ¢ um mito, tendo em vista que a
tributacao da renda também se mostra regressiva quando se analisa a aliquota efetiva, ou seja,
aquela incidente considerando o total das rendas (tributaveis e nao tributaveis), o que se deve,
em grande parte, a uma expressiva isencao que alcanga, principalmente, as faixas mais altas de
renda no Brasil.

Outro fator, entretanto, contribui para a situacdo da regressividade da tributagdo, que ¢
o reflexo da tributagdo indireta, ou tributacdo sobre o consumo, na renda das pessoas fisicas.
Esta andlise ultrapassa os declarantes do imposto de renda, pois atinge inclusive os isentos que
nao t€m a obrigacdo de apresentar a declaragdo, mas cujo gasto e, portanto, pagamento de
tributos indiretos, influencia, certamente, no montante “livre” da sua renda.

Analisar tributagdo indireta, ou sobre o consumo, do ponto de vista da progressividade
e da justica fiscal, demanda a andlise reflexa da sua repercussao na renda.

De acordo com dados divulgados pela Receita Federal, do total da arrecadacao tributéria
no Brasil, a tributacdo da renda representa 21,62%, enquanto a tributacdo de bens e servigos
representa 44,74%, mais do que o dobro da tributagdo da renda’®®>.

Conforme os dados de 2017, a carga tributaria sobre renda, lucro e ganho de capital no
Brasil era de 7,0%, apenas dois pontos percentuais acima do pais que tem a menor tributagao
nessa categoria (Republica Eslovaquia), estando acima apenas deste e da Polonia, Hungria e

Eslovénia, com 6,9%, e empatado com o Chile, que conta com os mesmos 7,0%. A média dos

385 BRASIL. Receita Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia.
Margo/2020.  Disponivel — em:  https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr.
2021.
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paises da OCDE registrada nesse ano foi de 11,4%. Ja a carga tributéria sobre bens e servigcos
¢ a quarta maior (14,3% do PIB), ficando apenas atras da Hungria (16,0%), Grécia (15,4%) e
Dinamarca (14,6%). Importante registrar que a Dinamarca € o pais que tem também a maior
carga sobre renda, lucro e ganho de capital (29,1%, bem acima da média) e ¢ o segundo pais
com a maior carga tributaria (46,0) 3%,

Para efeito da presente analise, sera chamado de direto o imposto sobre a renda e de
indiretos os tributos que refletem, indiretamente, na renda, como ICMS, IPI, ISS, PIS e
COFINS.

No segundo relatério de observagdes do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social (CDES) sobre os indicadores de iniquidade do Sistema Tributario Nacional, os dados
analisados revelaram que, em 2004, aqueles que ganhavam até dois salarios-minimos,
comprometiam cerca de 45,8% de sua renda com o pagamento de tributos. J& aqueles com renda
superior a 30 sal4rios-minimos, sofriam a carga tributaria de 26,3%°3%".

Esses dados sdo expressivos, diante do 6nus que acarreta a tributacao direta da renda,
que, em 2004, seria de 3,1% para aqueles com renda de até dois salarios-minimos e 9,9% para
aqueles com renda superior a 30 salarios-minimos3®%. Isso sem considerar os outros fatores de
distor¢des da tributacao direta da propria renda, ja apontados nos topicos anteriores.

O peso da tributagdo direta da renda ndo compensa a tributagdo indireta sobre ela,
através de tributos incidentes sobre o consumo, de forma que estes representam um 6nus cada
vez maior para as pessoas que se encontram nas faixas mais baixas de renda.

Isso se deve a alguns fatores. Em primeiro lugar, verifica-se que quanto menor € a renda
da pessoa, maior €, em regra, o seu gasto em consumo em percentual relativo a renda total. Uma
pessoa que ganha apenas um salario-minimo, em regra, gasta toda a sua renda em consumo para
manutencao de suas necessidades basicas.

Em segundo lugar, verifica-se que o peso da tributagdo indireta da renda dessas pessoas
através do consumo ¢ significativo em razao da possibilidade de tributacao de bens essenciais

para a manutencao do minimo existencial, como produtos da cesta basica e medicamentos, cuja

38 BRASIL. Receita Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia.
Margo/2020.  Disponivel — em:  https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr.
2021 as 15:46.

387 BRASIL. Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributdrio
Nacional — Relatério de Observagdo n° 2. 2% ed. Brasilia, 2011.

388 Tbid.
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imunidade deveria ser prevista na Constituicdo Federal, como protecdo da dignidade
humana’®’.

Os produtos da cesta basica, por exemplo, até contavam com a previsao de isen¢ao nas
operagoes internas de alguns estados. O estado do Rio de Janeiro, por exemplo, isentava o
ICMS “nas operacdes de saida dos produtos que compdem a cesta basica, promovidas por
estabelecimentos varejistas diretamente ao consumidor” (art. 4° da Lei Estadual n°® 3.188/99).

No entanto, esse beneficio foi extinto pelo Decreto n® 46.543/2008, em cumprimento as
determinagdes da Lei Complementar n® 160/2017 e do Convénio ICMS 190/2017, que
disciplinaram a regularizagdo de beneficios fiscais instituidos por legislacdo estadual, sem
previsdao em convénio, contrariando o que determina o art. 155, §2°, XII, “g”, da CF.

Como o Convénio ICMS 128/94 ja autorizava a redugdo da carga tributaria para 7% do
ICMS nas saidas internas de mercadorias que compdem a cesta bdsica, apenas essa
possibilidade de beneficio continuou existindo.

Para combater a guerra fiscal, inimeros beneficios locais que reduziam o peso da
tributacdo sobre os mais pobres, como ¢ o caso da isen¢ao do ICMS sobre mercadorias que
compdem a cesta basica, ndo puderam ser mantidos. O méaximo que os estados podem fazer ¢
reduzir a carga do ICMS sobre esses produtos para 7%, o que ainda ¢ um peso bastante
significativo.

Essa situagcdo apenas contribui para o cenario de regressividade, pois muitas pessoas
despendem boa parte da sua renda com esses produtos essenciais. Se uma pessoa, por exemplo,
ganha um saldrio-minimo e despende 50% do seu salario com produtos da cesta basica, quer
dizer que esta comprometendo 3,5% da sua renda total com o ICMS apenas no consumo desses
bens, isso sem contar com os demais tributos que incidem sobre esse consumo € com a
tributacao incidente sobre o que adquire com os outros 50% do seu salario, incluindo eventuais
medicamentos, gas de cozinha etc. Uma renda que deveria ser completamente isenta, sofre o
reflexo da pesada tributacao do consumo.

Esse ¢ um problema que afeta a propria validade da tributacdo da renda, em termos
conceituais. De acordo com Luis Cesar Queiroz, os valores despendidos por alguém em

decorréncia da necessidade de realizar despesas para preservar sua dignidade “devem informar

389 Fabio Luiz de Oliveira Bezerra, inclusive, afirma que a imunidade relativa a medicamentos ja estd implicita na
Constituicdo, através da protecdo ao minimo existencial. BEZERRA, Fabio Luiz de Oliveira. Imunidade do
minimo existencial na tributagdo do Imposto de Renda Pessoa Fisica. Revista Dialética de Direito Tributario,
n. 55, p. 19-30, 2001.
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negativamente o conceito de renda”**°. Assim, ndo ha renda quando se trata de valores
destinados a necessidades basicas para a manutengdo da existéncia digna.

Em terceiro lugar, ha o problema federativo. Neste contexto, chama-se aten¢ao especial
para trés tributos: o ICMS, de competéncia estadual e que apresenta, em regra, 0 maior peso
sobre as operagdes de circulacdo de mercadoria e, portanto, a maior repercussao no consumo;
a COFINS e a contribuicdo para o PIS, de competéncia federal, bastante exploradas como
maneira de concentragdo das receitas publicas no ambito da Unido.

Essa abordagem serd o foco do Capitulo 4. Por ora, pode-se antecipar que o excesso de
utilizacao das contribuigdes sociais pela Unido, principalmente em razao da burla da vinculagao
de parte de sua arrecadacdo, no lugar da devida exploracao do potencial arrecadatorio do
imposto sobre a renda, reflete no desvio da progressividade obrigatdria deste imposto.

O excessivo Onus indireto dos tributos sobre o consumo também se justifica pela
caréncia de receitas proprias para os estados, para a aplicacdo em politicas locais e auxilio aos
municipios (que possuem, em regra, arrecadagdo inexpressiva), o que faz com que mantenham
o foco da sua tributagao no ICMS.

De acordo com Rodrigo Fernandes Cardoso, Bernardo Campolina e Fernando Geiger
Silveira, analisando a renda pds-tributacao, “a regressividade da tributagdo indireta atua de
modo a praticamente anular os efeitos redistributivos da tributagdo direta, com o Gini
retornando praticamente a seu patamar original”™*°!,

Tais fatores contribuem para a mitigagdo da progressividade da tributagdo de renda,

fazendo com que esta seja ainda mais regressiva.

3.3.5 O mito da progressividade do imposto de renda

No cenario do mundo globalizado, o Estado Brasileiro segue desonerando os grandes
capitais, “a luz do discurso da extrafiscalidade atrativa de investimentos, da geracdao de
empregos e da praticabilidade na arrecadagdo tributaria”, e, por outro lado, procura “obter os

recursos necessarios a suas obrigagdes na massa de trabalhadores e consumidores que nio tem

3% QUEIROZ, Luiz Cesar Souza de. Imposto sobre a renda: requisitos para uma tributacdo constitucional. Rio
de Janeiro: Ed. GZ, 2016. p. 274.

391 FERANANDES, Rodrigo Cardoso; CAMPOLINA, Bernardo; SILVEIRA, Fernando Gaiger. Imposto de renda
e distribuic¢do de renda no Brasil. IPEA, Brasilia, 2019.
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acesso ao planejamento fiscal, utilizando técnicas legislativas simplificadoras, como a reten¢ao
na fonte dos assalariados e a tributa¢do indireta exacerbada dos bens de consumo”3%2.

A carga tributdria, no Brasil, ¢ mal distribuida, fazendo com que as pessoas que se
encontram nas faixas de rendas mais baixas paguem proporcionalmente mais tributos do que as
pessoas que se encontram nas faixas mais altas de renda. Isso se deve a diversos fatores, entre
eles: “perda da progressividade nas faixas de renda mais altas do imposto de renda, ma
distribuicao da carga entre impostos diretos e indiretos, baixa tributacao do patriménio e elisao
e evasdo fiscal™%.

“Pessoas que ganham 320 saldrios-minimos mensais pagam uma aliquota efetiva de
imposto (...) similar & de quem ganha cinco salarios-minimos mensais, € quatro vezes menos
em comparagdo com declarantes de rendimentos mensais de 15 a 40 salarios-minimos™3%4,
Verifica-se, portanto, que, no ambito do proprio imposto de renda, em que a progressividade ¢
uma regra especifica, ela falha diante da realidade de distribui¢dao de rendas do pais. Ela s6 ¢
verificada até a faixa dos 20 a 40 salarios-minimos de rendimento, caindo, justamente nos
grupos mais ricos do pais.

O mito da progressividade da tributacdo da renda pode ser identificado, desde a primeira
analise, nas faixas da tabela de aliquotas progressivas do imposto de renda da pessoa fisica, que
nao correspondem as faixas de renda da sociedade, principalmente, no que diz respeito ao
intervalo entre elas.

Além disso, sdo poucas aliquotas e ndo se atingem as rendas mais altas de forma
diferenciada.

O que agrava ainda mais a situacao ¢ a isencao da tributagdo da renda correspondente a
lucros e dividendos, que deixa as pessoas fisicas que recebem as maiores rendas do pais
praticamente fora dessa categoria de tributagdo. A isencao sobre lucros e dividendos, além de
ser uma peculiaridade do sistema tributdrio brasileiro, reforca e agrava a situagdo das
desigualdades sociais, fazendo com que o sistema seja financiado proporcionalmente mais pelas
pessoas que se encontram nas faixas mais baixas da renda para a realizacao de despesas que

beneficiam proporcionalmente mais as pessoas que se encontram nas faixas mais altas.

392 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Neotributacdo ou Justica Distributiva. Revista Colunistas — Direito do Estado.
Revista Colunistas - Direito do Estado. NUM 34, ANO 2015, in: <
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Ricardo-LodiRibeiro/neotributacao-ou-justica-distributiva >
Acesso: 21/03/2018 as 15:20.

393 Thid.

3% OXFAM BRASIL. 4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. Disponivel em <
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio A _distancia_que nos_une.pdf > Acesso em
26/09/2017.



122

Para completar o panorama, o excesso da tributa¢do sobre o consumo reflete na renda
de forma negativa, fazendo com que a tributacao da renda das pessoas fisicas, por reflexo, seja
ainda mais regressiva. A inexisténcia de imunidade tributéria para produtos que viabilizam uma
vida digna e as distor¢des federativas sdo as principais causas desse excesso e exigem medidas
complexas para mudar essa realidade.

O o6nus da tributacao da renda, portanto, reduz na propor¢ao do aumento da sua base
imponivel. A progressividade da tributacdo da renda no Brasil €, portanto, um mito.

Nao se sabe ao certo a origem da regressividade no Sistema Tributario Brasileiro, que
faz com que as camadas mais pobres tenham uma participagdo proporcionalmente maior no
financiamento do Estado. Mas ¢ um fato que o receio de deslocamento do capital, diante das
facilidades do mundo globalizado ¢ algo que ratifica a sua permanéncia.

Ricardo Lodi explica que

[...] os sistemas fiscais dos Estados nacionais passaram a adotar estratégias, cada vez
mais ousadas, para atrair esse capital volatil sempre em busca das melhores
oportunidades de negocios. Diante da motivacdo crescente na atracdo de novos
capitais por parte da maioria dos paises do mundo, instalou-se um ambiente de guerra

fiscal internacional, tendente a redugdo da tributagdo dos rendimentos do capital,
como o imposto de renda e sobre o patrimonio®®>.

Assim, utilizando o discurso da extrafiscalidade, as fazendas publicas seguem
desonerando grandes capitais, na crenga de constru¢do de um cenario de atracdo de
investimentos, geracdo de empregos e de praticabilidade na arrecadacao tributaria. Por outro
lado, concentra a obtencdo da receita publica necessaria as suas obrigacdes “na massa de
trabalhadores e consumidores que nao tem acesso ao planejamento fiscal, em face de técnicas
simplificadoras aplicadas pela legislagdo, como a retengdo na fonte dos assalariados e a
tributacdo indireta de bens de consumo™3%.

Thomas Piketty afirma que os impostos sobre o consumo sempre existiram e ainda sdo,

muitas vezes, os mais detestados e onerosos para as classes populares®®’

. A implicacdo pratica
dessa regressividade fiscal € que a sua confirmagdo e ampliacao no futuro gera consequéncias

na dindmica da desigualdade patrimonial e aumento na concentragdo do capital3®3.

395 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributagdo e desigualdade social no Brasil. In: Estado fiscal e tributagéo. Luis Cesar
Souza de Queiroz, Marcus Abraham, Carlos Alexandre de Azevedo Campos (org.). Rio de Janeiro: LMJ Mundo
Juridico, 2015. p. 127-154.

396 Ibid.

397 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 481.

398 Ibid. p. 483. Para Piketty, “tudo parece indicar que a progressividade fiscal no topo da hierarquia das rendas e
das herangas explica em parte por que a concentragdo dos patriménios, depois dos choques dos anos 1914-1945,
nunca atingiu mais seu nivel astrondmico da Belle Epoque. Por outro lado, a queda espetacular da progressividade
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No sistema brasileiro, entretanto, a progressividade sobre a renda perde significado
diante dos beneficios fiscais concedidos para aqueles que se encontram no topo da distribuicao
de rendas e do peso que a tributacdo sobre o consumo reflete na carga tributaria em geral,
tornando o sistema regressivo e injusto®®’.

Diante desse cenario, a primeira medida para desconstruir o mito da progressividade da
renda no Brasil € urgente e, inegavelmente, necessaria: a reformulacao da tabela progressiva do
imposto de renda das pessoas fisicas.

E claro que, para esse empreendimento, é necessario que se realizem estudos
econOmicos e sociais do impacto dessas mudancas na renda das pessoas, na arrecadacao e,
principalmente, na redistribuicao de riquezas através da tributagao.

A partir desses estudos, muitas propostas podem ser eficazes e compativeis com uma
real progressividade. Uma proposta serd apresentada no item 5.3 desta tese.

Outra medida que deve seguir a alteragao da tabela progressiva ¢ a revogacao da isengao
do imposto de renda sobre lucros e dividendos, através da revogag¢dao do art. 10 da lei n°
9.249/95. Tal medida possibilitaria, ainda mais, a exploragao da potencialidade da arrecadacao
do imposto de renda da pessoa fisica, principalmente daquelas que se encontram no topo das
faixas de rendimentos, que, hoje, com a referida isen¢do, contam com reduzido montante de
rendimentos tributaveis (em face do total dos seus rendimentos) e, portanto, aliquotas efetivas
baixissimas, reforcando a regressividade do imposto de renda isoladamente considerado.

Essas duas primeiras medidas sdo mais simples, pois ndo demandam qualquer alteracao
constitucional. Através de simples alteragdes da legislagcdo infraconstitucional do imposto de
renda, € possivel se fazer uma transi¢do para um novo regime de arrecadagao, apos, € claro, um
amplo e aprofundado estudo e debate acerca do resultado redistributivo efetivo do novo modelo.

A terceira medida que se vislumbra demanda uma maior complexidade, que ¢ a reducao
do onus da tributagdo indireta no Brasil. Na realidade, trata-se de um conjunto de medidas que

podem ser vislumbradas nesse cenario. Em primeiro lugar, uma emenda a Constitui¢cao poderia

sobre as rendas nos Estados Unidos ¢ no Reino Unido desde os anos 1970-1980 — mesmo que esses dois paises
estejam entre os lideres da taxacdo progressiva no pds-guerra — justifica em parte o saldo das remunera¢des muito
elevadas”.

3% De acordo com a concepgio de Klaus Tipke, “el principio de capacidad econémica es el uinico principio
Sfundamental que respeta todos los derechos fundamentales de las Constituciones del Estado Social de Derecho”,
e sobre o conteudo deste principio, alerta que “tedricamente, el Impuesto sobre la Renda es el impuesto ideal com
arreglo al principio de capacidad economica, pero também plantea innumerables problemas teoricos y prdaticos”
TIPKE, Klaus. Moral tributaria del estado e de los contribuyntes. Trad. Pedro M. Herrera Molina. Barcelona:
Marcial Pons, 2002. p. 34 ¢ 38. Tradugdo livre: o principio da capacidade econdmica € o Unico principio
fundamental que respeita todos os direitos fundamentais das Constituicdes do Estado Social de Direito /
teoricamente, o Imposto sobre a Renda é o imposto ideal com o arranjo do principio da capacidade econdmica,
mas também acarreta inimeros problemas tedricos e praticos.
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criar a imunidade para a criagdo de tributos sobre a produgdo, circulacdo e faturamento de
produtos componentes da cesta bdsica e medicamentos (a serem definidos por lei
complementar). Tal medida j& desoneraria o consumo daqueles que se encontram nas faixas
mais baixas de renda, cujos rendimentos sdo destinados, quase exclusivamente, a produtos de
primeira necessidade.

Outra medida que pode ser vislumbrada ¢ a extingdao de algumas contribuigdes que ja
se encontram incompativeis com o ordenamento juridico, como ¢ o caso da COFINS e da
contribuicao para o PIS, e cuja perda da arrecadagao seria compensada através da ampliacao da
arrecadagdo do imposto sobre a renda. Isso desoneraria, consideravelmente, o consumo.

Também ¢ necessaria a previsao constitucional de que o imposto incidente sobre o
consumo seja obrigatoriamente seletivo, em razdo da essencialidade dos bens, assim como
acontece com o [PI.

Mesmo assim, essas medidas ainda ndo parecem ser suficientes para que a
progressividade, que serd promovida com as alteragdes do imposto de renda da pessoa fisica,
compense a regressividade natural da tributagdo do consumo.

Algumas medidas mais bruscas podem ser estudadas e cogitadas, como € o caso da
unificacao dos tributos sobre bens e servigos em um tributo sobre o valor agregado, assim como
adotado em muitos outros paises, de forma até mais simplificada do que ocorre no Brasil. No
entanto, para essa parte da proposta, ¢ necessaria uma analise sob o prisma do federalismo fiscal
brasileiro, tendo em vista que propostas apenas simplificadoras certamente acarretariam perda
expressiva da arrecadacao dos estados, por envolver alteracdes no ICMS. Isso serd analisado
de forma mais cuidadosa e detida no Capitulo 4.

Muitas medidas podem ser adotadas para que a progressividade da tributagdo da renda
no Brasil deixe de ser um mito e que essa tributacao possa cumprir a fungao redistributiva das

acoes financeiras estatais, conforme os objetivos fundamentais do Estado Brasileiro.
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4 FEDERALISMO FISCAL E O PROBLEMA DAS COMPETENCIAS

As discussdes sobre possiveis reformas tributarias no Brasil ora dao énfase a
necessidade de simplificacao do Sistema, ora o foco € a correcdo da iniquidade na distribuicao
do 6nus tributario entre a populagao.

Esses sdao dois problemas comumente apontados, mas seu enfrentamento envolve a
necessidade de analise e reflexdo sobre questdes federativas. Isso porque simplificar e/ou
reduzir a tributagdo sobre a producdo e o consumo interfere, diretamente, na estrutura do
federalismo fiscal brasileiro*®.

E possivel identificar que, apesar de a Constitui¢io Federal de 1988 haver adotado um
modelo federativo de descentralizac¢do, em face ao contexto de centralizag@o proprio do regime
ditatorial anterior, deixou brechas para que a Unido reagisse a “perda” de receitas através de
um movimento de centraliza¢ao no campo da analise material.

O resultado disso gera distor¢cdes no modelo de federalismo cooperativo previsto na
Constitui¢ao Federal de 1988 e agrava a iniquidade na distribui¢do do 6nus tributario entre a
populagdo.

No presente capitulo, pretende-se analisar uma das possibilidades de competéncia
tributaria num federalismo cooperativo, que € a competéncia concorrente entre o ente central e
os entes subnacionais*’! do principal imposto que se tem no Sistema Tributario Nacional, no
que diz respeito a justica fiscal e a possibilidade de adocdo de politicas redistributivas: o
imposto sobre a renda. A analise tem como principal foco a necessidade de melhor distribuicao
do onus tributario pela populagdo e, portanto, um caminho em que a tributagao da renda possa
superar a tributacao indireta (sobre o consumo), para que o sistema possa ser caracterizado pela
progressividade.

Para isso, a primeira analise a ser desenvolvida serdo as possibilidades de competéncia
tributaria num federalismo cooperativo. Posteriormente, serd dedicado um tdpico a analise
historica e de dados sobre o movimento de descentralizagdo e posterior centralizagdo no pacto
federativo adotado pela Constitui¢ao de 1988. Neste capitulo, serdo analisados os resultados

desses movimentos, em termos de equidade na distribuicdo do 6nus tributério entre a populacao.

400 No Capitulo 5, serdo definidos os eixos para a reforma tributaria proposta na presente tese e a simplificagdo nao
€ um deles, apesar de ter sido citado nesta passagem apenas com o objetivo exemplificativo acerca da necessidade
de enfrentamento das questdes federativas.

401 A designagio “ente subnacional” estd empregada nesta tese niio como referéncia a qualquer tipo de hierarquia
entre os entes federativos, mas no sentido de indicar os entes menores, que tem limitada extensdo territorial no
cenario nacional, em face ao ente que tem abrangéncia territorial nacional, a Unido, também designada aqui como
“ente central”.
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Em seguida, serdo analisados os limites da clausula pétrea para a altera¢ao do pacto federativo,
a fim de verificar os requisitos que devem ser observados na proposta. Por fim, serd posta a

proposta da competéncia tributaria concorrente do imposto de renda entre a Unido e os estados.

4.1 Competéncia tributaria privativa e concorrente: possibilidades num federalismo

cooperativo

4.1.1 Competéncia privativa e concorrente na Constituicdo de 1988

O modelo de competéncias tributarias deve estar relacionado as qualidades e objetivos
do modelo de federalismo fiscal adotado, que reflete o pacto firmado entre os diferentes entes.

Ricardo Lobo Torres elenca como principais qualidades do sistema tributario federado:
“a) a equidade entre os entes publicos, com a distribui¢do equilibrada de recursos financeiros,
em consonancia com os servicos e gastos que também lhe sejam reservados; b) autonomia dos
entes publicos menores para legislar e arrecadar seus tributos™*2,

Sérgio Uchoda Filho reforca ainda que “o principal objetivo do federalismo fiscal ¢
utilizar a soma dos recursos nacionais para nivelar os servigos publicos a disposicao de cada
cidaddo, ndo importa onde ele esteja fisicamente™?3. O autor entende que o federalismo tem
carater essencialmente redistributivo, porque tem por proposito a transferéncia de renda das
regides mais desenvolvidas para fomentar as oportunidades das regides menos desenvolvidas.

A competéncia tributaria compreende a competéncia legislativa para o ente que a titula
instituir seus proprios tributos. Assim, diz-se privativa a competéncia tributdria que atribui esta
func¢do, com exclusividade, a um ente, ao tempo em que impede que os demais possam instituir
o referido tributo. De acordo com a Constitui¢ao Federal de 1988, a competéncia dos entes para
a instituicdo dos impostos € privativa, conforme se extrai dos artigos 153, 155 e 156. O mesmo
ocorre em relagdo aos empréstimos compulsorios (art. 148 da CF) e as contribuicdes especiais

(149 da CF), cuja competéncia € privativa da Unido**,

402 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tributos na Constitui¢ao.

Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 6.

43 UCHOA FILHO, Sergio Papini de Mendonga. Transferéncias de recursos e participa¢do na arrecadagdo
tributaria: uma abordagem juridico-econdmica a partir do federalismo cooperativo e assimétrico brasileiro. In:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo fiscal.
Floriandpolis: Conceito, 2010, p. 217-242. p. 240.

404 Importante observar que, apesar da regra geral de exclusividade da Unido para a instituigdo de contribuigdes
especiais (art. 149 da CF), ha duas exceg¢des que merecem ser destacadas: a competéncia dos Estados, Distrito
Federal e Municipios para instituir contribui¢do para custeio do regime proprio de previdéncia dos seus servidores
(art. 149, §1°, da CF); a competéncia dos Municipios ¢ do Distrito Federal para instituir a contribuicdo para o
custeio do servigo de iluminagéo publica (art. 149-A da CF).
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A competéncia residual consiste na atribuicdo constitucional para criagdo de tributos
nao previstos na propria Constituigdo. Apesar desta designagdo, esta competéncia € privativa
da Unido, tanto para os impostos (art. 154, I, da CF), como para as contribui¢des especiais (art.
195, §4°, da CF).

A competéncia extraordinaria estd prevista para os casos de guerra externa ou sua
iminéncia e também ¢ privativa da Unido (art. 154, I1, da CF).

A competéncia comum atribui aos entes a imposicao dos mesmos tributos, reservando,
entretanto, a limitacdo do seu exercicio pela competéncia administrativa de cada ente. Esse € o
caso dos tributos vinculados (taxas e contribui¢des de melhoria), nos quais a competéncia ¢ de
todos os entes, com a ressalva de se observar “o vinculo entre o tributo e o servico prestado ou
atividade exercida”%. No entanto, a depender da atribui¢do administrativa, essa competéncia
se configurara em privativa (na hipotese em que a atividade administrativa compete a apenas
um dos entes) ou concorrente (na hipotese em que a atribuigdo seja de mais de um dos entes,
podendo o tributo ser instituido por dois ou todos eles).

A competéncia concorrente se da, portanto, a partir da atribuicdo a mais de um ente
federativo, cumulativa ou alternadamente, para institui¢do do mesmo tributo.

Assim, pode-se resumir a classificacdo das competéncias tributirias em privativa e
concorrente. Essas competéncias devem refletir uma distribui¢do equitativa e a autonomia entre

os entes, de forma que se possam nivelar os servigos publicos a disposi¢ao dos cidadaos.

4.1.2 Nocao de federalismo fiscal cooperativo

Dois principios fundamentais norteiam o federalismo fiscal: autonomia e participagao.

O primeiro esta relacionado a autodeterminagdo dos entes federados, demandando uma “dose”

de descentralizagdao do ente central em favor dos subnacionais. O segundo esta relacionado a

nogdo de responsabilidade dos entes pelas boas praticas de governanca. E desse contexto que

emerge o sentido de cooperagdo, com o propdsito de equacionar conflitos e desequilibrios,
possibilitando a realiza¢do desses principios basicos*®.

A separagdo vertical do poder tributario pode apresentar trés formas principais, a

coincidir quase com as fases historicas do proprio federalismo: a da separagao vertical
de rendas, caracteristica do federalismo dualista; a da integragdo vertical de

405 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tributos na Constituigao.
Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 8.

406 VERGOLINO, José Raimundo de Oliveira. Federalismo e autonomia fiscal dos governos estaduais no Brasil:
notas sobre o periodo recente (1990-2010). In: NETO, Aristides Monteiro (Org.). Governos Estaduais no
federalismo brasileiro: capacidades e limita¢cGes governativas em debate. Brasilia: IPEA, 2014. p. 63-117.
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competéncias, tipica do federalismo cooperativo; e a da distribuicdo assimétrica de
poderes, que vai marcando o Estado Democratico de Direito ¢ o seu federalismo
concorrente®’.

\

O modelo de federalismo cooperativo surgiu em substitui¢ao a rivalidade entre as
esferas de poder que caracterizava o federalismo dual. Neste, os poderes dos entes incidem
sobre 0 mesmo territorio e eles atuam de forma separada e independente dentro dos setores de
sua responsabilidade*®3.

No modelo cooperativo, “o espirito de solidariedade ganha forga para atenuar/corrigir
desigualdades interpessoais e inter-regionais de renda, de modo a garantir um melhor equilibrio
federativo™%.

Nesse contexto, o poder central ¢ concebido como mais capaz de exercer o papel relativo
a instrumentos € mecanismos redistributivos e assume uma posi¢ao proeminente na distribuicao
do poder politico territorial*!©.

Trata-se, portanto, de um modelo que procura unir as distintas esferas de governo com
0 objetivo da promog¢ao do bem comum, o que mantém coesa a federagao, através da mitigacao
das desigualdades entre as unidades federativas*'!.

Um terceiro modelo ¢ o federalismo centralizado, em que os entes subnacionais sao
meros agentes administrativos € o governo nacional ¢ que detém o poder, centralizando a
regulamentago e os recursos*!2,

A Constituigao Federal de 1988, no contexto de redemocratizagdo do pais, adotou em
seu texto um modelo descentralizado, mas prevendo uma cooperacgdo entre os entes. Isso pode
ser vislumbrado tanto do ponto de vista da atribuicdo de fungdes administrativas, através da
previsao de competéncias comuns entre os entes (art. 23 da CF/88) e da competéncia legislativa
concorrente entre a Unido, Estados e Distrito Federal (art. 24 da CF/88), como da atribuicao de
receitas, na medida em que prevé competéncias tributarias proprias (art. 153 a 156 da CF/88)

e, posteriormente, a reparticdo das receitas dos entes maiores com os menores (art. 157 a 159

da CF/88).

407 TORRES, Ricardo Lobo. O Poder de Tributar no Estado Democrdtico de Direito. In: TORRES, Heleno
Taveira (coord.) Direito ¢ Poder: nas instituigdes ¢ nos valores do publico e do privado contemporaneos. Sdo
Paulo: Manole, 2005. p. 460—504.

408 MACHADO, José Angelo, DE MOURA PALOTTI, Pedro Lucas. Entre cooperagio e centralizagio:
Federalismo e politicas sociais no Brasil Pos-1988. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 30, n. 88, p. 61-23,
2015.

409 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da Federagio e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagio
Jodo Pinheiro, 2007. P. 11.

410 Ibid. p. 11.

41 Tbid. p. 11.

42 MACHADO, op. cit. nota 407.
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Pode-se dizer, assim, que o modelo de federalismo vislumbrado pela Constituicdo de

1988, ao menos do ponto de vista formal, foi o do federalismo cooperativo.

4.2 Movimentos de descentralizacao pos Constituicio de 1988 e sua reversao

4.2.1 Descentralizacdo e posterior movimento de centralizacdo das receitas tributdrias na

Unido

O contexto em que surgiu a Constituicdo Federal de 1988 levou a adogdo de um modelo
federativo descentralizador, como medida para a reconstru¢cdo do federalismo no Brasil,
“estruturalmente abalado pelo modelo centralizador adotado sob o regime constitucional de
1967-697413,

O novo modelo, ao revitalizar o federalismo no campo das receitas tributarias,
ocasionou o aumento da participa¢ao dos estados e municipios nas receitas tributarias e, como
consequéncia, resultou numa redugio na participa¢do da Unido*'*. Por outro lado, o sistema de
controle previsto na Constitui¢do, apesar de compativel com o federalismo cooperativo, ja
trazia a possibilidade de a Unido converté-lo num modelo mais centralizado no campo

material*!?.

E possivel, portanto, verificar que houve também a abertura de um espago para a
reversao desses ganhos mediante a reacdo do governo federal a perda de receitas decorrentes
da propria descentraliza¢do pretendida*!®.

A Unido se encontrava com reduzidas receitas e responsabilidades ampliadas, passando,
assim, a explorar a “janela aberta” pelo art. 195 da Constituicao, mediante a exploragdo da sua

competéncia tributaria relativa as contribuicdes para a seguridade social, com o intuito de

43 BARROSO, Luis Roberto. A derrota da federagdo. Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 53 p. 107—
113, 2013.

414 De acordo com Luis Roberto Barroso, no que diz respeito a4 soma das competéncias tributarias proprias as
transferéncias de recursos de um ente para outro, os Municipios aumentaram sua participagao de 8,6%, no inicio
dos anos 80, para 15,8% em 1993; os Estados, aumentaram de 22,2% para 26,4%; ¢ a Unido sofreu reducdo de
69,2% para 57,8%. BARROSO, Luis Roberto. A derrota da federagao. Revista de Direito da Procuradoria Geral,
n. 53 p. 107-113, 2013.

45 MACHADO, José Angelo; DE MOURA PALOTTI, Pedro Lucas. Entre cooperacio e centralizagio:
Federalismo e politicas sociais no Brasil Pos-1988. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 30, n. 88, p. 61-23,
2015.

416 OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Teorias da Federagédo e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2007. p. 48. Fabricio Augusto de Oliveira aponta algumas inconsisténcias do modelo adotado: perda de
receitas antes destinadas ao financiamento da infraestrutura, com a fusdo dos impostos tnicos ¢ especiais ao ICMS;
ampliacdo das transferéncias intergovernamentais sem mudanca dos critérios; ampliagdo de receitas dos entes
subnacionais sem um projeto de descentralizagdo de encargos; ampliacdo dos direitos sociais sem identificar
claramente as fontes de receitas que garantiriam o seu financiamento.
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recuperar receitas e atender as demandas da Constituicdo de 1988. A énfase nessas
contribui¢cdes nao foi uma posi¢do acertada para a economia, para a sociedade ou para a propria
federagio*'”.

Isso porque, como as contribuigdes nao estao no bojo das receitas compartilhadas entre
os entes, houve um enfraquecimento do sistema de transferéncias constitucionais. Isso
contribuiu mais para aumentar do que diminuir as desigualdades horizontais e verticais
existentes entre os entes federativos*!s.

Jos¢ Raimundo Vergolino destaca alguns fatores que contribuiram para a reversao do
movimento de descentralizacao intencionado pelo escopo da Constituigdo de 1988. Para o
autor, como o controle do orcamento da Seguridade Social estava com a Unido, esta passou a
criar contribuicdes para fazer frente a expansao desses gastos, principalmente em decorréncia
das pressoes dos defensores de politicas sociais, como foi o caso da CPMF, PIS, COFINS e
CSLL. Como receitas ndo compartilhadas, “contribuiram para a reversao do processo de
descentralizacdo, que constituia um desejo dos constituintes”. A isso o autor acrescenta as
vinculagdes de receita com gastos nas areas da saude e educacdo, que promoveram um forte
engessamento das receitas dos entes subnacionais. Tais fatos contribuiram “para a fragilidade
fiscal dos governos estaduais”™*!?.

Como reagdo, os estados passam a promover o aumento da carga de impostos de sua
competéncia, contaminando a composi¢do da carga tributaria com impostos de ma qualidade,
contrarios aos principios da equidade, neutralidade e competitividade, num contexto de
globalizagdo e de abertura da economia, o que exigiria exatamente a “limpeza” dessas
estruturas*?°,

Duas alteragdes da Constituigdo agravaram esse quadro:

- A Emenda Constitucional n°® 3/93 revogou o adicional de 5% do Imposto de Renda de
titularidade dos estados e o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos,
exceto oleo diesel, de competéncia dos municipios;

- Em 1994, a Emenda Constitucional de Revisdao n° 1 criou o Fundo Social de

Emergéncia, “com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de

estabilizacdo econdmica, cujos recursos serdao aplicados no custeio das a¢des dos sistemas de

417 OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Teorias da Federagdo e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2007. p. 49.

413 Tbid. p. 49.

419 VERGOLINO, José Raimundo de Oliveira. Federalismo e autonomia fiscal dos governos estaduais no Brasil:
notas sobre o periodo recente (1990-2010). In: NETO, Aristides Monteiro (Org.). Governos Estaduais no
federalismo brasileiro: capacidades e limitagcdes governativas em debate. Brasilia: IPEA, 2014. P. 63-117.

420 OLIVEIRA, op. cit. nota 416. p. 49.
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saude e educagdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacao continuada,
inclusive liquidacdo de passivo previdencidrio, e outros programas de relevante interesse
econdmico e social”. Entre as receitas destinadas ao fundo, estavam 20% do produto da
arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢des da Unido.

A extingdo desses impostos sem qualquer compensacao financeira para os estados e
municipios colaborou, sem duvida, para o enfraquecimento desses entes diante do Governo
Central, atingindo o federalismo fiscal brasileiro*?!.

Além da reducao das competéncias dos estados e municipios, notou-se um desinteresse
da Unido na exploracao do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT), o que provocou queda nos fundos de participacao dos entes subnacionais (FPE e FPM).
A Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU) foi prorrogada sucessivas vezes (permanecendo
até os dias atuais sem qualquer vincula¢do a fundo)*??, o que fez com que a Unido explorasse,
cada vez mais, as receitas das contribui¢des, em detrimento dos impostos com produto
repartido.

Como resposta aos déficits gerados nas contas publicas, especialmente nos entes
subnacionais (responsaveis por cerca de 50% de todo o déficit nominal do setor publico no
biénio 1994-1995), a Unido passou a adotar diversas medidas para controlar a divida desses
entes. Introduziu-se, entdo, um mecanismo de controle, em que os entes subnacionais aderiram
acordo de garantia e tinham que gerar determinados resultados primarios positivos para
pagamento de parcela da divida com a Unido, engessando as financas daqueles entes e
modificando-se o desenho federativo entdo prevalecente. Tais medidas impediam que os entes

subnacionais utilizassem a divida como instrumento complementar de financiamento*23.

A redugdo da autonomia dos governos subnacionais ndo veio, contudo, acompanhada
de mudangas que conduzissem ao fortalecimento de sua capacidade de financiamento
e de provisdo das politicas publicas e servigos essenciais a populagdo e ao

421 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital. Temas de federalismo fiscal brasileiro. Rio de Janeiro: Gramma, 2016.
p. 29.

422 De acordo com a Emenda Constitucional de Revisdo n° 1/94, o FSE teria duragdo apenas nos exercicios de
1994 e 1995, com o objetivo de ajuste fiscal. A EC n° 10/96 estendeu sua vigéncia para o periodo de 01/01/96 a
30/06/97. A EC n° 17/97 incluiu o periodo de 01/07/97 a 31/12/1999. A EC 27/2000 passou a prever simplesmente
a desvinculagdo de 20% da arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido, sem vinculéa-los a qualquer
fundo, no periodo de 2000 a 2003; foi ai que surgiu a completa desvinculagdo desse percentual, o que hoje se
conhece como DRU. A EC 42/2003 incluiu nos 20% de desvinculagdo das receitas as contribui¢des de intervengao
no dominio econdmico e a prorrogou para o periodo de 2003 a 2007. A EC 56/2007 a prorrogou para até
31/12/2011. A EC n°® 68/2011 a prorrogou até 31/12/2015. E a EC n°® 93/2016 aumentou a DRU para 30%, retirou
a previsdo dos impostos, incluiu a receita das taxas e prorrogou a sua vigéncia para até 31/12/2023. Ou seja, nos
33 anos da Constituigdo Federal de 1988, as receitas das contribuigdes sociais s6 foram completamente vinculadas
nos cinco primeiros. Ha 28 anos que alguma disposic¢ao transitoria desvincula 20% de suas receitas, sendo esse
percentual elevado para 30% nos tltimos anos.

423 OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Teorias da Federagédo e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2007. p. 56.
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desenvolvimento, refor¢ando o processo de descentralizagdo em curso ¢ dando, a
estes, melhores condigdes para substituir o governo federal em algumas dessas tarefas.
Pelo contrario, ao ndo buscar uma solugao global para a revisdo do modelo federativo
e trilhar o caminho da adog¢do de medidas pontuais para o ajuste que vinha realizando,
o governo federal modificou as relagdes federativas, enfraquecendo os governos
subnacionais, notadamente os estados, mas sem nada colocar no lugar***,

Possivelmente, como reagdo a esse cendrio, os estados passaram a explorar ainda mais
o ICMS, principal imposto de sua competéncia propria, gerando distor¢cdes ndo apenas no que
diz respeito ao Sistema Tributario, mas também em relagdo a equidade na distribui¢do da carga
tributaria pela populacdo. Soma-se a isso o fato de algumas contribui¢des, como ¢ o caso da
COFINS e da contribuicao para o PIS, adotarem, em alguns casos, base de célculo idéntica a
do ICMS, estabelecendo certa concorréncia entre os entes, tipica de um federalismo dual, mas
sem autonomia.

O grafico abaixo demonstra um panorama da arrecadagao desses tributos no periodo do
ano de 1997 a 2015. Para a construgado do grafico, de autoria propria, foram utilizados os valores
de arrecadag¢dao do ICMS do periodo, divulgados pelo CONFAZ, e os valores de arrecadacao
dos tributos federais (IR, IPI e Contribui¢des), divulgados pela Receita Federal, todos
atualizados pelo IPCA-E do primeiro dia do exercicio seguinte a arrecadagdo até agosto de

2018. Entre as contribuigoes, foram consideradas COFINS, PIS, CSLL, CIDE-combustiveis e
Contribui¢do para o FUNDAF.

Grafico 3 - Comparativo da arrecadagdo com ICMS, IR, IPI e Contribuigdes de 1997 a 2015

424 OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Teorias da Federagdo e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2007.
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Depreende-se dessa analise que, a partir do final dos anos 90 e inicio dos anos 2000,
houve um aumento expressivo da arrecadacao do ICMS, no ambito dos estados, que mais do
que dobrou no periodo. No ambito das competéncias federais, o grafico deixa claro o
movimento de explorar mais contribui¢cdes do que o Imposto sobre a Renda e o IPI.

Percebe-se que, no final dos anos 90, a arrecadacao a titulo de contribui¢des ainda estava
abaixo do imposto sobre a renda, realidade que se inverteu a partir do ano de 2000, quando a
arrecadacgdo das contribui¢des suplantou os valores arrecadados a titulo de imposto de renda. A
arrecadagdo com as contribuicdes quase quadriplicou no periodo. Apesar de também ser
observado um aumento no que diz respeito a arrecadagdo do imposto sobre a renda, este nao
conseguiu superar sequer o [ICMS. Somando a arrecadacdo com ICMS a das contribui¢des que
incidem também sobre o consumo, o imposto de renda fica bem aquém dessa tributagao

indireta.

425 Grafico de autoria propria, com utilizagdo de dados divulgados Confaz e pela Receita Federal do Brasil.
CONFAZ. Boletim de arrecadagdo disponivel de dezembro de 1996 até a presente data. Disponivel em <
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/boletim-do-icms > Acesso em 28 set. 2019. / BRASIL. Receita
Federal. Andlise da arrecadagcdo das  receitas  federais. ~Dezembro/2017. Disponivel em
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2017/dezembro2017/analise-mensal-dez-2017.pdf Acesso em 28 set. 2018.
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Acentue-se que o IPI permaneceu quase estavel durante o periodo, sendo este imposto
uma das principais fontes de receita transferida para os estados (21,5% através do FPE e 10%
do incidente sobre a importagdo). Sua exploracdo, entretanto, interferiria negativamente na
dindmica analisada, pois agravaria também a tributacao do consumo. Por essa razao, a melhor
via seria a exploracao do imposto sobre a renda, em lugar das contribui¢des e até do ICMS.

As distor¢oes federativas refletiram na distribuicao do 6nus tributario pela populagao,
agravando a énfase que se da no Brasil a tributagdo indireta, que suplanta, e muito, a tributagao
da renda*?®, melhor parametro de equidade nesta distribuicdo.

Desta analise, pode-se chegar a duas conclusdes preliminares: “a crise fiscal dos Estados
e dos Municipios ndo pode ser imputada a partilha de rendas concebida pela Constituicao de
19887427 mas se deve a posteriores reformas no texto e a adog¢do de posturas antifederativas da
Unido no plano formal e material; os meios utilizados para a concentragdo de receitas na Unido
e as reacOes dos entes subnacionais a isso, especialmente dos estados, podem gerar uma

iniquidade na distribuicdo dos 6nus no Sistema Tributario Nacional.

4.2.2 Resultados da centralizacdo das receitas na distribuicio do Onus tributario entre

contribuintes*??

No Capitulo 3, mais especificamente no item 3.3.4, foi analisada a repercussao da
tributacdo do consumo sobre a renda dos brasileiros e como isso gera iniquidades, contribuindo
para aregressividade do Sistema Tributario Nacional. Como visto, isso esta relacionado ao 6nus
que acarreta a tributacdo direta da renda em relagdo a tributagdo indireta da renda.

No desenho do federalismo fiscal brasileiro, a Unido tem a maior parte das competéncias
tributarias em relacdo aos demais entes. Concentra em sua competéncia o imposto mais
importante, em termos de equidade, que ¢ o imposto sobre a renda. Apesar de a Constituicao
determinar a transferéncia de 48% da receita do imposto de renda da Unido para os estados e
municipios, esse percentual ndo ¢ suficientemente significativo para a autonomia dos demais
entes, principalmente porque a Unido ndo explora a arrecadagdo deste imposto, concentrando-

se nas contribuicdes cuja receita nao sofre repartigao.

426 Conforme verificou-se no item 3.3.4.

427 BARROSO, Luis Roberto. 4 derrota da federacdo. Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 53 p. 107—
113, 2013.

428 Neste topico, foram utilizados dados de diferentes exercicios. Ndo h4, entretanto, qualquer prejuizo, tendo em
vista que ndo houve mudangas substanciais no Sistema Tributario Nacional no periodo analisado ¢ as pesquisas
referenciadas ndo sdo realizadas anualmente. Os dados de diferentes pesquisas foram utilizados para demonstrar a
iniquidade que se sustenta no presente Capitulo.
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Em 2018, a Unido arrecadou, somente com contribui¢des, 42,97%**° do total da
arrecadagdo do pais, muito superior a arrecadagao de todos os tributos dos estados (25,90% da
arrecadacdo total nacional) e dos municipios (6,57% da arrecadacdo total nacional)*3°,

Dos tributos de competéncia estadual, restam o ICMS, ITCMD e o IPVA. O ITCMD
sofre limitagdes pelo Senado Federal, que atualmente define a sua aliquota maxima em 8%*!.
O IPVA sofre limitagdes na amplitude da arrecadag@o, como todos os tributos sobre patrimdnio.
O ICMS passa a ser o principal instrumento de arrecadacao dos estados, cuja receita também ¢
compartilhada com os municipios, que detém competéncias administrativas essenciais.

A exploracdo do ICMS pelos estados restou como alternativa de garantir alguma
autonomia financeira, além de possibilitar politicas extrafiscais regionais. As aliquotas do
ICMS giram em torno de 17/18%, chegando a percentuais expressivos em alguns estados (27%)
em relagdo a alguns bens essenciais, como € o caso de energia elétrica e combustivel, o que,
sem davida, reflete na renda das pessoas que se encontram nas faixas mais baixas**2,

Note-se, entdo, que parte expressiva da arrecadacao dos estados deve-se ao ICMS, que
representa 20,92% da arrecadacgdo total nacional e, mesmo assim, deixa o percentual total de
receita tributaria dos estados (25,90%) bem aquém ao da Unido (67,53%). No entanto, o
percentual de arrecadacao do ICMS ultrapassa o total da arrecadagdo do imposto de renda das

essoas fisicas e juridicas (apenas 18,11% da arrecadacdo nacional)*33.
9

Tabela 2 — Comparagdo do percentual de arrecadag@o de alguns tributos que refletem indiretamente na renda das
pessoas ¢ o total de arrecadacdo por ente, em rela¢do ao PIB.

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
67,53% 25,90% 6,57%
Contribui¢des:  Outros: ICMS: Outros: ISS: Outros:
42,97% 24,56% 20,92% 4,98% 2,71% 3,86%

Fonte: A autora, 20214,

429 Deste percentual, 35,01% foram contribui¢des para a seguridade social e 7,96%, demais contribuigdes sociais
e de intervencdo no dominio econdmico. BRASIL. Receita Federal. Carga tributdaria no Brasil 2018: Analise por
tributos e base de incidéncia. Margo/2020. Disponivel em:
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr. 2021.

430 Ibid.

431 Conforme determina a Resolugio n° 09 de 1992 do Senado Federal.

432 No Rio de Janeiro, a aliquota padrio do ICMS é de 18%, com o acréscimo de 2% destinado ao Fundo Estadual
de Combate a Pobreza (FECP). A aliquota incidente sobre alguns produtos da cesta basica é de 12% e de
medicamentos 7% (ndo ha isen¢do). A aliquota sobre energia elétrica varia entre 18 e 28% e a incidente sobre a
gasolina, que reflete diretamente no preco do transporte, ¢ de 32%. Lei n® 2.657/96 (com atualizagdes até 2018).
433 BRASIL. Receita Federal. op. cit. nota 428.

434 Ibid.
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A arrecadagdo da Unido com COFINS e Contribui¢ao para o PIS, que sdo considerados
indiretos por incidirem sobre o faturamento das pessoas juridicas e ter seu onus repassado para
o consumidor no preco dos produtos e servigos, somou o percentual de 13,56% do total da
arrecadagdo nacional em 2018, acima da arrecadagcdo com imposto de renda das pessoas fisicas,
que representou o percentual de 12,94% do total da arrecada¢do no mesmo ano**.

Esse cendario, como verificado no topico anterior, € fruto das distor¢des criadas no pacto
federativo, que fez com que a Unido reagisse a perda de receita com a descentralizagao de 1988
com um movimento de centraliza¢do, focado, principalmente, em contribui¢des**®, e os
Estados, por conseguinte, reagissem a isso com o aumento expressivo da arrecadagao do ICMS.

Como consequéncia, hd “a hipercentralizacdo da capacidade fiscal, tributaria e
regulatoria no governo federal ¢ um dos elementos essenciais da disfuncionalidade da

99437

democracia e do presidencialismo de coalizdo”*’. E também um dos fatores cruciais para a

regressividade do Sistema Tributario Nacional.

4.3 Clausula pétrea do pacto federativo e os limites para a alteracio constitucional das

competéncias tributarias

4.3.1 Clausula pétrea do sistema federativo

A forma federativa do Estado Brasileiro ¢ anunciada no art. 1° da Constitui¢ao Federal
de 1988, quando determina que este sera formado pela “unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal”.

A autonomia dos entes que caracteriza o federalismo ¢ administrativa e financeira. Esta
ultima ¢ assegurada pela Constitui¢ao Federal de 1988 através de dois mecanismos de captagao
de receita para realizar suas proprias prioridades: reparti¢ao das fontes de receitas (arts. 145 a
156) e reparticdo do produto da arrecadacao (arts. 157 a 162). O primeiro seria a captacao direta

de recursos, através do exercicio de suas competéncias tributarias proprias. O segundo seria

435 BRASIL. Receita Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia.
Margo/2020.  Disponivel — em:  https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr.
2021.

436 As contribuigdes, especialmente, PIS e COFINS, sdo consideradas tributos que causam 6nus indireto na renda,
pois tém como base de calculo a receita ou o faturamento, incorporando-se ao pre¢o dos produtos e mercadorias
adquiridas. Nao ha como diferenciar quem sofre o 6nus dessa tributacado, tendo fungdo semelhante (ou idéntica) a
do ICMS, no que diz respeito ao papel na distribuicdo do 6nus tributario entre a populagdo. O crescimento de
contribuigdes e de ICMS, portanto, sdo dois fatores que agravam a iniquidade do Sistema Tributario Nacional.
47 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro. Sdo
Paulo: Companbhia das letras, 2018. p. 358.
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uma forma de captacdo apenas indireta, proveniente de transferéncias de parte das receitas
arrecadadas por outros entes**3.

A distribuicao de competéncias tributarias e a reparticdo das receitas provenientes da
arrecadagdo de tributos fazem parte, portanto, do pacto federativo firmado entre os entes pela
Constitui¢ao Federal de 1988.

O principio federativo caracteriza a Republica Brasileira, e a propria Constitui¢ao
Federal tratou de prever, expressamente, a limitagdo material expressa para qualquer alteracao
constitucional tendente a aboli-lo (art. 60, §4°, I).

Levando em consideracao que as regras de competéncia tributaria e de reparticao de
receitas delas provenientes fazem parte do pacto federativo, a simples interpretagao literal do
referido dispositivo poderia levar ao posicionamento de vedagdo a emenda constitucional que
tratasse das competéncias dos entes federativos, por interferir nas autonomias a eles
asseguradas*®®.

No entanto, a concepc¢ao de limitagcdes materiais, também denominadas cldusulas
pétreas, leva a impossibilidade de supressao total ou parcial dessas matérias, nao apenas de
forma expressa, mas impede qualquer deliberacdo do Congresso Nacional tendente a aboli-las.
H4, portanto, uma expressa proibi¢ao de supressao de elementos constitutivos € conceituais da
Federagdo, como, por exemplo, a autonomia dos estados e municipios**°.

A grande questdo perpassa pela defini¢ao dos elementos constitutivos e conceituais do
principio federativo, ou seja, do seu contetido. Para estabelecer esse conteudo essencial e,
portanto, intangivel, uma interpretacdo mais prudente leva também em consideracdo outros
valores contemplados constitucionalmente**!.

A rigidez da reparticao de competéncias no Brasil, que estabelece atribuigdes privativas

a cada um dos entes faz com que qualquer alteracdo constitucional deste modelo,

438 GAMA, Evandro Costa. A reforma tributaria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In: José
Mauricio Conti (org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 143. Complementa o autor: “(...) o
principio federativo ndo € um fim em si mesmo; pelo contrario, a entrega de competéncias tributarias e encargos
publicos as unidades federadas — em que pese ser fundamental ao sistema federativo brasileiro — foi 0 meio mais
eficiente que o Poder Constituinte encontrou para buscar a concretiza¢ao dos valores que servem de alicerce ao
Estado Democratico de Direito instalado no pais a partir de 1988,

439 bid. p. 156.

440 CUNHA JR., Dirley. Curso de Direito Constitucional. 5* ed. Salvador: Jus Podivm, 2011. p. 250/251. De
acordo com Gustavo da Gama Vital de Oliveira, “a fungdo primordial das clausulas pétreas ¢ impedir que as
alteragdes promovidas pelo constituinte derivado possam ferir o niicleo essencial dos principios e institutos nele
versados”. OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital. O Supremo Tribunal Federal ¢ as clausulas pétreas da forma
federativa de Estado e da separagdo dos poderes em matéria tributaria. In: Luis Cesar Douza de Queiroz e Gustavo
da Gama Vital de Oliveira (org.). Tributagdo constitucional, justica fiscal e seguranga juridica. Rio de Janeiro:
LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 63.

“1GAMA, op. cit. 437. p. 156.
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principalmente envolvendo a reparti¢ao de receitas, deva ser resultado de um grande consenso
nacional, o que justifica um certo imobilismo na adocdo de grandes decisdes, conforme se
verifica atualmente**2,

A competéncia dos estados para instituir e cobrar ICMS advém da necesséria
autoadministragdo, que faz parte da autonomia dos entes federativos dentro do pacto firmado
pela Constituicao Federal de 1988. Neste modelo de federacao, portanto, ¢ preciso garantir um
minimo de competéncias tributdrias proprias; nao basta a simples transferéncia constitucional
de recursos da Unido***. Esse aspecto sera particularmente enfrentado no topico que segue.

Por outro lado, € preciso ressaltar que, apesar da previsao constitucional do federalismo
cooperativo (art. 23 da Constituicdo Federal de 1988), a distribuicao de receita no Brasil ainda
ocorre de forma predominantemente politica, sem que sejam implementados instrumentos
institucionais efetivos para acompanhamento da utiliza¢do final dos recursos**.

A propria distribuicdo da carga tributaria por ente federativo no Brasil ja deixa
transparecer que a divisao nao ¢ compativel com as fungdes administrativas (despesas publicas
de competéncia de cada ente) e que hd uma evidente centralizagdo da receita publica tributéria
no Ambito da Unido**. O proprio principio federativo, atualmente, precisa ser revisto do ponto
de vista cooperativo e democratico, para que os entes federativos possam realmente realizar

suas prioridades autonomamente*46,

442 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de Direito Constitucional Tributdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p.
6/7.

43 De acordo com Ricardo Lodi Ribeiro, a ideia de autonomia dos entes federativos estd ligada a necesséria
descentralizag@o territorial do poder, o que garante a sobrevivéncia da Federacdo. A garantia de um minimo de
competéncia tributaria propria decorre do proprio federalismo cooperativo de viés democratico, consagrado pela
Constituicdo de 1988, em que os estados, através de sua propria arrecadagdo, podem garantir o cumprimento de
suas prioridades, e ndo as da Unido. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de Direito Constitucional Tributdrio. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 244/245. Ha quem discorde dessa perspectiva, defendendo que é possivel ter
autonomia financeira mesmo sem competéncias impositivas proprias, bastando, para tanto, que o ente tenha
recursos necessarios ao desenvolvimento das demais autonomias administrativas. GAMA, Tacio Lacerda.
Competéncia tributdria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 2°* ed. Sao Paulo: Noeses, 2011. p. 208. Esta
ultima posi¢do, entretanto, ignora a garantia do cumprimento das prioridades financeiras proprias do ente
federativo através das competéncias tributarias proprias.

444 SIQUETTO, Paulo Roberto. Os projetos de reforma constitucional tributéria € o federalismo fiscal. In: José
Mauricio Conti (org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 286.

45 Em 2018, a arrecadacio da Unido representou 67,53% da receita tributaria total, ao lado de 25,90% dos Estados
e 6,57% dos Municipios. BRASIL. Receita Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base
de incidéncia. = Mar¢o/2020. Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso
em: 29 abr. 2021.

#6 De acordo com Tarsila Reis, “a Reforma do Estado tem sido suscitada como medida necessaria para a superagio
das crises econdmica e politica herdadas do governo Dilma Roussef. Um dos seus temas tradicionais ¢ a
descentralizagdo. Trata-se de politica publica que promove a transferéncia de competéncias politicas,
administrativas e fiscais desde o centro para as unidades descentralizadas. Esta transferéncia de competéncias pode
ocorrer entre entes federativos (desde a Unido para os Estados e os Municipios) ou dentro de um mesmo ente
federativo (desde o poder executivo central para autarquias, empresas estatais, etc). (...) Isto ndo significa confundir
descentralizagdo com cooperagdo, mas argumentar que cooperagdo ¢ elemento subjacente a descentralizago



139

A manutengdo do pacto federativo, no que diz respeito a distribui¢do das competéncias
tributrias proprias, da forma como estd atualmente, ndo cumpre sequer o papel do principio
federativo.

Desta forma, “o principio federativo nao pode ser invocado como forma de obstruir o
aperfeigoamento do nosso sistema tributario e da distribui¢do de encargos publicos*4’. Muito
pelo contrario, o aperfeicoamento da distribuicao dos encargos publicos pode ser realizado de

forma a aperfeigoar também o pacto federativo, em vista do efetivo federalismo cooperativo.

4.3.2 Limites para a modificacao das competéncias tributarias: o nucleo do principio

federativo

Quando se questiona sobre o nucleo do principio federativo, estd-se diante da
averiguacdo de um acordo/contrato constitucional negociado e aprovado, que precisa ser
respeitado e cumprido. “Caso rompidas as condigdes ou algumas das condigcdes em que se
sustenta, desfigura-se sua esséncia como forma de organizacao politica territorial, dando origem
a outros sistemas™**8. Essas condig¢des, pilares do pacto federativo, sdo o seu nucleo essencial.

Jos¢ Raimundo de Oliveira Vergolino destaca aquelas que entende serem palavras-
chave no bojo da discussdo sobre federalismo e federalismo fiscal: “cooperacao e conflitos de
carater vertical e horizontal, desigualdades entre os Entes Federados, autonomia,
descentralizacdo e centralizagdo™**.

A autonomia acaba sendo a condigdo essencial na qual sempre se esbarra ao se
identificar o nucleo desse principio. Atingir esse nicleo ndo reside apenas na supressao da
autonomia dos entes. O enfraquecimento da autonomia, seja ela tributaria, administrativa, ou
financeira, de forma que os entes subnacionais passem a “depender do Poder Central para

29450 14

atender suas necessidades de recursos para desempenhar suas funcdes e responsabilidade™*” ja

desfigura a propria federacao.

contemporanea”. REIS, Tarsila. Pacto Federativo: hora de forcar em articulagdo. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/tarcila-reis/pacto-federativo-hora-de-focar-em-articulacao  Acesso
em 11 jul. 2016.

47 GAMA, Evandro Costa. A reforma tributaria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In: José
Mauricio Conti (org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 157.

448 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da Federagio e do Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Fundagio
Jodo Pinheiro, 2007. p. 7.

449 VERGOLINO, José Raimundo de Oliveira. Federalismo e autonomia fiscal dos governos estaduais no Brasil:
notas sobre o periodo recente (1990-2010). In: NETO, Aristides Monteiro (Org.). Governos Estaduais no
federalismo brasileiro: capacidades e limitacdes governativas em debate. Brasilia: IPEA, 2014. p. 63-117.

430 OLIVEIRA, op. cit. 447. p. 8.
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A doutrina se divide em, basicamente, duas correntes: necessidade de competéncias
tributdrias proprias para garantir o minimo de autossuficiéncia econdmica e financeira; a
. ~ A . . ;. y . 451
autonomia nao depende de competéncias tributarias proprias™®".
Luis Roberto Barroso, aderindo a 1? corrente, explica que
(...) as relagdes intergovernamentais, fundadas em repasses federais, comprometem a
integridade do sistema federativo, por ficar a viabilidade das entidades federadas
dependentes de decisdes politicas tomadas no ambito de 6rgdos e entidades federais,
muitas vezes condicionadas por circunstancias partidarias e eleitorais*>2.

Fabricio Augusto Oliveira relaciona a segunda corrente com o fenomeno da
globalizacdo, em que predominam as ideias neoinstitucionais. Para ele, “a autonomia dos
governos subnacionais, diante das exigéncias de harmonizagao das estruturas tributarias, deixa
de estar associada a competéncias tributarias proprias na cobranga de impostos, passando a ser
vinculada ao compartilhamento de receitas cobradas por outro nivel de governo”.

Ao analisar os efeitos da globalizagdo, Barroso sustenta que o caminho seguido no
Brasil gerou o confronte entre a gestdo macroecondmica conduzida pelo ente central e a
autonomia dos entes subnacionais. “Na pratica, o que ocorreu foi que o Governo Federal, diante
da lastimavel condi¢do financeira dos Estados (...), dispos de imenso poder de barganha para

»433 - Aos estados, ndo

impor o seu projeto politico e determinar as regras de ajustamento
restaram alternativas a ndo ser ceder as condicdes exigidas pela Unido para repactuar suas
dividas. Nao ha que se falar em autonomia desses entes nesse contexto.

A adogdo de uma ou outra corrente doutrinaria implica em divergéncias na defini¢dao do
nucleo do principio federativo. Isso porque, adotando a 1* corrente, as emendas constitucionais
que tivessem por consequéncia a reducao significativa da competéncia tributaria propria dos
entes subnacionais seriam inconstitucionais, por violar clausula pétrea (art. 60, §4°, I, da CF).
De acordo com a 2? corrente, tais emendas somente seriam inconstitucionais se reduzissem o
fluxo de recursos distribuidos para esses entes de forma drastica*>*.

Pode-se dizer que o presente caso seria uma situacao que Alexy designaria como uma

colisdo entre um principio fundamental (principio federativo) e o principio formal ou

41 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tributos na Constitui¢ao.

Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

452 BARROSO, Luis Roberto. A derrota da federagdo. Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 53 p. 107—
113, 2013.

453 Tbid.

454 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital. Temas de federalismo fiscal brasileiro. Rio de Janeiro: Gramma, 2016.
p. 27.
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455

procedimental da competéncia decisoria do legislador democraticamente legitimado™-, cuja

solucdo esta no grau de certeza das premissas empiricas que fundamentam a decisao do proprio
legislador**.
Essa colisdao reflete, justamente, o papel contramajoritario das clausulas pétreas nas

decisdes do legislador democraticamente legitimado*®’.

Transpondo o que Alexy designa como “lei epistémica do sopesamento”*®

para o
presente impasse, seria possivel a supressdo de competéncias tributdrias proprias dos entes
subnacionais que, de acordo com as premissas empiricas, ndo afetassem a sua autonomia
financeira. Entretanto, se essa supressdo exige maior grau de certeza empirica, pode ser que a
decisdo do legislador esteja violando o principio fundamental do federalismo e, por isso, nao
prevaleca quando submetida ao crivo do Tribunal Constitucional.

Essa referéncia ao principio formal da competéncia decisoria do legislador e a lei
epistémica do sopesamento traz a reflexdo de que o contetido da clausula pétrea do principio
federativo nao ¢ estatico. Depende de reflexdes empiricas acerca do quanto a decisdo em
questao afeta ou ndo a autonomia politica, administrativa e/ou financeira dos entes menores.

Como a proposta dessa tese envolve alteracdo de competéncias tributarias dos entes por
parte do legislador, € preciso analisar a questdao empirica acerca de qual seria esse limite, se ou
qual eventual alteracdo ou supressdo de competéncia tributaria poderia levar a mitigagdo da
autonomia do ente.

Sérgio Uchoa Filho traz uma nocao de equilibrio numa federacao essencial para a
analise desse nucleo no contexto do federalismo brasileiro. O autor entende que essa nogao se
refere “a procedimentos e medidas que garantem, por um lado, uma distribuicdo adequada de
encargos entre os governos, €, por outro, a correspondente distribuicdo de recursos que permita
serem esses encargos adequadamente executados™**.

De acordo com essa nogdo, o ideal seria que as atribuicdes conferidas aos governos

locais pudessem ser inteiramente financiadas com recursos provenientes da propria

455 O principio formal ou procedimental da competéncia deciséria do legislador democraticamente legitimado
“exige que decisoes relevantes para a sociedade devam ser tomadas pelo legislador democraticamente legitimado”.
ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo por Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2008. p. 615.

436 Tbid. p. 617.

47 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Temas de direito constitucional tributario brasileiro. Rio de Janeiro:
Gramma, 2017. p. 104.

458 ALEXY, op. cit. nota 454. p. 617.

459 UCHOA FILHO, Sergio Papini de Mendonga. Transferéncias de recursos e participagdo na arrecadacio
tributaria: uma abordagem juridico-econdmica a partir do federalismo cooperativo e assimétrico brasileiro. In:
CONT]I, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo fiscal.
Floriandpolis: Conceito, 2010, p. 217-242. p. 240.



142

comunidade*®?, ratificando-se, desse ponto de vista, a importdncia da manuten¢io (e até
otimizacdo) da competéncia tributaria propria para a concepg¢ao de conteudo essencial do
principio federativo®®!.

O problema de retirar do nucleo essencial do principio federativo a necessidade de
competéncias tributarias proprias como garantia da autonomia dos entes subnacionais ¢ confiar
numa ilusdo de que o cooperativismo e a solidariedade irdo nortear o ente central na reparticao
das receitas publicas. No caso de supressdao das competéncias tributarias proprias, nao ha,
portanto, uma certeza empirica em relagdo a manutencdo da autonomia do ente. Muito pelo
contrario.

Na anélise das premissas em cada caso, pode ser que a supressao de apenas uma
competéncia propria, com grau inexpressivo de arrecadacdo, em um dado contexto, seja neutra
em relagdo a autonomia do ente federativo. Entretanto, em relacdo a outra(s) competéncia(s)
propria(s), haja um grau de certeza empirica, em relacdo a mitigagdo da autonomia do ente, que
gera uma inconstitucionalidade, violando o ntcleo do principio federativo.

Gustavo da Gama Vital de Oliveira propde um critério material para a definicdo de um
limite para a modificacdo das competéncias tributarias, de forma a preservar este ntcleo
essencial: “seria inconstitucional a emenda que tentasse retirar dos entes menores tal
competéncia, ao menos naquelas hipoteses em que restasse evidenciado que a perda da
arrecadagdo com o tributo proprio extinto fosse capaz de tornar o ente politico menor
completamente dependente do Governo Central™#62,

A supressao desse tipo de competéncia propria, portanto, ndo parece viavel no contexto
brasileiro. Primeiro, por uma questdo de ordem formal. O art. 160, paragrafo tnico, da

Constitui¢ao Federal de 1988, apesar de vedar, genericamente, a retengdo ou restri¢ao a entrega

460 UCHOA FILHO, Sergio Papini de Mendonga. Transferéncias de recursos e participagdo na arrecadacio
tributaria: uma abordagem juridico-econdmica a partir do federalismo cooperativo e assimétrico brasileiro. In:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo fiscal.
Floriandpolis: Conceito, 2010, p. 217-242. p. 240.

461 O autor, entretanto, defende um modelo de federalismo em que a arrecadagio é concentrada no ente federativo
central, para se evitar “distorgdes econdmicas que o exercicio de competéncias tributarias sobre renda e consumo
poderia gerar, estando nas maos de entes regionais ou locais”, com a distribuicdo de recursos através de
transferéncias voltadas para a reducio das desigualdades. UCHOA FILHO, Sergio Papini de Mendonga.
Transferéncias de recursos e participagdo na arrecadagdo tributaria: uma abordagem juridico-economica a partir
do federalismo cooperativo ¢ assimétrico brasileiro. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury;
BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo fiscal. Florianopolis: Conceito, 2010, p. 217-242. p. 242.

462 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital. Temas de federalismo fiscal brasileiro. Rio de Janeiro: Gramma, 2016.
p. 28.
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dos recursos objeto das transferéncias obrigatorias para os entes subnacionais, possibilita o
condicionamento da entrega desses recursos ao pagamento dos seus créditos*®3.

Segundo, recorrente a um argumento de ordem material, o contexto das transferéncias
constitucionais de recursos do ente central para os entes periféricos no sistema federativo
brasileiro, confere uma medida de poder ao ente central que atinge o nucleo da autonomia dos
entes subnacionais, que deixam de titularizar a decisdo financeira e or¢camentaria sobre as suas
necessidades prioritdrias para “honrar” com as suas dividas perante o ente central, como
condig¢do para a aferi¢ao de suas receitas basicas, provenientes das transferéncias.

A experiéncia da reparti¢ao de receitas tributarias na federacao brasileira, somada a uma
continua centralizagdo de recursos ndo suscetiveis de reparticio no ente central vem
desfigurando o pacto federativo brasileiro e comprometendo a autonomia dos seus entes.

O contexto material demonstra que “o total dos gastos dos Estados e de alguns
Municipios passaram a ser definidos ndo apenas com base em suas receitas proprias (tributérias

»464 através de mecanismos

e fiscais), mas em funcdo de sua capacidade de obter recursos
decorrentes de sua relagdo com o tesouro nacional*®.

Apenas a titulo ilustrativo, pode-se citar a representatividade das receitas proprias e
transferidas no Estado do Rio de Janeiro.

De acordo com a analise do IBGE, o Rio de Janeiro, em 2015, era o 2° Estado mais rico
da federagdo, considerando sua participacdo no PIB. Contava com um percentual de
participacgao de 11%, ficando apenas atras de Sao Paulo, que representava 32,4%, na primeira
posi¢ao?6®,

No relatério de execucao orgamentaria da receita do periodo acumulado de 08/2015 a

08/2016, 16,40% das receitas correntes residiu em transferéncias. Do total das receitas de

463 “Diferentemente das transferéncias intergovernamentais livres, em que governos subnacionais alocam
livremente os recursos recebidos, as transferéncias condicionadas favorecem o alinhamento das prioridades dos
governos subnacionais aquelas eleitas pelo Executivo federal”. MACHADO, José Angelo, DE MOURA
PALOTTI, Pedro Lucas. Entre cooperagdo e centralizagdo: Federalismo e politicas sociais no Brasil P6s-1988.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 30, n. 88, p. 61-23, 2015.

464 BARROSO, Luis Roberto. 4 derrota da federacdo. Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 53 p. 107—
113,2013.

465 Isso pode ser identificado também na dindmica politica da composigdo do Congresso Nacional. “A reeleigdo
de parlamentares depende fortemente da influéncia sobre a execugdo or¢amentaria e da ocupacdo de cargos de
primeiro, segundo e terceiro escaldo do Poder Executivo. As emendas parlamentares ao orgamento sao
instrumentos de acesso diferenciado as decisdes sobre a alocagdo de recursos federais em suas bases eleitorais.
Sem a agdo federal em favor dos estados e municipios, sempre carentes de recursos federais, o parlamentar perde
as condigdes de elegibilidade. A auséncia de apoio parlamentar implica o congelamento da agenda de politicas da
Presidéncia (...)”. Esse cenario tem “menos a ver com o sistema eleitoral em si ¢ mais a ver com o federalismo
dependente do poder central”, entre outros fatores. ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes
e evolugdo do modelo politico brasileiro. Sao Paulo: Companhia das letras, 2018. p. 79/80.

466 IBGE. Sistema de Contas Regionais: Brasil 2015. Contas Nacionais, n. 57. 2017. Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/livl01307_informativo.pdf Acesso em 28 set. 2018.



144

transferéncias correntes, aproximadamente 42% sao classificadas como “outras transferéncias
da Uniao”. Enquanto isso, as transferéncias a titulo de participag¢do na receita da Unido (FPE,
IPI exportagdao, CIDE e Operagdo de crédito cambial) representam em torno de 19% do total
das transferéncias correntes da Unido para o Estado*®”.

Além do expressivo percentual que as transferéncias correntes representam no total das
receitas correntes do 2° Estado mais rico da federagdo, verifica-se que, na composi¢ao das
transferéncias, parte substancial e significativa decorre de acordos outros que ndo as
transferéncias constitucionais obrigatdrias, ndao sendo fruto do modelo do pacto federativo
insculpido na Constituicao de 1988.

O sistema de transferéncia de receitas nao estd funcionando do ponto de vista
material®%®. Os entes subnacionais estdo com a autonomia comprometida e a andlise parte de
um plano material e ndo apenas formal. A reconstru¢cdo do pacto federativo, levando em conta
que a autonomia financeira através das competéncias tributarias proprias faz parte do nucleo do
principio federativo, ndo pode estar voltada para a concentracdo da competéncia tributria na
Unido com sistema de transferéncia para os entes subnacionais. Ja se verificou, na pratica, que
a tendéncia da Unido ndo ¢é conferir autonomia aos entes subnacionais, mas controlar os seus
orgamentos, o que leva a concepcdo de que um novo modelo de pacto deve priorizar a
efetivacao material da autonomia dos entes.

Na andlise de uma proposta que altere as competéncias tributarias, € preciso considerar
a necessidade de manutengao de competéncias proprias suficientes para que o ente mantenha a
sua autonomia, no sentido de financiar suas atribui¢des constitucionais com recursos
provenientes da sua propria comunidade. Dessa forma, a supressio de uma ou outra
competéncia tributdria, de forma isolada, s6 sera constitucional se as demais mantidas (ou

somadas a novas atribuidas) cumpram esse papel, para nao violar a clausula pétrea do principio

federativo. Isso depende do grau de certeza das premissas empiricas que cada situagao envolve.

467 SECRETARIA DA FAZENDA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Relatério prestando constas ao cidaddo
- execugao or¢amentaria da receita 08.2016. Disponivel em <
http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/site_fazenda/prest c
ontas/cidadao/2013/2016/08%20-
%20AGOSTO/%281%29%20Relat%C3%B3rio%20Prestando%20Contas%2020%20Cidad%C3%A30%20-
%?20Receita_08.2016.pdf?lve > Acesso em 28 set. 2018.

48 H4a uma constatagio recorrente de que “o compartilhamento de responsabilidades sobre uma érea
governamental em uma constituicdo federativa ndo € garantia de que ali se configure um padrdo dominante de
cooperacdo intergovernamental. MACHADO, José Angelo, DE MOURA PALOTTI, Pedro Lucas. Entre
cooperagdo ¢ centralizagdo: Federalismo e politicas sociais no Brasil P6s-1988. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 30, n. 88, p. 61-23, 2015.
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4.4 Proposta em analise: competéncia concorrente

4.4.1 Precedentes da competéncia tributaria concorrente para impostos no federalismo fiscal

brasileiro

A Constituicao de 1891 dividia a competéncia tributaria privativa entre a Unido e os
estados (arts. 7° a0 9°), mas a competéncia residual, para criacdo de novas fontes de receita nao
previstas, era concorrente da Unido e dos estados, cumulativamente ou ndo (art. 12). Como o
imposto sobre a renda ndo foi previsto por esta Constituicdo, era cobrado com base nessa
competéncia concorrente at¢ 1934, quando passou a ter status constitucional, através da
competéncia privativa da Unido*®.

Fabricio Augusto de Oliveira ressalta que esse foi um periodo de permanente tensao
entre os estados e Unido, por conta das bases tributarias mal definidas, o que gerou disputas e
conflitos por maior arrecadac¢do*’’.

A Constitui¢ao de 1934 também previa a competéncia residual concorrente entre a
Unido e os estados para criagao de impostos ndo previstos na competéncia privativa (art. 10,
VII). No entanto, a essa Constituicao vedava a bitributagcdo, determinando que prevaleceria o
imposto decretado pela Unido (art. 11).

A Constituigdo de 1937 previa que a competéncia residual seria dos estados. Entretanto,
continuou vedando a bitributagdo, com prevaléncia do imposto decretado pela Unido, nos casos
de competéncia concorrente.

A Constituicdo de 1946, em seu art. 21, previa que “a Unido e os Estados poderao
decretar outros tributos além dos que lhe sdo atribuidos por esta Constitui¢ao, mas o imposto
federal excluird o estadual idéntico”. Previa, assim, a competéncia residual concorrente entre
Unido e estados, com prevaléncia do imposto federal, para evitar bitributagao, assim como as
anteriores. Esse dispositivo determinava também que “os Estados fardo a arrecadagao de tais
impostos e, a medida que ela se efetuar, entregardo vinte por cento do produto a Unido e

quarenta por cento aos Municipios onde se tiver realizado a cobranga”.

469 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tributos na Constitui¢ao.
Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. P. 115.

470 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. 4 evolugdo da estrutura tributdria e do fisco brasileiro: 1889-2009. IPEA,
p. 1-61,2010. P. 18.
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Para Ricardo Lobo Torres, “a competéncia concorrente entre a Unido e os Estados
sempre foi um tormento no constitucionalismo brasileiro™’!,

A Emenda Constitucional n® 18 de 1965, responsavel pela reforma no Sistema
Tributério, extinguiu a competéncia tributaria concorrente, prevendo que os impostos seriam
os que exclusivamente constavam dessa emenda. Apesar de posteriormente voltar-se a prever
a competéncia residual, esta passou a ser privativa da Unido, abolindo-se a competéncia
concorrente.

O tormento da existéncia da competéncia tributaria concorrente entre Unido e estados
no periodo apontado ndo se deve a esta modalidade de competéncia em si. Fabricio Augusto de
Oliveira, ao apontar pontos relevantes da reforma tributaria de 1965, ressalta que eliminacao da
competéncia residual concorrente, restringindo tal autonomia a Unido, teve o objetivo de
“imprimir maior racionalidade ao sistema e fechar as portas para a criagdo indiscriminada de
impostos por todos os entes federativos — o que praticamente conduzira a formagdo de trés
sistemas tributarios autdbnomos, sem conexao entre si’4’2.

A resolucao do problema ¢ reforcada pelo autor quando aponta outros dois pontos de
modernizacao provocados pela reforma: definicdo do fato gerador de varios impostos que nao
o tinham bem definido; organizacdo dos tributos a luz de suas bases econdmicas*’>.

Disso se depreende que o problema historico da competéncia tributaria concorrente ndo
foi o fato da sua existéncia em si, mas da falta de delimitacdo de fatos geradores e bases de
incidéncia proprios, a serem atribuidos aos entes, que, por conta disso, promoviam uma
concorréncia extremamente prejudicial para a coesdo do sistema tributirio e,
consequentemente, para o desenvolvimento da sociedade e da economia.

Para Vergolino, “o ambiente politico, extremamente nebuloso e resultado do longo
periodo de governos autoritarios e centralistas, teve uma substancial influéncia no desenho da
nova Constituigdo e, consequentemente, nos capitulos referentes a questdo fiscal”*’4. O autor

entende que o escopo da Constitui¢ao, principalmente atinente a ordem econdmica, sofreu

também influéncia de um cendrio econdmico adverso, caracterizado por problemas

47 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tributos na Constitui¢ao.
Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 98.

472 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. 4 evolugdo da estrutura tributdria e do fisco brasileiro: 1889-2009. IPEA,
p. 1-61,2010. p. 34.

473 Tbid. p. 34.

474 VERGOLINO, José Raimundo de Oliveira. Federalismo e autonomia fiscal dos governos estaduais no Brasil:
notas sobre o periodo recente (1990-2010). In: NETO, Aristides Monteiro (Org.). Governos Estaduais no
federalismo brasileiro: capacidades e limitagcGes governativas em debate. Brasilia: IPEA, 2014. p. 63-117.
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macroecondmicos extremamente complexos. Mesmo assim, entende que a Constitui¢ao de
1988 representa um marco no novo desenho do federalismo brasileiro.

Na analise do autor, trés singularidades podem ser destacadas no contexto elaboracao
do pacto federativo da Constituicdo de 1988: os membros da Constituinte eram também
membros do Parlamento, o que pode ter contribuido para a busca pela harmonia federativa; os
municipios foram reconhecidos como entes federativos; “foi estabelecida uma agenda
fortemente descentralizadora, em que a Unido cedia uma parte significativa de sua receita fiscal

para os estados e municipios, sem, contudo, a necessaria defini¢do das competéncias™’>.

Nesse contexto, aos estados foram atribuidas as seguintes receitas*’¢:

- Impostos de competéncia privativa propria: sobre a transmissao causa mortis € doagao
de quaisquer bens e direitos (ITCMD); sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao,
ainda que as operagdes e prestacdes de iniciem no exterior (ICMS); sobre a propriedade de
veiculos automotores (IPVA) (art. 155, I, na redacao original da Constitui¢ao Federal de 1988);

- Impostos decorrentes de transferéncias constitucionais obrigatorias: Imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza retido na fonte sobre os rendimentos pagos pelos
estados; produto repartido através do Fundo de Participagao dos Estados (FPE) e percentual do
IPI incidente sobre as exportagdes (arts. 157 e 159 da CF/88);

- Adicional de até 5% (cinco por cento) do Imposto de renda da Unido, incidente sobre
lucros, ganhos e rendimentos do capital (art. 155, I, da redagao original da Constituicao Federal
de 1988.

A Constitui¢ao de 1988 conferiu a Unido a competéncia residual, de forma privativa.
Entretanto, pode-se dizer que trouxe uma hipotese de competéncia tributaria concorrente ao
atribuir aos estados a competéncia tributaria para a instituicdo do adicional de 5% sobre o
imposto sobre a renda, de competéncia da Unido (art. 155, II, da redagdo originaria da
Constitui¢ao Federal de 1988).

Essa competéncia nao chegou a ser exercida pelos estados, pois, além de ndo haver sido

regulamentada por lei complementar nacional (o que era um requisito para o exercicio da

475 VERGOLINO, José Raimundo de Oliveira. Federalismo e autonomia fiscal dos governos estaduais no Brasil:
notas sobre o periodo recente (1990-2010). In: NETO, Aristides Monteiro (Org.). Governos Estaduais no
federalismo brasileiro: capacidades e limitagcGes governativas em debate. Brasilia: IPEA, 2014. p. 63-117.

476 Nesse contexto, ndo serdo citadas as contribuigdes de melhoria, cuja receita é eventual, nem as taxas, que tém
o carater de receita contraprestacional, destinada a financiar servicos publicos especificos e divisiveis e, por isso,
ndo influenciam o contexto geral do lastro de receitas publicas dos estados no contexto do federalismo fiscal.
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competéncia, de acordo com o STF)*”7, foi revogada pela Emenda Constitucional n® 3/93,

revogacio esta questionavel do ponto de vista da analise da rigidez do pacto federativo*’s.

4.4.2 Possibilidade de introducdo de competéncia tributaria concorrente para o imposto de

renda na constituicdo federal de 1988

Sergio Uchda Filho destaca duas dimensdes de brechas no federalismo fiscal brasileiro:
uma vertical, correspondente “aos desequilibrios entre as responsabilidades de cada nivel de
governo € os recursos com que eles contam para exercé-las”; outra horizontal, indicando
“disparidades entre recursos e responsabilidades dentro de cada um desses niveis™°. Por conta
disso, as transferéncias intergovernamentais assumem protagonismo na dinamica do
federalismo fiscal brasileiro.

O distanciamento do federalismo brasileiro de uma situacao ideal pode ser verificada
nas disparidades relativas a distribuicao espacial da produgdo e da renda, que ¢ resultado do
desequilibrio vertical (vertical gap), além de uma disparidade relativa a densidade demografica,
tamanho do estado, populagdo e riqueza, o que representa o desequilibrio horizontal (horizontal

gap)480.

4770 STF, ao analisar a constitucionalidade da Lei n° 6.352/88, do Estado de Sdo Paulo, que instituiu o adicional
ao imposto de renda previsto no art. 155, II, da CF/88, assentou que “os Estados-membros ndo podem instituir,
mediante ato legislativo proprio, o tributo a que se refere o art. 155, 11, da Constituicdo (Adicional ao Imposto de
Renda) enquanto ndo for editada, pela Unido Federal, a lei complementar nacional prevista no art. 146 da Lei
Fundamental da Republica. A existéncia desse ‘vacum legis’ ndo confere aos Estados-membros a possibilidade de
exercerem, com base nas regras inscritas no art. 24, par. 3., da Constituigdo e no art. 34, par. 3, do ADCT/8S,
competéncia legislativa plena, eis que as reciprocas interferéncias que estabelecerdo, obrigatoriamente, entre o
imposto de renda, sujeito a competéncia legislativa da Unido, e o adicional ao imposto de renda, incluido na esfera
de competéncia impositiva dos Estados-membros reclamam a edi¢do de lei complementar nacional que indique
solugdes normativas necessarias a superacao de possiveis conflitos de competéncia entre essas entidades politicas”
(RE 149955, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 19/08/1993, DJ 03-09-1993 PP-
17745 EMENT VOL-01715-02 PP-00324).

478 Rigidez ndo no sentido de impossibilidade genérica de supressio da competéncia concorrente relativa ao
Imposto de Renda, mas no sentido de que se verifica, hoje, de acordo com premissas empiricas, que as receitas
proprias dos estados, somadas as transferéncias constitucionais para esses entes, ndo tém sido suficientes para a
manutencdo de sua autonomia, estando esses entes endividados, perante o ente Central, que acaba de alguma forma
controlando seus or¢amentos.

479 O autor explica essas duas dimensdes, apontando que, de forma geral, no Brasil, “o governo central apresenta
um superavit fiscal estrutural em relac@o aos seus gastos diretos, e os governos subnacionais apresentam um déficit
estrutural simétrico” (dimensdo vertical). Além disso, verificam-se alguns estados mais deficitarios do que outros,
no mesmo nivel de entes subnacionais (dimensdo horizontal). UCHOA FILHO, Sergio Papini de Mendonca.
Transferéncias de recursos e participag¢do na arrecadagdo tributdaria: uma abordagem juridico-econdmica a partir
do federalismo cooperativo e assimétrico brasileiro. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury;
BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo fiscal. Florian6polis: Conceito, 2010, p. 217-242. p. 223.
480 Thid.
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Por outro lado, tem-se como principal tributo de competéncia propria dos entes
subnacionais (pelo menos o responsavel pelo maior montante de arrecadacao, isoladamente) o
ICMS. Isso influi, diretamente, na dinamica da distribui¢ao do onus tributario na sociedade.

Para resolver tal problema, seria necessaria a redu¢ao do peso da tributacao sobre o
consumo, o que perpassa pela redugdo do potencial arrecadatdrio dos estados-membros, através
do ICMS. Outra possibilidade ¢ a simplificacao da tributagdo do consumo, através da reunido
desta categoria de tributos no nivel federal, o que esvaziaria a competéncia propria dos estados.

A resolucido da injustica fiscal da reparticdo do 6nus tributario entre os cidaddos esbarra
no agravamento do problema do federalismo fiscal, ao reduzir, ainda mais, a autonomia dos
estados-membros, por meio de competéncias tributarias proprias.

Diante desse panorama, verifica-se que a extingdo de receitas proprias (ou redugdo da
sua capacidade arrecadatéria, através da introducdo de restricdes constitucionais) de
titularidade dos entes periféricos somente seria possivel através de sua substituicao por outras
fontes de receita, mediante criagdo de nova competéncia tributéria propria.

Dificilmente, o compartilhamento de receitas que hoje sdo titularizadas pelos estados e
municipios com a Unido seria constitucional no contexto do federalismo fiscal brasileiro. O
contrario, no entanto, parece perfeitamente constitucional, diante das premissas empiricas.
Compartilhar a titularidade de uma competéncia tributaria propria da Unido com os estados,
por exemplo, poderia reduzir o peso da tributagdo sobre o consumo através do ICMS, sem
retirar a autonomia financeira destes.

Pode-se aferir, assim, que o compartilhamento da competéncia para a instituicao do
imposto sobre a renda (hoje subexplorada pela Unido) com os estados poderia integrar uma
proposta de reforma tributéria voltada a progressividade e a justica fiscal, sem violar a cldusula
pétrea da forma federativa do estado.

Ao contrario, tal proposta possibilitaria a prote¢do do nucleo essencial do principio
federativo, que hoje encontra-se atingido pela estrutura galgada pelo federalismo assimétrico
brasileiro.

Importante enfatizar que essa proposta ndo exclui a coexisténcia de um necessario
sistema de participagdo dos entes menores nos recursos dos maiores, através de transferéncias
obrigatorias (e, possivelmente, incondicionadas), para equalizar as distor¢des socio-regionais,
relativas a distribui¢ao de renda.

O ideal seria a competéncia concorrente da Unido e dos estados relativa ao imposto

sobre a renda, somada ao sistema de transferéncias pela via do Fundo de Participagdao dos
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Estados (FPE), caracterizado por critérios de distribuicdo inversamente proporcionais ao
potencial de arrecadagdo mediante o exercicio da competéncia propria (renda per capita local).

Essa proposta se soma a uma série de ajustes que podem ser realizados no Sistema
Tributario Nacional, a fim de tornd-lo efetivamente progressivo, contribuindo para a
redistribuicdo de rendas necessaria para a defesa da democracia. Ou, ao menos, para que ele
deixe de intervir negativamente na dinamica da distribuicdo de rendas, como acontece com a
sua caracteristica regressiva atual.

No proximo capitulo, a defini¢ao dos eixos de uma reforma tributaria no Brasil auxiliard
nessa constru¢ao de propostas em conjunto para que a solucdo de um dos problemas hoje

existentes ndo acarrete o agravamento de outro.
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5 UMA REFORMA TRIBUTARIA VOLTADA PARA PROGRESSIVIDADE,
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E FEDERACAO

Nao ha proposta simples para se implementar a progressividade no Sistema Tributéario
no Brasil. Uma reforma tributéria, qualquer que seja o foco almejado, ¢ complexa, ainda que
seu objetivo seja, puramente, a simplificacdo do Sistema Tributdrio Nacional. Isso se deve a
muitos fatores, mas, principalmente, a federacao tripartite brasileira.

Sérgio André Rocha entende que “uma reforma tributaria expde conflitos que ndo sao
simples de ser superados™®!: conflitos intrafederativos (Unido x entes subnacionais; estados x
municipios; estados entre si; municipios entre si); conflitos entre Estado e os contribuintes
(incremento ou nao da carga e complexidade); e conflitos entre contribuintes (modelo mais
vantajoso, apesar da esperada neutralidade).

Esses conflitos mostram como € complexo implementar a progressividade no Sistema
Tributario Nacional. Questiona-se, assim, quais seriam os €ixos para uma reforma tributaria no
Brasil? Justica? Reducao da complexidade? Federalismo? Fim da guerra fiscal? Reducao da
evasao e elisdo? Reducao da carga tributaria? Esses entre outros que poderiam ser aqui também
elencados. Nem sempre ¢ possivel contemplar todos eles em uma proposta. Alias, dificilmente
serd possivel (sendo impossivel) contemplar todos eles. Por isso, deve-se eleger quais sao os
mais importantes, dando-lhes foco, sem agravar os demais.

Na presente tese, utilizou-se como base filosofica a teoria do liberalismo igualitario,
tracando ideais de liberdade e igualdade econdmica, com apoio em outras construgdes de teorias
econdmicas*®? que sdo base para uma democracia mais preocupada com o aspecto social. A
partir da pesquisa realizada, chegou-se a conclusido de que o ideal para o Sistema Tributario
Brasileiro € perseguir a progressividade, conforme demonstrado nos Capitulos 2 e 3. Desta
forma, por decorréncia logica, o principal eixo para uma proposta de reforma tributaria no
Brasil € a justica.

Por entender que uma proposta voltada para a justica perpassa por reflexdes e,
certamente, substanciais alteragdes no desenho da distribui¢do de competéncias tributérias entre

os entes federativos, o eixo que segue a justica ndo poderia ser outro que ndo o federalismo.

481 ROCHA, Sérgio André. Justica é um dos pilares da reforma tributdria ideal. Consultor Juridico. In:
https://www.conjur.com.br/2019-jul-18/sergio-rocha-justica-entre-pilares-reforma-tributaria-ideal Acesso em 05
mai. 2021 as 15:50.

482 Conforme desenvolvimento do Capitulo 2.
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Para que a reforma do Sistema Tributario Nacional seja eficaz em melhorar o sistema e
torna-lo progressivo, ¢ preciso enfrentar essas nuances.

Este capitulo terd a sua abordagem dividida em trés partes. Na primeira parte, serao
definidos, de forma objetiva, os direcionamentos que devem ser observados para a
implementagdo da progressividade, relativa a cada uma dessas nuances: federalismo e justica.
Na segunda parte, serdo analisadas as principais propostas de reforma tributaria em tramite no
Congresso Nacional, a fim de averiguar se elas atendem a essas nuances, ou seja, se, de alguma
forma, alcangam a progressividade, resolvendo os complexos conflitos que uma reforma
envolve. Ao final, na terceira parte, sera exposta a proposta decorrente logicamente das anélises

enfrentadas ao longo deste trabalho.

5.1 Nuances para a implementac¢ao da progressividade

5.1.1 Por que ndo reducdo da complexidade?

Quando se fala em complexidade do Sistema Tributario, pode-se estar referindo a
complexidade decorrente da quantidade de tributos, da quantidade de aliquotas, da quantidade
de excecdes a regra geral, da quantidade de obrigacdes acessorias, da quantidade de leis e/ou
regulamentos, da quantidade de alteragdes da lei/regulamento e, ainda, do proprio conteudo da
legislagdo. O Sistema Tributario Nacional ¢, portanto, complexo, pois ele se enquadra em
algumas (sendo em todas) dessas “categorias de complexidade”. Por conta disso, ¢ comum se
afirmar que esse € o seu principal problema.

A simplificacao da tributagdo, em abstrato, gera, em regra, algumas vantagens para os
contribuintes: compreender de que forma sao tributados; ser capazes de cumprir suas

obrigagdes tributarias; e estar em melhor posi¢do para tomar decisdes econdmicas*®?

. Apesar
de haver um certo consenso nos debates sobre a reforma tributaria acerca da necessidade de
simplificagdo do Sistema, € preciso considerar que ja& ha uma série de mecanismos de
simplificacdo no atual Sistema, que fazem com que talvez ela ndo seja a principal demanda da

maioria®®*,

483 BUDAK, Tamer et al. The Complexity of Tax Simplification: Experiences From Around the World. In:
. (Ed.) The Complexity of Tax Simplification. Experiences From Around the World. Palgrave Macmillan,

2016, p. 1-10.

484 “Talvez para a maioria dos contribuintes pessoa juridica, que pagam seus tributos pelo Simples ou pelo lucro

presumido, a complexidade ndo seja o maior dos problemas. Porém, para as grandes empresas, que sao

responsaveis pela maior fatia da arrecadacdo, certamente a complexidade é uma caracteristica inafastavel da

tributacdo”. ROCHA, Sérgio André. Justica é um dos pilares da reforma tributaria ideal. Consultor Juridico. In:
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Essas afirmagdes, entretanto, sdo bastante relativas. Tomando o Simples Nacional,
como exemplo, pode-se chegar a conclusao de que ha uma simplificacdo no que diz respeito a
quantidade de tributos: em tese e em regra, de sete para um. Em tese, porque todos os tributos
continuam existindo para aqueles contribuintes, apenas o pagamento que se da em conjunto,
em forma de uma “aliquota inica”, para fins praticos.

Por outro lado, a Lei Complementar 123/2006 tem um tamanho consideravel e seu
conteudo pode ndo ser considerado tdo simples para o contribuinte. Talvez as obrigagdes
acessorias nao tenham sido simplificadas na mesma propor¢ao (sete para um) para outros e,
ainda, a fiscalizag¢do de cada tributo envolvido continua sendo realizada pelo ente competente
para cada tributo, claro que mediante informagdes compartilhadas. Esses aspectos podem
colocar em duvida o nivel de simplificagdo advindo do Simples Nacional.

Parece que o Simples continua sendo vantajoso para a maioria das empresas, caso
contrario, ndo teria a adesdo que continua tendo**®. Mas isso ndo se deve, necessariamente, a
sua “simplificacdo”. Parece claro também que hé reducdo da complexidade em alguma(s) de
suas categorias. Mas ha também um espaco para complexidade em certo sentido,
provavelmente, por conta de algumas questdes que nao foram enfrentadas na proposta
originaria ou que sao inevitaveis.

Antes de qualquer proposta voltada a simplificagdo, portanto, € necessario averiguar o
que levou o sistema a atual situa¢do de complexidade*3®.

E possivel que a influéncia politica dos mais ricos e das grandes empresas na legislagio
tributaria (através do lobby) gere uma complexidade no sentido de conferir-lhes certos
privilégios excepcionais, mediante desoneracdes; ou que a complexidade do sistema € que abra
espaco para esses privilégios*®’. A isengdo do imposto de renda sobre lucros e dividendos é

apenas um (e talvez o mais importante) exemplo disso.

https://www.conjur.com.br/2019-jul-18/sergio-rocha-justica-entre-pilares-reforma-tributaria-ideal Acesso em 05
mai. 2021 as 15:50.

485 “Entre 2007 e 2016, o numero de empresas optantes do Simples Nacional cresceu 364%, passando de 2,5
milhdes para 11,6 milhdes (expansdo de 9,1 milhdes de optantes). O principal responsavel por esta forte expansdo
foi 0 Microempreendedor Individual (MEI). No periodo em questéo, foram criados 6,5 milhdes de MEI, enquanto
o numero de ME e EPP optantes apresentou uma expansao de 2,6 milhdes de empresas”. SEBRAE. Simples
Nacional. Sebrae, 2017. Disponivel em https://datasebrae.com.br/simples-nacional/ Acesso em 27 out. 2021.

486 Comentando sobre tentativas de simplificacio que ndo tiveram muito sucesso, Tamer Budak, Simon James e
Adrian Sawyer entendem que “one of the main reasons is that attempts to simplify tax systems are only likely to
be successful and enduring if they take account of the reasons why taxation is complex” / Uma das principais
razdes € que as tentativas de simplificar os sistemas tributarios s6 tém probabilidade de ser bem-sucedidas se
levarem em consideracdo as razdes pelas quais a tributagdo ¢ complexa (tradugao livre). BUDAK, Tamer ef al.
The Complexity of Tax Simplification: Experiences From Around the World. /n: . (Ed.) The Complexity
of Tax Simplification. Experiences From Around the World. Palgrave Macmillan, 2016, p. 1-10.

487 Complexidades nos sistemas tributarios podem ser exploradas por individuos com altos rendimentos e que
podem bancar bons advogados e contadores, que podem “transitar” por leis e regulamentos complexos,
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Durante muitos séculos e até os dias atuais, a tributagao e, especialmente, a repartigdo
da carga tributaria entre os membros da sociedade, tem sido um joguete para os
lobistas. Em uma democracia representativa, existe uma certa canalizacdo das
distintas ideias sobre o sistema tributario desejavel. No entanto, quando essa
plataforma politica inexiste ou ndo funciona a contento, os interesses fiscais
contrapostos quase sempre resultam em batalha aberta pelo poder, que as vezes, é
decidida pela violéncia*®®,

Vito Tanzi também observa que, depois de uma simplificacao inicial promovida pelas
reformas tributarias dos anos 80 nos Estados Unidos € no Reino Unido, a complexidade voltou
a crescer®®. Isso se deveu a continuas pressdes da administragdo tributaria, especialmente em
razao das tentativas de alcancar aqueles que “escapam” da tributagdo, através de mudancas em
leis e regulamentos; a pressdes por incentivos fiscais a corporagdes e brechas que contribuiram
para aumentar significativamente a diferenca entre a aliquota prevista e a efetiva*®.

A complexidade pode ser gerada pelos contribuintes em busca de privilégios, assim
como pela administracio tributaria, em busca do combate 4 elisdo e evasdo. E possivel que uma
proposta que se preocupe com o combate a esses privilégios e a elisdo e evasdao seja mais
duradoura e efetiva do que uma que tenha como foco a simplificacdo, pois ja ha experiéncias
para afirmar que ela pode ser efémera, no que diz respeito ao alcance de seu objetivo.

Apesar de corroborarem com a complexidade, esses fatores nao representam um
problema de complexidade em si, mas de justica.

A organizacgdo federativa brasileira em trés esferas ¢ naturalmente complexa e pode ser
elencada como um dos fatores que geram essa complexidade no Sistema Tributario. Somada a
1sso, a maneira como a Unido atua, em relacdo aos demais entes, ao utilizar espagos abertos
para instituir tributos, muitas vezes concorrentes com os de competéncia dos outros, também ¢
um fator que corrobora com essa complexidade.

A organizagao federativa em trés esferas ¢ inevitavel e representa um entrave para a
simplificagdo da tributagdo no Brasil, tornando-a um objetivo utopico. A atuagao da Unido pode

ser um dos pontos centrais no ambito da reforma, mas em torno do eixo das questdes

federativas, em busca de uma melhora no cenario do federalismo fiscal, o que pode ou nao

encontrando oportunidades para o “planejamento tributario” de seus clientes, o que é geralmente oferecido por
sistemas tributarios complexos. TANZI, Vito. Termites of The State. Crambridge: Cambridge University Press,
2018. p. 368.

488 GRAPPERHAUS, Ferdinand H. M. O tributo ao longo dos tempos: uma histéria em imagens — Historias do
segundo milénio: tributagio na Europa (1000 a 2000), nos Estados Unidos da América (1765 a 1801) e na india
(1526 a 1709). Traduzido por André Mendes Moreira. Belo Horizonte: Forum, 2019.

489 Tanzi, inclusive, acentua que esse fendmeno ja havia sido previsto por Milton Friedman. TANZI, Vito.
Termites of The State. Crambridge: Cambridge University Press, 2018. p. 367.

40 Ibid. p. 367.
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reduzir a complexidade. Esses fatores, portanto, também nao sdo um problema de complexidade
em si, mas do proprio federalismo.

Ha, portanto, diversos fatores que levaram e levam o Sistema Tributdrio Nacional a
complexidade. O excesso de complexidade gera uma dificuldade para o contribuinte de ter
clareza sobre os tributos que paga e para qual ente paga, e, sobretudo, abre mais espacos para
privilégios que afetam qualquer tentativa de implementacao da progressividade.

De acordo com as premissas desta tese, ¢ ai que reside o problema da complexidade: o
seu excesso, capaz de prejudicar a equidade na reparti¢do da carga tributaria. A complexidade
nao ¢ um problema em si, mas o seu excesso gera ao sistema um problema de justica.

Para alcangar a progressividade, € preciso eliminar alguns privilégios que distorcem o
Sistema, em primeiro lugar, a isencdo de lucros e dividendos. Esses privilégios devem ser
eliminados ndo porque tornam o sistema mais complexo, mas porque distorcerem as regras
fundamentais de justica.

491 Numa sociedade

Por outro lado, ndo ha como se obter equidade sem complexidade
desigual como a brasileira, ndo ha como construir um Sistema Tributario sem a criagao de um
numero consideravel de faixas de tributacdo, deducdes, isengdes, entre outros mecanismos
necessarios para fazer com que a tributagdo se dé de acordo com a capacidade contributiva.

A busca pela simplificacdo, portanto, gera conflitos com ideias como a prdpria
capacidade contributiva e a isonomia, ao buscar um grau de generalidade que se contraponha a
necessidade de distribui¢do equitativa do encargo da tributagdo**?.

ApoOs uma analise de movimentos de simplificagdo tributaria em alguns paises, Tamer
Budak, Simon James e Adrian Sawyer opinam que o sucesso permanente de uma simplificagao
esta atrelado ao fato de ser incorporada ao processo de desenvolvimento da politica tributaria
de uma forma mais geral**?. Dessa forma, mais util do que uma proposta tributaria voltada a

simplificacdo ¢ uma reforma tributaria voltada a progressividade, que pode gerar algum tipo de

redugdo da complexidade.

491 <(_.) the link between equity and simplicity should not be overlooked. Many complex aspects of the tax law
arise from the need to quarantine their impact and to shelter taxpayes or groups of taxpayers from adverse impacts”
/ A ligagdo entre equidade e simplicidade ndo deve ser esquecida. Muitos aspectos complexos da lei tributaria
surgem da necessidade de colocar em quarentena seu impacto e proteger os contribuintes ou grupos de
contribuintes de impactos adversos (traducdo livre). WALPOLE, Michael. Tax Complexity: A Necessary Evil?
In: EVANS, Chris et al. (Ed.) Tax Simplification, Wolters Kluwer, 2015. p. 181-192.
492 TEIXEIRA, Daniel Alvez. Praticidade no direito tributdrio: fundamento e controle. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2016. p. 63.
493 BUDAK, Tamer et al. The Complexity of Tax Simplification: Experiences From Around the World. In:
. (Ed.) The Complexity of Tax Simplification. Experiences From Around the World. Palgrave Macmillan,
2016, p. 1-10.
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As propostas de reforma tributaria que serdo analisadas na segunda parte desse capitulo,
de certa forma, demonstram como a redu¢ao no nimero de tributos ou algumas generalizagdes
simplificam apenas em tese o sistema, quando dependem de um arsenal legislativo, complexas
regras de transi¢do, além de prejudicar a busca pela progressividade.

Nao se quer dizer aqui que a excessiva complexidade ndo ¢ um problema (a
complexidade em si, em tese, realmente ndo €). As propostas que serdo colocadas nesta tese
pretendem enfrentar apenas esse excesso e na medida em que isso venha a afetar negativamente
a justica fiscal.

A reducdo da complexidade ndo € um eixo para as propostas nesta tese porque nao €
possivel utilizar a redu¢ao da complexidade (ou simplificagdo) como pilar para uma reforma
tributaria sem que isso afete a justi¢a e/ou o federalismo.

Hé apenas que se fazer uma ressalva. Apesar de ser inevitdvel a complexidade, por conta
da organizagdo federativa brasileira e da busca pela progressividade, acredita-se que ha espaco
para alguma simplificacdo, sem comprometer o principio federativo e a justica. Um dos fatores
que gera essa complexidade ¢ a multiplicidade de sistemas de arrecadagdo utilizados pelos
diferentes orgdos fiscais, o que acarreta um tempo consideravel para os contribuintes
cumprirem suas obrigacdes tributarias, assim como, em reflexo, para os Fiscos efetuarem suas

atividades de fiscalizagdo e cobranga®**

. No entanto, a solugdo para isso ndo estd em uma
reforma tributaria, mas em um ajuste tecnologico que pode ser resolvido através de normas
infralegais, como ja vem ocorrendo ao longo do tempo.

Por essa razdo, apesar de ndo se desprezar o problema que a excessiva complexidade
representa, a reducao da complexidade ou simplificacdo nao € um eixo para a presente proposta
de reforma tributaria, seja porque sao objetivos utdpicos, seja porque nao sao desejaveis, do
ponto de vista que nao contribuem para tornar o sistema mais progressivo.

Muito pelo contrario, ndo ha como ter um sistema tributério para ser aplicado em uma

sociedade desigual como a brasileira, sem que ele seja complexo (muitas aliquotas,

possibilidades de dedugdes, isengdes etc.), se o objetivo que se tem ¢ implementar a

494 De acordo com relatoério divulgado pelo Banco Mundial, analisando dados de 2018, “os contribuintes brasileiros

gastam quase quatro vezes mais tempo para cumprir suas obrigacdes fiscais do que os contribuintes de outros
paises da América Latina, e mais de dez vezes o tempo gasto pelos contribuintes dos paises da OCDE”. Outro
dado € que “o cumprimento de uma auditoria de imposto de renda de pessoa juridica (para corrigir uma declaragio
incorreta) requer, em média, 86,6 semanas (39 horas) no Brasil, em comparagdo com 39,8 semanas (13,4 horas)
na América Latina e 24,6 semanas (7,3 horas) nos paises da OCDE. BANCO MUNDIAL. Brasil: opgoes de
reformas  tributarias — documentos sobre politicas publicas para discussdo. Disponivel em:
https://pubdocs.worldbank.org/en/981371534984323178/Nota-de-Pol%C3%ADtica-Publica-Publica-Sistema-
Tributario.pdf Acesso em 17 mai. 2021 as 16:00.
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495

progressividade Simplificacdo e progressividade, no contexto brasileiro, tornam-se

objetivos incompativeis.

5.1.2 Progressividade e os entraves do federalismo

Essa nuance contou com um capitulo préprio nesta tese, o Capitulo 4, em que se
enfrentaram os problemas do federalismo fiscal brasileiro, que corroboram com a atual situagao
de regressividade da tributacao.

Apenas para resgatar as principais ideias, juntamente com as demais nuances, ficou
sedimentado que € preciso manter competéncias proprias dos estados, como medida de protecao
ao principio federativo. A reorganizacdo das competéncias tributdrias, portanto, ndo pode
chegar ao ponto de excluir competéncias proprias dos entes subnacionais sem substituicao por
outras, porque ja ficou demonstrado que isso atinge a sua autonomia.

Além disso, € preciso aproveitar o esforco democratico de uma reforma tributéria para
melhorar a distribuicao de recursos entre os entes. Nesse contexto, € preciso observar que
financiar as contas dos entes subnacionais predominantemente com tributos sobre o consumo e
a produgdo deixa inevitavel a regressividade do Sistema, se a competéncia for efetivamente
propria.

E preciso atribuir aos entes subnacionais parte da competéncia do tributo que mais
alcanga a progressividade, o imposto sobre a renda.

Ressalva-se aqui que ndo se debrugou em uma defesa de competéncias proprias mais
robustas para os municipios, devido a diferenca de espagos fiscais desses entes. No Brasil, ha
municipios de diversos portes (e muito distantes), entre os quais muitos ndo possuem
efetivamente espacos fiscais para se autofinanciar. Esse ¢ um problema para uma outra
pesquisa, mas que nao pode ser ignorado.

Por essa razao, defender-se-4 aqui a manutengdo dos impostos sobre as propriedades
para os municipios, que, no atual modelo federativo, ainda terdo que contar com a receita das

transferéncias dos entes maiores.

495 Fleming Jr., ao trazer o seu primeiro exemplo para fundamentar que a simplificagio nem sempre ¢é boa, alerta
que, se uma espécie imposto fixo fosse usado por parte importante do sistema tributario de um pais, ele resultaria
em cargas esmagadoras e regressivas aos contribuintes de média e baixa renda ou aumentaria a arrecadagdo de
forma inadequada, ou poderia até resultar em ambos. FLEMING JR., Clifton. Some cautions regarding tax
simplification. In: EVANS, Chris et al. (Ed.) Tax simplification. Wolters Kluwer, 2015. p. 228.
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A maior investida, portanto, serd na garantia da autonomia dos estados, mediante
competéncia propria de tributo com maior “qualidade”, no que diz respeito ao caminho para

um sistema de tributagdo mais progressiva.

5.1.3 Progressividade e justica

No ambito do eixo da justica tributaria, o desenrolar desta tese deixa claro que a ideia
de progressividade como objetivo principal do Sistema Tributdrio Nacional decorre das
premissas filosoficas e econdmicas acerca da justiga, diante da ideia de que uma tributagdo
justa, progressiva, colabora para o desenvolvimento social e econdmico.

Essa questdo foi amplamente tratada nos capitulos 1 e 2 desta tese. Nessa reunido de
eixos para a reforma, ¢ importante ressaltar que o alcance da progressividade deve resultar em
uma justa distribuicdo da carga tributaria entre os contribuintes, de acordo com a capacidade
contributiva.

Francesco Moschetti, autor italiano que se dedicou ao tema, ressalta que a capacidade

contributiva é uma aptiddo global revelada por alguns indices parciais**®

que, enquanto tais, sao
todos manifestacoes diretas de uma certa disponibilidade econdmica limitada e manifestagdes

indiretas da disponibilidade econdmica global.

O principio juridico da capacidade contributiva resume o essencial sobre a ideia de
justica liberal, pois autoriza o Estado a cobrar de cada contribuinte um Onus
compativel com sua situagdo econdmica, tendendo a atingir em maior grau aqueles
que possuem mais receita. A eficacia da justica materializa-se na seletividade da
tributagdo dos bens e na progressividade das aliquotas que gravam a renda e o
patrimdnio®®’.

Com base nessas consideragoes, verifica-se que a capacidade contributiva se realiza na
presente proposta, através da propria aplicagcdo da progressividade, que, do ponto de vista dos
tributos em conjunto, levard a situacao em que o Onus da tributagdo aumentara, conforme o
aumento da renda considerada, seja do ponto de vista da tributagdo direta, como da indireta,

mas numa analise dessas incidéncias em conjunto.

496 Moschetti resume os indices parciais nas seguintes previsdes de impostos que o sistema tributdrio poderia
conter: sobre a renda global (incrementos patrimoniais + incrementos de valor), sobre o patriménio global, sobre
o gasto global e sobre as pessoas juridicas (ou entes semelhantes). MOSCHETTI, Francesco. El Principio de
Capacidad Contributiva. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1980. p. 263/264.

47 PALMEIRA, Marcos Rogerio. Direito Tributério versus Mercado: o liberalismo na reforma do estado brasileiro
nos anos 90. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 76.
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Essa ¢ uma tarefa imprescindivel e um eixo cada vez mais importante diante da
realidade de desigualdade econdmica brasileira, o que s6 tem se aprofundado apos a declaragao
da pandemia da Covid-19.

Como se verificard no topico 5.2, as principais propostas que tramitam no Congresso
Nacional atualmente atendem a um aspecto ou outro desses eixos, de maneira muito incidental,
mas ndo atendem a ambos em seu conjunto, pois menosprezam a complexidade das

peculiaridades do Sistema Tributario Nacional.

5.2 Principais propostas em discussdo no Congresso Nacional

Foram selecionadas trés propostas de reforma tributiria, em nivel constitucional,
apresentadas no ano de 2019*%: a PEC 45/2019, por ser considerada a mais comentada e
debatida; e as PEC’s 110/2019 e 128/2019, por terem sido apresentadas no mesmo ano, no bojo
das discussoes sobre o que poderia ter sido melhor proposto na PEC 45/2019 e por apresentarem
contribui¢des ponderativas em relagdo a ela.

Além dessas, sera analisado o Projeto de Lei n® 2337/2021. Apesar de nao representar
uma reforma no plano constitucional e ter sido apresentado apenas em 2021, representa uma
ampla e estrutural modificagdo na legislacao do Imposto de Renda, que € considerado o imposto

mais importante, em termos de justiga fiscal, nesta tese.

5.2.1 Proposta de Emenda Constitucional n® 45/2019

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 45/2019 foi apresentada em abril de
2019 pelo Deputado Federal Baleia Rossi do MDB/SP. Antes de tratar do seu conteudo, ¢
preciso tratar um pouco sobre a sua origem e a sua justificativa.

Ela resulta de uma proposta desenvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF). O
CCiF se denomina como um “think tank independente”™**°. Foi criado em 2015, por especialistas

em tributacdo e financas publicas, com o “objetivo de desenvolver estudos e propostas que

498 O recorte foi realizado no ano de 2019, pois foi quando o tema voltou a receber maior destaque nos debates
politicos, académicos e da propria sociedade, a partir da apresentagdo da PEC 45/2019.

499 “Think tanks sdo institui¢des que desempenham um papel de advocacy para politicas publicas, além de terem
a capacidade de explicar, mobilizar e articular os atores”. BRASIL. Escola Nacional da Administrag@o Publica.
Afinal, o que é um think tank e qual é a sua importancia para politicas publicas no Brasil? Disponivel em:
https://www.enap.gov.br/pt/acontece/noticias/afinal-o-que-e-um-think-tank-e-qual-e-a-sua-importancia-para-
politicas-publicas-no-brasil Acesso em 28 jan. 2022.
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ajudem a simplificar e aprimorar o sistema tributrio brasileiro e o modelo de gestao fiscal do
pais™%,

Por conta de sua origem no CCiF, a PEC n° 45/2019 foi fruto de uma ampla discussao
entre especialistas, mas que, pelo proprio objetivo da instituicdo, tinha como objetivo principal
a simplificacdo do Sistema Tributario Nacional.

De acordo com a sua justificativa, ela “tem como objetivo uma ampla reforma do
modelo brasileiro de tributacao de bens e servigos, através da substituicdo de cinco tributos
atuais por um unico imposto sobre bens e servigos (IBS)*°!. O IBS, entdo, substituiria o IPI, o
ICMS, o ISS, a Cofins e a Contribui¢ao para o PIS. Além disso, teria as caracteristicas de um
Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), modelo adotado pela maioria dos paises.

Ainda na justificativa, consta que “o modelo proposto busca simplificar radicalmente o
sistema tributario brasileiro, sem, no entanto, reduzir a autonomia dos Estados e Municipios,

que manteriam o poder de gerir suas receitas através da alteragio da aliquota do IBS2,

Além disso, propoe

a substitui¢do dos atuais critérios de vinculagdo e partilha da receita do IPI, do ICMS,

do ISS, da Cofins e do PIS por um sistema que garante maior flexibilidade na gestdo

do orcamento e maior transparéncia para os contribuintes, sem, no entanto, prejudicar

nenhuma das 4reas beneficiadas pelas atuais destinacdes de receita destes tributos®®3.

Além da simplificacdo, espera-se a reducdo do contencioso tributario e do custo

burocratico de recolhimento dos tributos € um aumento da produtividade e do PIB do Brasil>*,

O IBS proposto seria instituido por lei complementar da Unido, com uniformidade em

todo o territdrio nacional. Caberia a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
exercer competéncia exclusivamente mediante alteracao de suas aliquotas.

Seria, portanto, uma espécie de competéncia concorrente de todos os entes federativos,

mas restrita a definicao das aliquotas. Todos os outros aspectos da norma de incidéncia seriam

definidos pelo Congresso Nacional, mediante aprovagdo pela maioria absoluta, conforme o rito

de aprovagdo da lei complementar.

300 CENTRO DE CIDADANIA FISCAL. Quem somos. Disponivel em: https://ccif.com.br/quem-somos/ Acesso
em 07 mai. 2021.

S0 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 45, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2019. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node011v4yvdcgc3lr3mvj92oert2u
10729853.node0?codteor=1728369& filename=PEC+45/2019> Acesso em 07 mai. 2021.

302 Tbid.

303 Tbid.

304 Tbid.
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Hé uma clara preocupagao com a ampliagao da base do imposto sobre consumo através
do IBS, certamente alcangando atividades e tecnologias, que hoje “fogem” da tributagcdo por
ndo se enquadrarem nos restritos conceitos de mercadoria ou servigo, o que € um avango
importante. Note-se que a proposta pretende deixar claro, no proprio texto constitucional, a
incidéncia do IBS sobre intangiveis, cessao e licenciamento de direitos, locagdao de bens,
inclusive na importagdo. Isso pde fim a uma série de discussdes que contribuem para que a
tributacao do Brasil seja complexa, insegura e burocratica demais.

O IBS também obedeceria a regra da ndo-cumulatividade, mediante compensac¢ao com
o imposto incidente em etapas anteriores, € nao poderia ser objeto de isencdes, incentivos ou
beneficios tributdrios ou financeiros de qualquer ordem, que resultem “em carga tributéria
menor que a decorrente da aplicagdo das aliquotas nominais™ (texto proposto para o novo art.
152-A, IV).

Outra tentativa de simplificacdo ¢ que o IBS teria aliquotas uniformes para todos os
bens, servigos e direitos, podendo variar apenas entre Estados, Distrito Federal e Municipios.
Para o contribuinte, a aliquota seria a soma das fixadas pela Unido, pelos Estados ou Distrito
Federal e pelos Municipios, considerando o destino do bem, servico ou direito, pertencendo o
produto da arrecadagdo aos entes de destino também.

O IBS seria administrado por um Comité Gestor Nacional, integrado por representantes
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios. Esse Comité seria responsavel
pelo regulamento, gestdo da arrecadagdo, critérios de atuacdo coordenada entre os entes,
distribuicao da receita, representagdo judicial e extrajudicial dos entes nas matérias relativas ao
IBS etc.

Além do IBS, a Unido teria competéncia para instituir “impostos seletivos, com
finalidade extrafiscal, destinados a desestimular o consumo de determinados bens, servigcos ou
direitos” (redagdo que seria atribuida ao novo inciso III do art. 154 da CF).

Uma previsdo curiosa na proposta € que ela coloca, no proprio texto constitucional,
previsdo acerca de um dos critérios para a definicdo das aliquotas do IBS, que ¢ a soma das
aliquotas singulares vinculadas a destinacdes atuais dos tributos cuja extingdo esta propondo.
Entao, no caso da Unido, a aliquota do IBS teria que abranger a vinculagdo a seguridade social
(destinacao da Cofins), financiamento do programa de seguro-desemprego ¢ do abono de que
trata 0 §3° do art. 239 (destinagdo da contribui¢do para o PIS), além das destinacdes de parcela
dos impostos, como € o caso da manutencao e desenvolvimento do ensino, acdes € servigos
publicos de satide, Fundo de Participacdo dos Estados e dos Municipios, etc. (previstos nos

incisos propostos para o novo art. 159-A). No mesmo sentido, seguem as orientagdes para
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defini¢do desse critério para fixacdo da aliquota do IBS pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Ou seja, garantem-se as vinculagdes e transferéncias hoje existentes, mas num
outro formato.

E inegavel a tentativa de simplificagio trazida pela proposta. Ha uma redugio de
tributos e aliquotas consideravel, além de uma tentativa de generalizacdo quase que comum as
propostas cujo foco seja a simplificagdo, o que pode reduzir os conflitos administrativos e
praticamente acabar com a guerra fiscal, a0 menos em tese.

Por outro lado, essa proposta demonstra quao utdpica ¢ uma efetiva simplificagdo no
Sistema Tributario Nacional. Primeiro porque apenas a reducao da quantidade de tributos e
aliquotas, além da generalizacao proposta, por meio da vedacdo a institui¢ao de excegdes, nao
garantem uma efetiva simplificacdo, pelo menos se se tem como objetivo que ela perdure no
tempo.

De antemao, o inteiro teor da proposta originaria da PEC n° 45/2019 contém 63 paginas,
mais de 20 com as alteracdes no texto constitucional e o restante para justificativas e
explicacdes adicionais. Além de alterar diversos artigos da Constitui¢do, ela propde a
introducao de pelo menos 14 novos artigos com diversos incisos e paragrafos, sendo 6 desses
no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias. O Capitulo do Sistema Tributario
Nacional, hoje, conta com 20 artigos. Além de alterar muitos deles, a PEC 45 pretende
acrescentar mais oito.

As regras de transi¢ao propostas pretendem durar mais de 50 anos, sendo as alteracdes
para os contribuintes consolidadas nos primeiros 10 e os ajustes relativos as receitas dos entes
perduram até mais de 50 anos ap6s a sua aprovagao.

E dificil afirmar que, do ponto de vista legislativo, essa proposta efetivamente
simplifica. E, pelo teor dos debates a seu respeito, o seu conteido também ndo ¢ de simples
apreensao.

Nao que haja caminhos para fazer uma reforma simples no Sistema Tributario Nacional.
A complexidade da proposta que pretende simplifica-lo mostra que a simplificacdo, em certos
aspectos, ¢, efetivamente, utopica. Imaginar a quantidade de alteracdes e regulamentos que essa
proposta contara ao longo desse processo de transicao leva a um certo questionamento acerca
da consolidacao da sua “simplificagdo”.

A Federagao Brasileira ¢ complexa. As solugdes para problemas que a envolvem
dificilmente serdo simples e dificilmente a simplificara. E possivel reduzir a sua complexidade,
mas simplificacdo é uma utopia. E possivel, portanto, que o principal objetivo dessa proposta

se esvazie com o tempo ou sequer seja alcancado em algum momento.
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Sem duvidas, ha que se considerar aspectos importantes propostos, especialmente por
serem resultado de inumeros debates e discussdes importantes. A PEC 45/2019 deve ser levada
em considera¢ao por qualquer proposta de reforma que pretenda, ainda que entre outros
objetivos, a reducdo da complexidade da tributacao no Brasil.

Como visto logo de inicio, o objetivo da PEC 45/2019 ¢ a simplificacao e, por isso, ela
nao se adequa (nem pretende se adequar) aos eixos propostos nesta tese. O problema € que, ao
colocar a complexidade como principal problema do Sistema Tributario e buscar a sua
simplificacdo, ela acaba colidindo com os dois eixos para a reforma proposta nesta tese.

Quanto as questdes federativas, apesar de demonstrada uma certa preocupagao, esta se
restringe & manutencao, de certa forma, do pacto federativo tal como ele esta hoje, ao menos
no que diz respeito a atribuicdo de receitas aos entes. Apesar de ter certa preocupacdo em
conferir competéncia tributdria aos entes subnacionais relativas ao IBS, esta se restringe a
defini¢do de aliquotas e a participagdo da gestao no Comité Gestor Nacional.

A adogao do principio do destino para o IBS também ¢ proposta mediante regras de
transi¢do em mais de 50 anos, mantendo-se a distribui¢cdo de receitas no curto e médio prazo.

Pela proposta, nos primeiros vinte anos contados do inicio da transiggo, a distribuigdo
da receita do IBS sera feita de modo a repor, para cada Estado e para cada Municipio,
o valor correspondente a redugdo da receita de ICMS ¢ de ISS em cada ano da
transicdo, corrigido pela inflagdo. Neste periodo, apenas a diferenca entre o valor da
receita do IBS correspondente a aliquota de referéncia ¢ o valor que repde a receita
do ICMS e do ISS ser distribuido pelo critério de destino®®.

A preocupacao central demonstrada com a questdo federativa foi manter a distribui¢do
de receitas, através da manutencdo dos montantes de vinculag¢des e transferéncias tal como
existe hoje. Seria uma espécie de “substituicao das atuais vinculagdes e partilhas por um sistema
baseado em aliquotas singulares do imposto (cuja soma corresponde a aliquota total),
gerenciaveis individualmente™%.

Entretanto, a competéncia propria dos entes subnacionais € esvaziada na medida em que
¢ vedada a sua utilizacdo com carater extrafiscal, retirando deles qualquer possibilidade de

exercer politica tributdria com competéncia propria, tendo em vista que lhes foram retirados os

principais impostos de sua competéncia (ICMS e ISS).

305 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 45, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2019. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node011v4yvdcgc3lr3mvj92oert2u
10729853.n0de0?codteor=1728369& filename=PEC+45/2019> Acesso em 07 mai. 2021.

3% Tbid.
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A proposta deixa, ainda, uma brecha para a atuagcdo eventualmente concorrente da
Unido, mediante competéncia para a institui¢ao de impostos seletivos, sem restricao de base e
de alcance (hipotese de incidéncia), o que pode gerar um novo movimento centralizador
semelhante ao que aconteceu com as contribuicdes a partir da década de 1990.

Isso porque, o Unico critério para a sua instituicao ¢ finalistico: a extrafiscalidade, com
o objetivo de desestimular determinados consumos, sem que seja também definido algum
critério para legitimar a decisdo de desestimular o consumo deste ou daquele bem’?’.

A respeito da questao federativa, portanto, a proposta nao resolve os atuais problemas
de distribuicao de receitas tributarias dos entes, enfraquece a autonomia dos entes subnacionais
e confere a Unido instrumentos para fomentar uma possivel atuagdo antifederativa.

Do ponto de vista da lei episttmica do sopesamento de Alexy °® ., a sua
inconstitucionalidade pode ser vislumbrada, tendo em vista a caréncia de certeza das premissas
empiricas em torno do objetivo de manter a autonomia dos estados e municipios apenas
mediante a possibilidade de defini¢ao das aliquotas do IBS e da sua participacdo no Comité
Gestor. O esvaziamento da autonomia dos entes subnacionais atinge o nucleo essencial do
principio federativo e, caso venha a ser aprovada, ¢ possivel que essa proposta ndo sobreviva
ao ser submetida ao crivo do Supremo Tribunal Federal.

Quanto a questdo de justica, esta ¢ quase que completamente ignorada pela PEC
45/2019. Alguns aspectos da proposta podem, inclusive, a aprofundar a regressividade hoje
existente no sistema.

Um deles ¢ a retirada da seletividade como critério de atenuagao da natural
regressividade da tributacdo do consumo. A proposta exige uma aliquota Uinica para bens,
servicos e direitos, o que faz com que os essenciais sejam tributados com o mesmo peso do
supérfluo. Um outro aspecto € que a proposta ndo propdoe a redug¢do do peso da tributacao do
consumo. Muito pelo contrario, garante a sua manutencao em certa medida.

Nao se pode afirmar, com certeza, que a aplicagdo desse modelo piore o cenario de

regressividade da tributacao indireta no Brasil. Isso porque o cenario atual ja& demonstra uma

307 Sérgio André Rocha traz uma importante reflexdo sobre se ha razdes para extinguir o IPI para criar outro(s)
imposto(s) com finalidade extrafiscal. Apesar de reconhecer a procedéncia das criticas feitas ao IPI, o autor entende
que todas elas “podem ser resolvidas com um decreto. Basta reduzir a zero todas as aliquotas do imposto e manter
sua incidéncia somente nos casos em que ele seja tipicamente extrafiscal” ou bastaria “uma alteragdo no paragrafo
3° do art. 153 da Constitui¢o Federal, restringindo-se a incidéncia do IPI a situagdes em que presente a
necessidade de desincentivo do consumo”. ROCHA, Sérgio André. 4 reforma tributaria na PEC 45: uma
proposta, varios tributos. Consultor Juridico. In: https://www.conjur.com.br/2019-jul-24/sergio-rocha-reforma-
tributaria-proposta-pec-45-nao-boa Acesso em 10 mai. 2021.

398 Essa abordagem foi trazida no item 4.3.2 dessa tese. ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais.
Tradugéo por Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008. p. 617.
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utilizacao bastante reprovavel (ou equivocada) da seletividade. No entanto, na mudanga desse
cenario em prol da progressividade, a seletividade ¢ um critério € essencial. Possibilitar a
desoneragdo de bens, servigos e direitos essenciais, de primeira necessidade, que garantam o
minimo digno ao cidaddo, ¢ fundamental em uma proposta de reforma ampla da tributagao
brasileira. A PEC 45/2019 vai na contramao desse direcionamento.
E importante ressaltar que, na nota técnica n° 083, o Centro de Cidadania Fiscal
demonstra nao ser indiferente ao problema da tributacdo do consumo de pessoas e familias de
baixa renda, mediante aliquota uniforme e base ampla do IBS. No entanto, ele considera que o
sistema de desoneracdes gera complexidade e ndo atinge todo o consumo das familias de baixa
renda. Por isso, ele propde um mecanismo de restituicao do imposto pago, da seguinte forma:
A pessoa beneficiaria deve estar inscrita no Cadastro Unico de Programas Sociais, ou
outro cadastro que venha a ser estabelecido para acompanhar a situagdo economica ¢
as necessidades das pessoas de baixa renda.
No ato da compra, a pessoa beneficiaria indicara seu CPF para fins de crédito do
imposto na conta de devolugéo tributaria do comprador. Os detalhes do mecanismo
de devolugdo serdo definidos de modo a torna-lo o mais simples possivel. A ideia é
restituir em cada més o IBS pago pela pessoa no més anterior.
Mensalmente, o cartdo possuido pela pessoa habilitada é creditado pelo montante de
IBS que ela pagou em compras realizadas no més anterior. Consistente com a
limitag@o do beneficio a pessoas de baixa renda, devera haver um limite de compras
que geram crédito’'”,

A ideia ¢ interessante e ndo deve ser descartada. Seria um mecanismo para aliviar a
natural regressividade da tributacdo uniforme do consumo para a populagdo de baixa renda,
com uma possivel reducao da complexidade.

Essa proposta estaria no §9°, do art. 152-A, mediante a “devolu¢do parcial, através de
mecanismos de transferéncia de renda, do imposto recolhido pelos contribuintes de baixa renda,
nos termos da lei complementar referida no caput”>'!.

Entretanto, hd uma parcela da populagdo, que, ainda que ndo se enquadre como baixa
renda, permanece profundamente distante dos mais abastados, mas seria onerada de forma igual

a estes pelo seu consumo, ainda que adquirindo bens de primeira necessidade.

399 CENTRO DE CIDADANIA FISCAL. Nota técnica n° 08: Exoneragio do IBS para familias de baixa renda. v.
03, 30 set. 2018. Disponivel em: <https://ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/06/1809-Alivio-Tributario-de-
Familias-de-Baixa-Renda-v.3.pdf> Acesso em 10 mai. 2021.

>10 Tbid.

311 Na justificativa da PEC n°® 45/2019, ha a citagdo desse modelo que mitigaria o efeito regressivo da tributagio
do consumo, mediante transferéncia de renda equivalente a grande parte do imposto pago pelas familias mais
pobres. BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 45, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2019. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node011lv4yvdcgc3lr3mvj92oert2u
10729853.node0?codteor=1728369&filename=PEC+45/2019> Acesso em 07 mai. 2021.
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Acredita-se que a desoneracao de bens de primeira necessidade, por meio de imunidade
tributaria, ainda que gere alguma complexidade, e a redug¢ao do 6nus da tributagao do consumo

em relagdo a tributagdo da renda’'?

, sao medidas imprescindiveis no objetivo de tornar a
tributacao no Brasil progressiva. A complexidade gerada por esses mecanismos ¢ inevitavel.

Por fim, a PEC 45/2019 nao toca em alteragdes relativas ao imposto de renda. Claro que
boa parte da reforma relativa ao imposto de renda pode ser realizada por meio de medidas
infraconstitucionais, o que faz com que seja desnecessario que tais previsdes estejam numa
proposta de emenda a Constitui¢ao.

No entanto, a falta de direcionamentos leva a conclusao de que o objetivo de tornar a
tributacao progressiva, fazendo com que o 6nus da tributagdo atinja com mais peso as maiores
rendas € com menor peso as menores, nao foi sequer aventado para a PEC 45/2019.

Pode-se dizer, entdo, com base nas premissas adotadas nesta tese, que a PEC 45/2019

esta longe de resolver os problemas atuais de tributacao no Brasil e, certamente, ndo contribuira

ao desenvolvimento econdmico e aumento do PIB, como se propoe.

5.2.2 Proposta de Emenda a Constituicao n® 110/2019

A Proposta de Emenda a Constituigao (PEC) n® 110/2019 foi protocolada pouco tempo
ap6s a PEC n° 45/2019, mas no Senado Federal, por um grupo grande de Senadores de diversos
partidos, entre eles, o entdo presidente da casa, o Senador Davi Alcolumbre (DEM/AP).

Essa nova proposta reproduz, basicamente, o texto do Substitutivo da PEC n° 293/2004,
que ja havia sido aprovado na Comissao Especial da Camara dos Deputados em dezembro de
2018 e que teve como relator o Deputado Luiz Carlos Hauly.

Por essa razao, foi um texto também bastante discutido e justifica-se que foi apresentado
como nova proposta no Senado Federal com a intencdo de conferir maior celeridade a sua
aprovacao, diante do avanco das discussdes e apoio que ganhava a PEC n° 45/2019 naquele
momento.

Independente dessas questdes politicas, ¢ uma proposta que possui forte apoio politico

e que também precisa ser trazida para a discussao.

312 Em critica a esse aspecto da PEC n° 45/2019, Sérgio André Rocha sustenta que “se o IBS é um tributo
potencialmente injusto, a meta deveria ser reduzir a sua carga. (...) a meta deveria ser reduzir a sua participagdo na
arrecadacdo total, ndo criar um Godzilla tributario regressivo”. ROCHA, Sérgio André. O imposto sobre bens e
servigos proposto na reforma tributaria da PEC 45. Consultor Juridico. In: https://www.conjur.com.br/2019-set-
13/sergio-rocha-imposto-bens-servicos-pec-45 Acesso em 10 mai. 2021 as 16:20.
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De acordo com a sua justificativa, “a ideia ¢ simplificar o atual sistema, permitindo a
unificacao de tributos sobre o consumo e, ao mesmo tempo, reduzindo o impacto sobre os mais
pobres™ 13,

Sao citados dois eixos: aumento gradativo dos impostos sobre a renda e sobre o
patrimonio; melhora da eficicia da arrecadagdo, com menos burocracia®!4,

Nessa proposta, seriam extintos oito tributos: IPI, IOF, PIS/Pasep, Cofins, Salario-
Educagao, Cide-Combustiveis (federais); ICMS (estadual) e ISS (municipal). No lugar deles,
seria criado o Imposto sobre Operagdes com Bens e Servicos (IBS), de competéncia estadual,
e um Imposto Seletivo, de competéncia federal.

Apesar de ter como foco o IBS, assim como a PEC 45/2019, a PEC 110/2019 exclui
mais tributos, que seriam “abrangidos” pelo novo IBS.

Apesar de ser de competéncia estadual, o IBS seria uniforme em todo o territério
nacional, com regulamentagdo Unica e aliquota padrdo, e sua arrecadacao seria administrada
por uma associacdo de fiscos estaduais. Na PEC 45/2019, os estados e municipios poderiam
definir a sua aliquota do IBS.

Ambas apresentam o mesmo problema de nomenclatura do imposto, pois sua
denominacgdo “restrita” a bens e servicos pode gerar discussoes futuras, no que diz respeito a
novas atividades provenientes do avango tecnoldgico.

De acordo com a PEC 110/2019, seria também vedada a concessdo de incentivos fiscais
relativos ao IBS, com algumas excegdes, entretanto, que o proprio texto indica, mediante lei
complementar, incluindo nesse rol alimentos, medicamentos, entre outros bens e servi¢os
considerados essenciais.

Ao contrario da PEC 45/2019, que deixa em aberto qual seria a seletividade do Imposto
Seletivo, a PEC 110/2019 especifica as operacdes sobre as quais ele incidiria, com o acréscimo
do inciso VIII ao art. 153 da Constitui¢do, quais sejam, “operacdes com petroleo e seus
derivados, combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, gds natural, cigarros e outros
produtos do fumo, energia elétrica, servicos de telecomunicacdes a que se refere o art. 21, XI,

bebidas alcoolicas e nao alcodlicas, e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e

aéreos”™ !, Nio ha, portanto, a previsio de extrafiscalidade, voltada a desestimular o consumo,

313 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110, de 2019. Altera o Sistema Tributério
Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2019. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline
Acesso em 11 mai. 2021 as 15:15.

314 Tbid.

315 Tbid.
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como ocorre na PEC 45/2019, o que leva a conclusdao de que ele pode ser utilizado com
finalidade exclusivamente arrecadatoria.

Outra limitagcdo ao Imposto Seletivo € que ele ndo poderia ter aliquota superior ao IBS,
exceto no caso de cigarros e outros produtos do fumo e de bebidas alcoodlicas.

Além disso, a proposta prevé que parte da arrecadacao do IBS, mais especificamente
35,57% seria transferida para a Unido, para compensar os tributos federais extintos. Os estados
transfeririam, ainda, 22,91% do IBS para os municipios. Por outro lado, a Unido transferiria
20% do Imposto Seletivo para os estados, mantendo os problemas de execu¢do or¢amentaria
para os estados, em decorréncia da utilizagao seletiva desse imposto pela Unido, prejudicando
a sua previsao de receitas, como acontece hoje em relagdo do IPI, por exemplo.

A justificativa para essas transferéncias ¢ a manutengao do volume de receita atual para
os entes, tendo em vista que uma das premissas da proposta € ndo alterar a carga tributaria nem
sua distribui¢do para os entes.

O ITCMD passaria a ser também de competéncia federal, mas com receita destinada
aos municipios. O IPVA passaria a atingir aeronaves e embarcagdes, mas excluiria veiculos
comerciais destinados a pesca e ao transporte publico de passageiros e cargas, a fim de atingir
a capacidade contributiva. Sua receita seria integralmente transferida aos municipios.

De acordo com a justificativa da proposta, a CSLL seria extinta e incorporada ao IR,
que continuaria sendo de competéncia federal®!®.

A PEC 110/2019 trata de redugdo da burocracia, ao invés de simplificacdo, o que a torna
menos utdpica em relagcdo a seus objetivos. Por um lado, ela alcanga mais generalidade em
relacdo a PEC 45/2019, ao prever aliquota uniforme para o IBS; por outro, menos, quando prevé
excecoes para a propria incidéncia do IBS.

O modelo do IBS, em substituicao de tantos tributos que hoje incidem sobre a producao
e consumo, aponta para algum nivel de redu¢ao da complexidade hoje existente. Pelo menos
no que diz respeito a quantidade de tributos e aliquotas.

Para ndo dizer que ignora completamente os problemas federativos, a PEC traz a
proposta de criagdo de fundos para estados e para municipios com o objetivo de reduzir as

disparidades de receita per capita, através de recursos destinados a infraestrutura. No entanto,

316 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110, de 2019. Altera o Sistema Tributério
Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2019. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline
Acesso em 11 mai. 2021 as 15:15.
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a propria justificativa da proposta explica que isso serve para evitar perdas de arrecadacao de
alguns entes federados®!”.

Ha, na PEC 110/2019, um esvaziamento da autonomia dos estados em relagdo ao
principal imposto de sua competéncia, de forma diferente do que prevé a PEC 45/2019. Isso
porque os estados ndo poderiam fixar suas proprias aliquotas, que, por outro lado, seria definida
por uma associacao dos estados. O esvaziamento se dd na medida em que eles ndo poderiam
utilizar seu principal tributo como instrumento de politica fiscal.

Nao ha uma melhor distribuicao da receita tributaria entre os entes, tendo em vista a
previsdo de transferéncia de parte do IBS para a Unido, para compensar a perda de receita
atinente aos tributos federais extintos. Além disso, a Unido transferiria parte da arrecadacao do
Imposto Seletivo para os estados, que ficariam reféns da sua politica tributaria.

Em termos federativos, portanto, a proposta pretende manter o desenho que se tem hoje,
relativo a reparti¢ao de receitas, mas retira boa parte da autonomia dos estados, em relagdo ao
exercicio da competéncia tributdria. Em relacdo a esse eixo, € possivel vislumbrar um
retrocesso.

E possivel vislumbrar também uma inconstitucionalidade, nesse aspecto, recorrendo a
lei epistémica do sopesamento de Alexy>!8, tendo em vista a caréncia de certeza das premissas
empiricas em torno do objetivo de manter a autonomia dos estados com a possibilidade de
regulamentacdo do IBS mediante sua participagdo na associacdo de fiscos estaduais. Seria
preciso verificar se esse desenho atinge mais ou menos a autonomia dos estados, em relagdo ao
desenho trazido pela PEC 45/2019. Como visto, entretanto, o esvaziamento da autonomia dos
entes subnacionais atinge o nucleo essencial do principio federativo e, caso venha a ser
aprovada, ¢ possivel que essa proposta também nao sobreviva ao ser submetida ao crivo do
Supremo Tribunal Federal.

No que diz respeito ao eixo da justica, entretanto, a PEC 110/2019 avanga um pouco
em relacdo a PEC 45/2019. Ela demonstra uma preocupagao com a redugdo da regressividade,
mas faz isso ndo com a redug¢dao do onus da tributagdo do consumo. Pretende melhorar a
progressividade do imposto de renda, mas isso se daria no plano infraconstitucional e ndo ha

nada na PEC 110/2019 que esteja condicionado a esse implemento.
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O seu avango, entretanto, pode ser percebido com a possibilidade de desoneragdo de
bens e servigos considerados essenciais, 0 que ja apresenta uma timida e irrenuncidvel
interferéncia na natural regressividade da tributacdo uniforme do consumo.

E uma proposta, portanto, que néo atende aos eixos definidos neste capitulo para uma
reforma tributéria voltada a progressividade, mas que apresenta algumas propostas que podem
ser consideradas uteis, assim como a PEC 45/2019, especialmente diante das discussdes e

ponderacdes as quais ja fora submetida.

5.2.3 Proposta de Emenda a Constituicao n® 128/2019

Ainda no ano de 2019, foi apresentada a Proposta de Emenda a Constituigdo n°
128/2019, pelo Deputado Federal Luiz Miranda (DEM/DF). Apesar de ndo estar tdo em
evidéncia nas discussdoes como as duas anteriores ja tratadas, ela foi destacada na presente
analise por dois fatores: primeiro, por ter sido apresentada logo apos a PEC 110/2019, fazendo
frente a criticas que estavam sendo tecidas as tendéncias adotadas nas discussdes; segundo, por
trazer propostas concretas relativas ao imposto de renda, inovando nesse aspecto, em relagdao
as demais.

O autor da PEC 128/2019, o Deputado Federal Luiz Miranda, era o coordenador da
Frente Parlamentar Mista da Reforma Tributéria e, por isso, acredita-se que suas propostas
também foram alvo de muitos debates e discussoes importantes.

De acordo com a proposta’'’

, 0 projeto aproveita 80% da PEC 45/2019, mas tem outras
prioridades. Por essa razao, esta analise se concentrara naquilo que ela inova em relagdo a PEC
45/2019.

O noticiado no sitio da Camara dos Deputados, na época, foi de que esse novo projeto
teria o objetivo de reduzir a participagdo dos impostos sobre o consumo e aumentar a tributagao
sobre a renda. Além disso, priorizaria a reducdo da carga tributaria sobre o dia a dia dos
cidaddos e das empresas, mantendo as prerrogativas dos estados e municipios>2°.

Uma de suas principais propostas ¢ a criagdo de um IMF, o imposto sobre

movimentagdo financeira, nos moldes da extinta CPMF, com o objetivo de compensar a
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redugdo da contribuicdo previdenciaria das empresas. Além disso, prevé a manutengao do IPI
e a criacao de um IVA dual, também nomeado de IBS, que sera desmembrado em 2 tributos,
um federal (unificando PIS, COFINS e IOF) e outro dos estados e municipios (unificando ICMS
e ISS).

Da mesma forma que preveem as propostas anteriores, o novo tributo seria nao
cumulativo. Também nado seria objeto de concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios
tributarios ou financeiros. Nas operagdes interestaduais e intermunicipais, a cobranga seria
sempre no destino. A principal diferenga ¢ que ele unifica menos tributos do que as propostas
anteriores.

A manuten¢ao do IPI restringe o seu campo de incidéncia, o que faz com que ele faca
as vezes do Imposto Seletivo. Na proposta, acrescenta-se no texto (art. 153, §3°, V) que o IPI
“incidird apenas com a finalidade de: a) desestimular o consumo de determinados bens, servicos
ou direitos em razao de riscos a saude publica e a seguranga publica; ou b) dar efetividade ao

tratamento preferencial 4 Zona Franca de Manaus (...)">?!

. Em relagdo as demais propostas,
define melhor a atuacdao da Unido em relacao a extrafiscalidade desse imposto.

Uma proposta importante da PEC 128/2019, que inova em relacdo as demais, € o resgate
da tributagdo dos lucros e dividendos pelo imposto de renda da pessoa fisica, ou seja, aqueles
creditados aos socios e acionistas das empresas. De acordo com o texto, essa tributacao se daria
em com uma aliquota reduzida, de 4%, exclusivamente na fonte, independente da forma de
apuracdo do lucro pela pessoa juridica. Por outro lado, a aliquota do imposto de renda das
pessoas juridicas seria reduzida na mesma propor¢do”?2,

Assim como previsto na PEC 45/2019, o IBS dos estados e dos municipios seria
exclusivamente regulado por lei complementar federal, podendo os estados, DF € municipios
apenas fixarem as aliquotas, o que mantém o problema do esvaziamento da competéncia desses
entes.

Além disso, o objetivo colocado na proposta de reduzir a tributagdo sobre o consumo
pode afetar as financas dos estados e municipios, que terdo, como principal imposto o IBS, que
concorrera, na mesma base, com o IBS federal.

Outro problema relativo ao IBS, que foi mantido nessa proposta, ¢ a uniformidade das

aliquotas, que exclui, completamente, a seletividade. Também prevé um mecanismo de

321 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 128, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2019. Disponivel em:
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transferéncia de renda, como uma espécie de devolu¢do do imposto recolhido para os
contribuintes de baixa renda (conforme se verifica na proposta para o §7° do art. 153), assim
como a PEC 45/2019. No entanto, com a excecao desses, todos os demais contribuintes
arcariam com o mesmo peso da tributagdo, seja na aquisicao de bens ou de servigos.

Nao se verifica uma proposta de efetiva mudanca na distribuicao de receitas entre os
entes; assim como na PEC 45/2019, a defini¢ao das aliquotas do IBS seguird o critério das
receitas que hoje ja sdo atribuidas a esses entes. A Unido continua concentrando a maior parte
da competéncia tributaria.

Sobre a questdo federativa, portanto, mantém-se a mesma problemadtica das anteriores:
impossibilidade de exercicio de politica tributdria e esvaziamento da competéncia propria
restrita apenas a possibilidade de alteracdo da aliquota do IBS, assim como ocorre na PEC
45/2019. Ha um agravante: nessa proposta, ha uma clara intengcdo de reducdo do peso da
tributacao do consumo, o que € positivo, do ponto de vista do caminho para a progressividade,
mas a falta de compensagdo para os estados e municipios ndo altera a atual dinadmica de
distribuicao de receitas, o que mantém a possibilidade de uma concentragdo ainda maior de
receitas pela Unido.

O avanco dessa proposta esta no eixo da justi¢a. Apesar de ser timida nesse aspecto, a
PEC 128/2019 faz um avango no caminho a progressividade em relacdo as demais, quando
inclui no Imposto de Renda a tributagdo dos lucros e dividendos, ainda que numa aliquota
reduzida (4%). De acordo com a proposta para o art. 117-A do ADCT, a aliquota de 4% seria
a aplicavel apenas nos dois primeiros anos de transicdo. No entanto, do terceiro ao sexto ano
subsequentes, haveria o acréscimo de quatro pontos percentuais a cada ano (art. 118-A, III do
ADCT)*?, 0 que pode causar um impacto positivo na reversdo da regressividade da tributagdo
da renda.

Hé muito o que explorar ainda do imposto de renda, para o avango da progressividade,
em relacdo a criacdo de mais aliquotas e faixas de tributagdo. Essas alteracdes se dariam no
plano infraconstitucional e, talvez por essa razao, ndo foram contempladas.

Hé que se considerar que as contribui¢oes da PEC 128/2019 representam algum avango,
em relagdo as demais, no que diz respeito ao caminho para a progressividade, ou reducao da

regressividade. Sao propostas ainda pontuais nesse proposito € que nao enfrentam o problema
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de compatibilizar esse caminho com a questao federativa, que € outro eixo também considerado

fundamental nesta tese.

5.2.4 Projeto de Lei n® 2337/2021

O Projeto de Lei n® 2337/2021 foi apresentado pelo Poder Executivo em junho de 2021.
Conforme mensagem do entdo Ministro da Economia, Paulo Guedes, ao Presidente da

Republica, o projeto se divide, basicamente, em trés frentes:

1.1. O Projeto modifica a legislagdo do Imposto sobre a Renda e da Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido - CSLL, com o objetivo de moderniza-la, bem como de
reduzir a aliquota do Imposto sobre a Renda aplicavel as pessoas juridicas e dispor
sobre a tributa¢do dos lucros e dividendos distribuidos.

1.2. Dispde também sobre o Imposto sobre a Renda incidente sobre as operagdes
realizadas nos mercados financeiros e de capitais, com o objetivo de aprimorar a
tributacdo das aplica¢des: (i) em titulos ou valores mobilidrios; (ii) em fundos de
investimento abertos e fechados, inclusive fundos de investimento em participagdes e
fundos imobiliarios; ¢ (iii) em bolsas de valores, de mercadorias ¢ de futuros.

1.3. Por fim, o Projeto dispde sobre a legislacdo do Imposto sobre a Renda da Pessoa
Fisica com o objetivo de alterar a Tabela Progressiva Mensal, bem como autorizar a
atualizacdo do valor dos iméveis localizados no Pais>?*.

Dois pontos sdo os mais relevantes para a presente tese: a tributagdo sobre lucros e
dividendos distribuidos com redugdo da aliquota do Imposto de Renda das pessoas juridicas e
a alteracdo da tabela progressiva do Imposto de Renda da pessoa fisica.

Acerca da tributagdo dos lucros e dividendos distribuidos, o projeto inicial prevé uma
tributacao na fonte de 20%, como regra geral, com uma isengdo de até R$ 20.000,00 (vinte mil
reais) mensais para os lucros recebidos por pessoas fisicas residentes no pais pagos ou
creditados por microempresas ou empresas de pequeno porte de que trata a Lei Complementar
n° 123/2006.

Por outro lado, o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas teria a aliquota de 12,5%
(doze inteiros e cinco décimos por cento) no exercicio de 2022 e 10% (dez por cento) no
exercicio de 2023.

No projeto, ha diversas alteragdes na tributagdo de investimentos em geral, em dire¢ao
a uma certa simplificacdo que, entre outras regras, unifica a aliquota do Imposto de Renda em

15% (quinze por cento), beneficiando ndo apenas o pequeno investidor, mas essencialmente o

524 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 2337, de 2021. Altera a legislagio do Imposto sobre a
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grande investidor, que possuiria uma tributacdo mais branda, com mais possibilidades de
compensac¢do de determinados prejuizos.

Quanto a tabela progressiva do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas, ha uma proposta
de atualizagdo/aumento de todas as faixas, mas a tabela continua contando com cinco faixas:
uma de isen¢do e quatro faixas de renda, com respectivas aliquotas. As aliquotas também
continuam as mesmas:

- Até R$ 2500,00: 0,00

- De R$ 2501,00 até R$ 3200,00: 7,5%
- De R$ 3201,00 até R$ 4251,00: 22,5%
- Acima de R$ 5300,00: 27,5%

De acordo com a justificativa do projeto, essa alteracao se da em respeito aos principios
constitucionais da progressividade e da capacidade contributiva e beneficia, por exemplo, em
torno de 16 milhdes de contribuintes com o aumento de 31,30% (trinta € um inteiros e trinta
décimos por cento) da faixa de isengdo’?.

Essa ¢ uma questao muito delicada, pois a tabela progressiva do IRPF ¢ a mesma vigente
desde o més de abril do ano-calendario de 2015. Se for considerada a inflacdo do periodo, de
abril de 2015 a setembro de 2021 (sabendo que sera a mesma vigente at¢ dezembro de 2021),
tem-se um indice total de inflacio de 41,02% %26, considerando o Indice de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA).

Essa alteracdo na tabela progressiva nao pode ser considerada um aumento, pois sequer
representa uma atualizacao com base na inflagcdo. Muito pelo contrario, esta quase 10% abaixo
dela. Nao ¢ verdade entdo que em torno de 16 milhdes de contribuintes seriam “beneficiados”
com a faixa de iseng¢do, pois, tendo como base o principio da justica, eles so estdo tendo uma
“corre¢do” situacional, que deveria alcancar muitos outros.

Por fim, ao fazer o “balanco” do incremento e reducao das receitas tributarias com o
implemento do projeto, a justificativa afirma que, praticamente, ndo haverd alteragdes nas

receitas, ou serdo muito sutis>2’.
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De acordo com a propria justificativa, “o efeito global das medidas propostas demonstra
que o projeto foi construido para promover o equilibrio entre medidas que promovem o
aumento da arrecadacdo e redugdo de receitas tributarias, refletindo uma neutralidade dos
efeitos das medidas propostas™?8,

Analisando as principais medidas propostas pelo Projeto de Lei n® 2337/2021, o avango
que se vislumbra ¢ mesmo o da tributagdao dos lucros e dividendos distribuidos pelas pessoas
juridicas, que ¢ uma ‘“correcao” minima e evidente das distor¢cdes do Sistema Tributario
Nacional. Isso ndo incrementa a receita tributdria, porque ha uma redugdo na aliquota aplicavel
hoje as pessoas juridicas.

E muito questionavel, por outro lado, o limite de isencio fixado. Apesar de ser restrito

aos lucros distribuidos por microempresas e empresas de pequeno porte>?’

, a faixa de isenc¢ao
de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) mensais representa uma faixa de renda muito alta para a
realidade de distribuicao de rendas no Brasil, muito acima, por exemplo, do limite para alcangar
a maior faixa da tabela progressiva da pessoa fisica, que € a referéncia para tributacao, em
grande medida, dos assalariados.

H4 também uma certa desoneragdo dos mais ricos, no que diz respeito aos
investimentos, que passam a ter aliquotas unificadas na menor delas, 15%, o que vai na
contramao dos principios da progressividade e da capacidade contributiva. Caso houvesse uma
necessidade de simplificagdo neste ramo, seria preciso avaliar o perfil do investidor brasileiro
e, possivelmente, definir uma aliquota mais alta do que aquela que atinge o assalariado na tabela
progressiva.

Para realmente avancar no quesito justica seria necessaria uma alteracdo mais robusta

na tabela progressiva, criando mais faixas e aliquotas de tributacdo. E evidente a necessidade

55,04 bilhdes em 2023 e em R$ 58,2 bilhdes em 2024. As medidas referentes a reducdo da aliquota do IRPJ, a
atualizagdo da tabela progressiva da pessoa fisica e a atualizagdo do valor dos bens imoveis para os anos de 2023
e 2024 acarretardo uma reducdo de receitas tributdrias estimada em R$ 32,02 bilhdes em 2022, em RS 54,71 bilhdes
em 2023 e em R$ 57,61 bilhdes em 2024”. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 2337, de 2020.
Altera a legislagdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza das Pessoas Fisicas e das Pessoas
Juridicas e da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2020. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2288389 Acesso em 28 out.
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528 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 2337, de 2021. Altera a legislagdo do Imposto sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza das Pessoas Fisicas ¢ das Pessoas Juridicas ¢ da Contribui¢do Social
sobre o Lucro Liquido. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2288389 Acesso em 28 out. 2021
as 14:30.

529 As micro e pequenas empresas representam 99% dos estabelecimentos existentes no Brasil, de acordo com
dados do SEBRAE de 2018. Disponivel em
<https://www.sebrae.com.br/sites/Portal Sebrae/ufs/sp/sebraeaz/pequenos-negocios-em-
numeros,12e8794363447510VgnVCM1000004c00210aRCRD> Acesso em nov./2021.



176

de, no minimo, uma atualizag¢do da tabela progressiva vigente, que nao ¢ corrigida desde 2015.
No entanto, nesse quesito, a alteracdo proposta pelo projeto nao pode ser considerada um
avango, tendo em vista que sequer considera a inflacao aplicada no periodo.

O Projeto de Lei n° 2337/2021 ndo ¢ uma proposta de reforma tributaria isolada. Teria
que ser avaliado em conjunto, ao menos, com uma das Propostas de Emenda a Constituigao
sobre o tema. Mas, no quesito justica, que parece ser a sua destinagdo (principios da
progressividade e da capacidade contributiva), apesar do avango na tributacdo dos lucros e
dividendos, ele falha ao ndo fazer uma efetiva modificagcdo da tabela progressiva.

Apesar da sua aprovagdo pela Camera dos Deputados, as emendas que foram aprovadas
jareconfiguraram o projeto original e, em certa medida, afastaram-no ainda mais dos principios
da progressividade e da capacidade contributiva.

Considerando o “texto inicial” que foi enviado ao Senado Federal®*’, destaca-se, de
antemao, a reducao da aliquota do Imposto de Renda sobre os lucros e dividendos pagos ou
creditados de 20 para 15% (quinze por cento).

Destaca-se também a extensao das isenc¢oes dessa tributagcdo. A isen¢ao sobre os lucros
pagos e creditados por microempresas ou empresas de pequeno porte deixa de ter a limitagao
de R$ 20.000,00 ao més e passa ter a limitagdo prevista no art. 14 da Lei Complementar n°

123/2006:

Art. 14. Consideram-se isentos do imposto de renda, na fonte ¢ na declaragdo de
ajuste do beneficiario, os valores efetivamente pagos ou distribuidos ao titular ou
socio da microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional,
salvo os que corresponderem a pro-labore, aluguéis ou servigos prestados.

§ 12 A isencdo de que trata o caput deste artigo fica limitada ao valor resultante da
aplicagdo dos percentuais de que trata o art. 15 da Lei n® 9.249, de 26 de dezembro de
1995, sobre a receita bruta mensal, no caso de antecipacdo de fonte, ou da receita bruta
total anual, tratando-se de declaragdo de ajuste, subtraido do valor devido na forma
do Simples Nacional no periodo.

A limitagdo, portanto, passa a ser a op¢ao pelo Simples Nacional e a aplicagdo dos
percentuais do lucro presumido a receita bruta (art. 15 da Lei n® 9.249/1995), o que pode resultar
na isengdo de um valor maior ou nao do que previsto no projeto inicial. Isso porque o projeto
inicial fixa o limite nos valores recebidos pela pessoa fisica e a versdo encaminhada para o

Senado fixa o limite nos valores pagos ou creditados pela pessoa juridica, com base na sua

receita bruta, e nao na da pessoa fisica.

330 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 2337, de 2021. Altera as Leis n°s 9.249, (...) e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2021. Disponivel em https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9012837&ts=1636124083755&disposition=inline Acesso em 08 nov. 2021 as 15:23.
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Independente de a nova previsao resultar numa isen¢ao maior ou nao, se o critério que
se busca ¢ a progressividade, os critérios deveriam ser efetivamente fixados com base no
montante recebido pela pessoa fisica e ndo com base na receita bruta da pessoa juridica, o que
nao confere transparéncia para que aqueles que t€ém maiores rendas sejam mais tributados.

Foram incluidos também, nas isen¢des, os lucros recebidos por pessoas fisicas de
pessoas juridicas tributadas com base no lucro presumido, que tenha auferido, no ano anterior,
receita bruta inferior ao limite previsto para enquadramento como empresa de pequeno porte
(art. 3°, 11, da LC 123/2006) e nao se enquadre nas vedagdes previstas para esse enquadramento
(§4° do mesmo artigo), o que estende o campo de isen¢ao.

Entre outras tantas isengdes que foram acrescidas ao projeto, destaca-se ainda a dos
lucros e dividendos pagos em decorréncia dos valores mobilidrios integrantes das carteiras de
fundos de investimento autorizados pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM),
independente da classificagdao do fundo de investimento, o que ¢ exatamente oposto ao previsto
no projeto original. De acordo com essa versdo, o valor bruto dos dividendos deve ser
incorporado ao valor patrimonial das cotas e se sujeitam a tributagdo aplicavel, de acordo com
a classificacdo de cada fundo de investimento.

A aliquota do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas proposta passa a ser 8%
(oito por cento), de acordo com essa nova versao, ao invés de 10% da versao original. Ou seja,
além de reduzir a aliquota dos lucros e dividendos e aumentar consideravelmente as hipoteses
de isencdo, reduz a aliquota do imposto de renda da pessoa juridica, o que, possivelmente,
gerard uma perda de receita para a Unido.

No que tange a tabela progressiva do Imposto de Renda da Pessoa Fisica, nao houve
alteracoes.

As emendas realizadas na Camara dos Deputados ao projeto deixaram-no bastante
diferente do original, com uma série de exce¢des e detalhes que anteriormente ndo foram
previstos, deixando evidente a tentativa de reunir uma série de interesses de grupos especificos,
que acabaram sendo contemplados na apreciagao por aquela Casa.

No fim das contas, as criticas levantadas em relacdo ao projeto original do Poder
Executivo sdo refor¢adas e aprofundadas. E evidente que a tributacio dos lucros e dividendos,
em qualquer medida, representa um certo avanco, diante do cenario atual de total isencao. Mas
o esforco democratico para a revogacao dessa isencdo deveria contar com um cendrio que
realmente contribuisse para a progressividade.

De acordo com a versdo encaminhada para o Senado Federal, ¢ possivel identificar o

alcance de uma parcela muito pequena dos beneficidrios de lucros e dividendos € um acréscimo
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de complexidade, com uma série de excegdes a essa tributagdo, complexidade esta que

realmente afeta a premissa de justi¢a, uma vez que representa privilégios injustificaveis.

5.3 A proposta

Como visto no item 5.1, os eixos basicos para a presente proposta de reforma tributaria
envolvem: resolucdo de questdes federativas com o aumento da autonomia dos estados,
mediante competéncia tributaria propria somada ao sistema de transferéncias obrigatdrias; € o
resultado da progressividade global, de forma que o 6nus aumente conforme o aumento da
renda do contribuinte.

Neste topico, serdo definidos direcionamentos gerais e especificos para uma posterior
avaliacdo econdmica e contabil de uma reforma para o Sistema Tributario Nacional, com base
nas premissas adotadas nesta tese.

Com esses direcionamentos, o fundamental serda alcancado: os estados terdo suas
receitas melhoradas, de forma a garantir a sua autonomia como entes federativos; € o imposto
de renda serd o tributo mais importante € com maior arrecadag¢do, além de possuir mais
aliquotas, alcangando maiores faixas de renda, a fim de se tornar efetivamente progressivo.

Com a redugdo consideravel do peso da tributacdo da producdo e consumo e com o
efetivo incremento da tributacdo da renda, espera-se dois resultados basicos: os titulares das
maiores rendas contribuirdo progressivamente mais com as finangas publicas e aqueles que
apenas auferem uma renda considerada basica contribuirdo com uma quantia quase

331 no sentido

insignificante de tributos indiretos; a tributagdo da renda terd um efeito distancia
de provocar uma diferenca nas maiores rendas pos tributacdo, melhorando o nivel da

progressividade, para que tenha um efeito minimamente redistributivo.

5.3.1 Tributacao sobre a producdo e o consumo

Em relacdo a tributacao sobre a produgdo e o consumo, ha duas mudancas basicas a
serem alcangadas: a redugdo da participacao dessa modalidade de tributacdo em relacao a

arrecadagdo total; a concentracao dessa modalidade de tributagdo em um dos entes, para evitar

531 SERRALDE, Santiago Diaz de; GARCIMARTIN, Carlos; RUIZ-HUERTA, Jests. La paradoja de la
progresividad en paises de baja tributacion: el impuesto a la renta en Guatemala. Revista CEPAL, n. 102, p. 1-
16, 2010.
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que uma possivel concorréncia fiscal venha a novamente ampliar a participacao dela em relagao
a arrecadacgao total.

Como visto, o ICMS representa a principal receita propria dos estados. Manter esse
cenario significa que ou se explora o Imposto de Renda num nivel muito mais alto do que se
imagina para alcancar a progressividade, ou se renuncia a autonomia dos estados mediante
competéncia tributaria propria, tendo em vista que a progressividade € o objetivo central desta
tese.

Esse conflito demonstra que esse modelo ndo esta dando certo e que qualquer das duas
alternativas apresentadas podem resultar num alto risco de falha ou de efemeridade.

Esta proposta, portanto, retira o ICMS da competéncia dos Estados.

Por outro lado, tem-se uma série de outras figuras tributdrias que incidem também sobre
a produgdo e o consumo, que sao de competéncia da Unido. Nesse aspecto, dois fatores devem
ser corrigidos: a quantidade de tributos incidentes sobre a producao e o consumo, o que, por si
s0, representa uma dificuldade em reduzir essa modalidade de tributacdo; a concorréncia entre
estados e Unido em relagdo as mesmas bases, o que ja se resolve com a retirada do ICMS da
competéncia dos estados.

Propde-se, entdo, a reducao das figuras tributarias, especialmente das contribuicdes
incidentes sobre receita e faturamento das pessoas juridicas. Mais especificamente, a extingao
da Contribuicao para o PIS, da COFINS e da CSLL. No ambito estadual, seria extinto o I[CMS
e, no ambito municipal, o ISS. A tributagdo da producdo e do consumo sera concentrada em um
imposto federal (o Imposto sobre Valor Adicionado - IVA), que tera suas regras unificadas no
plano nacional, com substancial reducao da sua representatividade na arrecadagao total.

Inicialmente, tem-se como parametro de limite maximo o percentual de 11% do PIB,
que foi a média registrada entre os paises da OCDE no ano de 2017, sem ultrapassar o
percentual de 32% do total da arrecada¢do’32. Isso representa uma queda de, pelo menos, 12%
da atual participacao dessa modalidade de tributagdo na arrecadacao total.

A fixagdo de um limite maximo ¢ apenas um parametro, podendo a participagao da
tributacdo da producdo e do consumo alcancar percentuais até menores. Essa definigao,

entretanto, ndo pode ser aleatdria. Os estudos econdmicos devem apontar o percentual ideal,

332 O percentual de 32% de participacdo da tributacio de bens e servicos em relagdo a arrecadagio total foi
encontrado considerando a média da carga tributaria 32% (transformada em 100%), de forma que o percentual da
carga tributaria média dessa modalidade de tributagdo 11,1% representa uma participacdo em torno de 32% da
arrecadacdo média total. BRASIL. Receita Federal. Carga tributaria no Brasil 2018: Analise por tributos e base
de incidéncia. = Mar¢o/2020. Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso
em: 29 abr. 2021 as 15:46.
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com base nos reflexos das alteragdes promovidas no Imposto de Renda, e levando em conta a
necessidade de a Unido contar com receita suficiente para a redugdo das desigualdades regionais
através das transferéncias obrigatorias, o que serd melhor abordado adiante.

A tributacdo do consumo deve ser definida também de forma a evitar as discussoes
acerca da divisao de bases (bens, mercadorias e servi¢os), assim como, para se projetar para o
futuro, contemplando a tributacdo de novas tecnologias. Assim, mais propicio adotar-se a
nomenclatura IVA (em lugar do IBS que vem sendo proposto).

A regra da ndo-cumulatividade deve ser mantida, como ¢ natural de um IVA, que deve
recair apenas sobre o valor que ¢ agregado na operacao que estd sendo tributada. O IVA sera
também seletivo, conforme a essencialidade do bem ou servigo, a fim de atenuar a
regressividade natural dessa modalidade de tributagao.

O IPI, o Imposto de Importagdo e o Imposto de Exportacdo serdo mantidos como
medidas para utilizacao da extrafiscalidade, sendo que o IPI tera sua atuagdo restrita no préprio
texto constitucional, a fim de ndo onerar a tributagdo do consumo em geral. A extrafiscalidade
do IPI seria restrita a: desestimular o consumo excessivo de determinados produtos, nocivos a
saude ou ao meio ambiente, por exemplo; possibilitar a utilizagdo de politica fiscal em relagao
a determinados produtos considerados estratégicos para a economia.

A receita do IPI nao seréd a fonte das transferéncias obrigatdrias para os demais entes,
que devem advir de arrecadagdes mais estaveis, como o Imposto de Renda e o IVA.

Serdo ainda reduzidas as hipdteses de institui¢do de isengdes, que passardo a ter
justificativas predominantemente sociais, a fim de evitar a sua utilizacdo como forma de
privilegiar determinados grupos sociais. Preferivel, inclusive, a previsdo de imunidade para
produtos da cesta basica e medicamentos (conforme regulamentacao em lei complementar), a
fim de evitar a tributacdo do minimo existencial.

As alteracdes da tributacao sobre a producao e consumo acabam acarretando uma certa
redugdo da complexidade, no que diz respeito a quantidade de tributos. Hoje, ha muitas rubricas
onerando a producdo e o consumo, o que acaba dificultando a redugdo da sua participacao na
arrecadacgao total. A sutil reducao da complexidade ¢ apenas um efeito colateral da busca pela
redugdo dessa modalidade de tributacao, em prol da progressividade.

Outra questao que essa proposta acaba resolvendo, sem que seja o seu objetivo central,
¢ a guerra fiscal entre os estados. Apesar da evolugdo e eficacia de mecanismos para combaté-
la, o fato de a tributagdo sobre complexas cadeias de producao e consumo, inevitaveis em um
pais com a dimensao do Brasil, concentrar-se em um tributo e de competéncia da Unido poe

um ponto final definitivo na guerra fiscal e, de certa forma, também reduz a complexidade, na
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medida em que reduz a quantidade de leis e regulamentos para um imposto que recai sobre
situagdes ja complexas.

De acordo com essa proposta, a tributagdo da produgao e do consumo se concentra na
Unido, através dos seguintes tributos:

- IVA, incidente sobre o valor que cada operagdo agrega a determinado bem ou servico;

- IPI, extrafiscal, para desestimular o consumo de bens nocivos a saude ou ao meio
ambiente, e como medida regulatoria sobre determinados produtos previamente definidos na
propria Constituicao;

- Imposto de Importacao;

- Imposto de Exportacao.

5.3.2 Tributacdo da renda

Com a correcao das distor¢des causadas pela tributacao da produgdo e do consumo que
levam o atual Sistema a regressividade, a tributacdo da renda passa a ser o principal foco para
a busca pela progressividade. Busca-se, neste topico, medidas e direcionamentos para explorar
a tributacdo da renda, dentro de uma realidade possivel.

Em primeiro lugar, para compensar a perda da competéncia tributaria relativa ao ICMS,
os estados terdo competéncia concorrente com a Unido para a institui¢ao do Imposto de Renda
Estadual. A Unido deduzird o imposto de renda estadual do imposto de renda federal a pagar.

O Imposto de Renda tera um necessario incremento na sua arrecadagao, alcangcando um
percentual considerdvel do total das receitas tributdrias. Assim, a divisdo das suas aliquotas
entre aliquota estadual e aliquota federal deve observar esse incremento e garantir que, com a
nova distribuicdo de competéncias, o Imposto de Renda Estadual ultrapasse o montante que
hoje ¢ arrecadado a titulo de ICMS, a fim de reforcar a autonomia dos estados.

A institui¢ao do Imposto de Renda Estadual, portanto, ndo deve apenas garantir uma
compensag¢ao em relacdo a perda da arrecadagao como ICMS. Deve também garantir uma maior
arrecadagdo para os estados (o que serd alcangado em conjunto com as transferéncias
obrigatorias).

Tais medidas ja devem gerar um efeito, no que diz respeito a progressividade. Para
efetiva-la, € preciso garantir que a competéncia concorrente para a tributacao direta da renda
aconte¢a com uma revisao da tabela progressiva, para que esta reflita a realidade da distribuicao

de rendas no Brasil, assim como a distancia entre elas.
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Seria possivel utilizar, por exemplo, as faixas de rendas designadas pela Secretaria de
Politica Econdmica, no seu relatorio da distribui¢ao pessoal da renda e da riqueza da populagao
brasileira, que conta com dados do IRPF de 2015/2014°33,

Primeiro, considera-se a faixa de isencdo todos os rendimentos até R$ 2.685,00, que
representa a faixa de isencdo definida em abril de 2015 (vigente até dezembro de 2021),
corrigida pelo IPCA até setembro de 20213**. Os demais rendimentos poderiam ser divididos
em oito faixas de rendas, com valores encontrados a partir do salario-minimo vigente em 2021

(R$ 1.101,95):

Tabela 3 — Faixas de renda que poderiam ser adotadas por uma nova tabela progressiva, utilizando como base as

faixas resultantes da analise da distribuicdo de renda no Brasil

Faixas de renda

De 2.685,00 até 3.305,85

De 3.305,86 até 5.509,75

De 5.509,76 até 11.019,50
De 11.019,51 até 22.039,00
De 22.039,01 até 44.078,00
De 44.078,01 até 88.156,00
De 88.156,01 até 176.312,00

Acima de R$ 176.312,00

Fonte: A autora, 2021.

Além disso, como haveria oito faixas de renda na tabela progressiva, seria necessario
criar aliquotas compativeis com as faixas de renda e que explorassem melhor a arrecadagao,
em especial, das faixas mais altas de renda. Verifica-se a possibilidade de progredir as aliquotas
que poderiam alcangar percentuais de até 40/45%.

No entanto, a defini¢do das aliquotas e sua distribuicao por faixa de renda demanda uma

analise bem mais aprofundada, com expertise técnica na area de economia, tendo em vista que

333 BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica. Relatério sobre a distribui¢do de renda e da riqueza da populacéo
brasileira. Disponivel http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/transparencia-
fiscal/distribuicao-renda-e-riqueza/relatorio-distribuicao-da-renda-2016-05-09.pdf acesso em 05 mar. 2018 as
14:48.

334 De acordo com a calculadora do IPCA, disponivel na pagina do IBGE, o percentual de inflagido do periodo de
abril de 2015 a setembro de 2021 ¢ de 41,02%. Disponivel em https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php ,
acesso em nov./2021.
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deve considerar as dedugdes legais realizadas por faixas de rendimentos, além da quantidade
de declarantes e montante da arrecadacao por faixa de renda.

Além disso, € preciso que o Onus dessa categoria de tributacdo seja aumentado na
propor¢ao da reducao da tributagdo do consumo e da produgao.

Seguindo o mesmo raciocinio adotado em relagdo a tributagao do consumo, a tributacao
da renda deve atingir um minimo de 11,4% sobre o PIB (considerando os parametros para o
PIB de 2018) e 33% da arrecadacao total de tributos no Brasil, o que representa um aumento
de, pelo menos, 12% da participagdo desta categoria de tributa¢do na arrecadagio total>*>. Note-
se que, neste momento, os parametros estdo sendo definidos como minimos € maximos, mas o
ideal que se almeja ¢ que a participagao da tributagdo da renda em relagdo a arrecadacgao total
seja consideravelmente maior do que a participagao da tributacdao de bens e servigos.

Para garantir isso, ao contrario do que ocorre nas propostas analisadas no item 5.2, e
considerando que o objetivo ndo ¢ aumentar ou reduzir a carga tributaria, pode-se fixar o
direcionamento de que os montantes de arrecadacdo relativos aos tributos extintos serdo
direcionados para o IRPF e ndo para rubrica de mesma natureza.

Para um exemplo, serdo utilizados os dados da arrecadac¢ao dos principais tributos que

influenciardo na presente proposta:

Tabela 4 — Valor arrecadado (em milhdes) por tributo em 2018

TRIBUTO VALOR ARRECADADO (milhdes)
Imposto de Renda Pessoas Fisicas 32.513,02
Imposto de Renda Pessoas Juridicas 119.062,91
Imposto de Renda Retido na Fonte 263.466,83
COFINS 244.286,93
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido | 75.750,74
Contribui¢do para o PIS 66.526,78
ICMS 479.310,41
ISS 62.125,65

335 O percentual de 33% de participacido da tributagdo da renda em relacdo a arrecadacdo total foi encontrado
considerando a média da carga tributaria 32% (transformada em 100%), de forma que o percentual da carga
tributaria média sobre essa modalidade de tributagdo 11,4% representa uma participagdo em torno de 33% da
arrecadacdo média total. BRASIL. Receita Federal. Carga tributaria no Brasil 2018: Analise por tributos e base
de incidéncia.  Mar¢o/2020. Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso
em: 29 abr. 2021 as 15:46.
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Fonte: A autora’3°

A ideia ¢ que, inicialmente, os valores arrecadados a titulo de PIS, COFINS, CSLL,
parte do ICMS e ISS sejam remanejados para o Imposto de Renda Pessoa Fisica. Parte do ICMS
seja remanejado para o IVA a ser criado. Isso porque a arrecadacdo com o ICMS, em 2018,
representava 20,92%°37 das receitas tributarias. Como o objetivo ¢ reduzir o peso da tributagdo
sobre o consumo, deve se avaliar se esse percentual ndo deveria ser também reduzido, mesmo
com a extin¢ao do PIS, da COFINS e a restri¢cao a incidéncia do IPI.

Isso sem contar com o redirecionamento das receitas do ITCMD, que também sera
extinto, conforme sera abordado no proximo tépico.

A tributacao da renda deve se concentrar nas pessoas fisicas, com a revogacao da
iseng¢do sobre lucros e dividendos e respectiva redugao da tributacao do lucro na pessoa juridica.
A tributacdo dos lucros e dividendos sera feita com base na tabela progressiva, com a
possibilidade de deducao do que foi recolhido pela pessoa juridica, conforme a propor¢ao da
cota que o contribuinte titularize.

Assim, o montante de arrecadagao reduzido do IRPJ sera acrescido ao IRPF, através da
tributagao de lucros e dividendos.

Considerando que o montante a ser reduzido do IRPJ e o que seria arrecadado a titulo
de tributagao sobre lucros e dividendos também demandam uma analise econdmica mais
aprofundada, que ultrapassa a proposta desta tese, pode-se concluir que o Imposto de Renda
teria um incremento de, pelo menos, R$ 128.652,42 (milhdes), considerando apenas o montante
arrecadado de PIS, COFINS, CSLL e ISS, que correspondem a um acréscimo de 19,58% na
sua participagdo no total das receitas tributarias (mais do que dobraria, tendo em vista que o
percentual registrado para todo o Imposto de Renda — IRPJ e IRPF — de 2018 foi de 18,11%)).
Isso diante de uma mesma redug@o na participacao dos tributos incidentes sobre a producao e
consumo™8. Espera-se que, com a tributa¢do dos lucros e dividendos e a possivel reducio do
peso do IVA, em relacdo ao atual ICMS, o percentual de participacdo da arrecadagdo do

Imposto de Renda no total das receitas tributarias alcance (ou até ultrapasse) os 50%.

536 Tabela elaborada pela autora com base em dados divulgados pela Receita Federal do Brasil. BRASIL. Receita
Federal. Carga tributdria no Brasil 2018: Analise por tributos e base de incidéncia. Mar¢o/2020. Disponivel em:
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.pdf . Acesso em: 29 abr. 2021 as 15:46.

537 Ibid.

538 Ibid.
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Hé dois outros direcionamentos importantes acerca do Imposto de Renda para o alcance
de uma melhor progressividade. Primeiro, a renda proveniente de investimentos ndo pode ter
uma tributacao mais branda do que a da renda proveniente do trabalho, em razao do perfil do
investidor brasileiro. Caso contrario, ja haveria um decréscimo na progressividade pela
impossibilidade de as aliquotas mais altas alcangarem efetivamente as maiores rendas. E
possivel que haja regulamentos proprios, devido a peculiaridades dos investimentos, mas deve-
se observar o direcionamento de que esse tipo de tributagdo nao pode acarretar uma perda de
progressividade nas faixas mais altas de renda.

Segundo, deve haver uma peculiaridade na tributagao da renda dos aluguéis. Em razao
da concentragdo imobiliaria no Brasil>*°, deve-se avaliar se a tributagdo desse tipo de renda nio
deveria progredir também com base na quantidade de imoveis utilizados com esse fim. Assim,
a renda de aluguel proveniente de um nico imovel sofreria uma tributagdo com base na tabela
progressiva geral. No entanto, a tributacdo da renda do aluguel do segundo imovel teria um
peso maior na tributagdo, € assim sucessivamente.

De acordo com essa proposta, a tributacao da renda dar-se-4 pelos seguintes tributos:

- Imposto de Renda Federal;

- Imposto de Renda Estadual.

Esses dois primeiros topicos da proposta constituem o cerne desta tese, destacando-se a
criacdo da competéncia concorrente para a instituigdo do Imposto de Renda entre a Unido e os
estados. As medidas até aqui apresentadas, portanto, pretendem alcancar a progressividade do
Sistema, observando as necessidades proprias do federalismo brasileiro.

Os topicos que seguem apenas complementam a proposta, cujo foco ja foi demonstrado

como consequéncia logica das premissas apresentadas e eixos delas decorrentes.

5.3.3 Tributacdo da transmissdo de bens e sobre a propriedade

Apesar de o foco da progressividade da presente proposta ser o Imposto de Renda, ¢
preciso considerar que “em razao da grande concentracao de riquezas, os impostos sucessorios
sao habeis ndo s6 a promover relevante arrecadacdo de recursos, mas, para além disso,

contribuir para nivelar individuos desde o inicio da vida™4°.

339 CARVALHO JR. Aspectos distributivos do IPTU e do patriménio imobiliario das familias brasileiras. Texto
para discuss@o n° 1417. Rio de Janeiro: IPEA, 2009.

540 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Desigualdade e tributacio na era da austeridade seletiva. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 228.
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Esse nivelamento ¢ apenas um ideal a ser perseguido. Nao ocorre nem deve ocorrer.
Mas essa consideragdo ¢ importante para localizar a posi¢cao dos impostos de transmissao na
presente reforma tributaria, tendo em vista o eixo justica definido em uma das suas premissas.

Assim, o que hoje se tem como imposto sobre a transmissao nao onerosa de bens, inter
vivos (doagdo) ou mortis causa, deve ser extinto e esses acréscimos patrimoniais devem ser
tributados pelo Imposto sobre a Renda, alcancando aliquotas necessariamente e
expressivamente maiores do que o que se tem hoje, assim como necessariamente progressivas.

Ja a tributacdo da transmissdao onerosa inter vivos também deve se concentrar no
Imposto de Renda, através da tributagdo do ganho de capital. O que se deve tributar, neste caso,
¢ a riqueza que esta sendo acrescida ao patriménio de alguém e ndo a transmissao em si.

Seriam, assim, extintos o ITCMD e o ITBI.

Com esse direcionamento, € preciso que os estudos econdmicos e contabeis avaliem a
possibilidade de essa riqueza entrar na base de calculo do Imposto de Renda para ser tributado
conforme a tabela progressiva, o que seria o ideal, ou se essa tributacdo deveria se dar de forma
apartada, na forma de tributacdo exclusiva na fonte, desde que nao se privilegie o patrimonio
herdado, em detrimento da renda do trabalho. Por essa razao, € possivel que se identifique uma
necessidade de tributar o ganho de capital em um nivel mais brando em relacdao ao patrimdnio
herdado.

Os estudos econdmicos para essas definicdes sdo necessarios para verificar o real
impacto da ameaca de fuga de capitais. O direcionamento, entretanto, € para que as aliquotas
sejam consideravelmente maiores do que as que se tem atualmente, além de progressivas.

Como a transmissao de bens serd tributada pelo Imposto de Renda, sera de competéncia
concorrente da Unido e dos estados.

Os impostos sobre a propriedade serdo de competéncia dos municipios, que ainda terdo
que contar substancialmente com receitas de transferéncia, enquanto nao houver uma reforma
federativa alterando status dessa categoria de unidade. Eles devem ser também progressivos.

Quanto ao IPTU, ¢ preciso garantir que os valores dos imoveis sejam efetivamente
atualizados, para que nao se tenha também uma desigualdade nessa tributagdo, em razao da
propriedade de imdveis antigos, cuja tributacdo ndo alcanga o efetivo valor do bem, enquanto
imoveis novos, mas com perfis mais populares, possuem a base de céalculo muitas vezes

superior>*!,

3 CARVALHO JR. Aspectos distributivos do IPTU e do patriménio imobiliario das familias brasileiras. Texto
para discussdo n° 1417. Rio de Janeiro: IPEA, 2009.
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Além do esforco dos municipios para essa atualizagdo, ¢ possivel que se vincule um
percentual de transferéncias a essa atualizagdo, ao menos em relacdo aos municipios maiores.
E possivel também que os municipios tenham acesso aos dados das declaragdes de renda das
pessoas fisicas, para acompanhar as declaragdes de bens e direitos e que o sistema tenha algum
mecanismo de atualizacao do valor daqueles imoveis, a fim de reduzir o custo a ser despendido
pelos municipios com essa atualizacdo. E possivel que o aprofundamento dos estudos
econOmicos nessa area indique outros mecanismos, mas o importante ¢ que os municipios
utilizem melhor o seu espaco fiscal, para que as transferéncias de receitas sejam direcionadas,
de forma a efetivamente compensar as desigualdades regionais.

A tributagdo da propriedade territorial rural deve permanecer com a Unido, cujo produto
arrecadado deve ser transferido aos municipios.

A tributacao das transmissoes de bens e sobre a propriedade fica da seguinte forma:

- Transmissao de bens: competéncia concorrente da Unido e dos estados, através do

Imposto de Renda;

- Tributacao da propriedade: - competéncia dos Municipios, através do IPTU e IPVA;

- competéncia da Unido, através do ITR.

5.3.4 Transferéncias obrigatorias e reducdo das desigualdades regionais

Uma questdao fundamental a ser também destacada nesta proposta ¢ de que forma esse
novo sistema poderia compensar as desigualdades regionais.

O ICMS, atualmente, tem sua receita repartida entre o estado de origem e de destino do
bem objeto da operacao, conforme previsto no artigo 155, §2°, VII, da Constituicdo Federal,
apos aprovagdo da Emenda Constitucional n® 87 de 2015.

Isso ainda nao ¢ o ideal para lidar com a questao das desigualdades regionais. A maioria
das propostas de reforma tributdria define o critério de destino do bem, de forma que toda a
receita do imposto incidente na operagao seria devido ao estado onde se situa o consumidor,
melhorando, nesse aspecto, a distribuigdo da receita do imposto sobre o consumo, tendo em
vista que o estado de origem tem uma tendéncia a concentrar a arrecadacao em geral, além de
ja serem estados mais ricos (maiores PIBs).

Apesar de ndo ser o ideal, ¢ preciso encarar que ha alguma distribui¢do com a divisao
das aliquotas entre o estado de origem e o de destino, como se tem hoje.

A preocupacao que se deve ter com a proposta desta tese € que a extingdo do ICMS

estadual com a criagdo do IVA federal, com importancia reduzida, e o protagonismo da
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tributacdo da renda dividida entre Unido e estados ndo venham a reforgar as desigualdades
regionais.

O aumento da receita propria para os estados, a partir da competéncia concorrente para
tributar a renda nao se da com a necessaria ou significativa perda de receitas da Unido, pois,
além do aumento consideravel da receita do Imposto de Renda em si, esta tera a competéncia
para o IVA, ainda que com importancia reduzida.

Além do aumento da receita propria dos estados, refor¢ando a sua autonomia, as
transferéncias obrigatdrias para esses entes devem continuar existindo. Essas transferéncias
poderdo ser provenientes do IVA ou do Imposto de Renda Federal, com critérios
exclusivamente baseados na reducdo das desigualdades regionais, por exemplo, o PIB per
capita e a arrecadagdo com o exercicio da competéncia propria.

Deve-se considerar que ha grande espago para a definicdo dessas transferéncias, tendo
em vista que as receitas provenientes do Imposto de Renda serdo consideravelmente
aumentadas em razdo: da criacdo de novas aliquotas e do aumento da progressividade; da
tributagao dos lucros e dividendos; da tributagao das doacoes e herancas, entre outros detalhes,
como a reducgao dos beneficios fiscais sem fundamento social.

E possivel que, com o novo desenho e com a defini¢io de critérios adequados, as
transferéncias obrigatorias possam compensar as desigualdades regionais de forma mais
produtiva do que se tem atualmente.

O direcionamento para o calculo da avaliagdo do montante a ser transferido deve levar

em consideracdo também o financiamento da Seguridade Social pelo Imposto de Renda.

5.3.5 Compensacdo para o orcamento da Seguridade Social

Uma questdo importante a ser enfrentada na execugao desta proposta ¢ a avaliagdo das
fontes das vinculacdes hoje existentes, especialmente aquelas destinadas a Seguridade Social.

A Contribuicao para o PIS, a COFINS e a CSLL sdo contribui¢des sociais vinculadas
ao financiamento da Seguridade Social. Embora haja a desvinculagao constitucional de 30%
dessas receitas, conforme abordado no item 4.2.1, 70% delas ainda financiam o Estado social,
também fundamental para a redugdo das desigualdades sociais.

A desvinculagao de parte dessas receitas, aumentadas recentemente, € a sua consequente
utilizacao para outros fins, distintos daqueles que fundamentaram a sua criagao, fazem com que

esse tipo de financiamento para a Seguridade Social seja questionado e, at€ mesmo, revisto.
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Atualmente, j& ha a vinculacdo de parte da receita dos impostos para despesas sociais,
como ¢ o caso de despesas com educacdao e saude. Isso faz com que tenhamos tributos
finalisticos, com parte de sua receita desvinculada; e tributos essencialmente ndo-vinculados
com parte de sua receita vinculada a finalidades sociais.

O financiamento das despesas sociais ao longo do tempo, portanto, mostra que a
vinculagdo constitucional nem sempre ¢ suficiente e que a vinculagdo de receitas ndo-
vinculadas nem sempre a desfigura, como ocorre na propria Constituicdao de 1988.

Tendo em vista que esses tributos finalisticos vém colaborando para as distor¢des do
Sistema Tributario, sejam relativas a complexidade ou a regressividade, a sua extingdo ¢ uma
proposta comum em muitas propostas de reforma. Por outro lado, o orcamento da Seguridade
Social ndo deve sofrer desfalque, pois seria 0 mesmo que defender que o gasto publico ¢
indiferente para a redistribuicdo de riquezas. O gasto publico ¢ fundamental para essa
redistribuicao.

A eficacia do financiamento da Seguridade Social exclusivamente através de
contribui¢des vinculadas ¢ questionavel. Pode-se utilizar aqui o exemplo da previdéncia social,
que nem seria afetada com as propostas desta tese, mas que, por ter essa fonte exclusiva de
financiamento, poderia funcionar como instrumento de redistribui¢ao de rendas.

No entanto, Fabio Zambitte avalia as complexidades do modelo brasileiro, desde a
solidariedade invertida a confusdes entre prestagdes verdadeiramente previdenciarias e diversas
acOes assistenciais, “camufladas de previdenciarias”, sem uma fonte de custeio especifico. Ele
conclui que, num primeiro pilar, uma protecdo social e universal, financiada por impostos,
“pode ser uma solugdo para as complexidades vigentes na realidade nacional, simplificando
grande parte do financiamento e permitindo a redugdo das desigualdades do modelo vigente”.
Na visdo do autor, “a fraca performance na redistribui¢do de renda pode ser superada por um
modelo adequado, sem descurar de sua finalidade principal, que € o atendimento a necessidades
sociais™>*2,

A avaliagdo da previdéncia social, sem maiores delongas, serve como uma analogia ao
problema apresentado para o financiamento de algumas despesas sociais. Em primeiro lugar,
porque esse financiamento hoje esté atrelado a contribui¢des apenas em parte vinculadas ao seu
custeio; segundo, porque, no caso da Cofins e da contribuigdo para o PIS, ha um perfil

regressivo, ao incidirem sobre a receita ou faturamento, incorporando-se aos pregos e sendo

repassadas ao consumidor, qualquer que seja ele.

42 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A previdéncia social no estado contemporaneo. Niterdi: Impetus, 2011. p. 185.
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Assim como ocorre com a previdéncia, essa fonte de financiamento exclusiva nao
necessariamente atende aos fins redistributivos desse sistema social. Para realizar o fim
redistributivo, as despesas sociais teriam que ser custeadas por tributos progressivos, para que
fossem financiadas em maior propor¢ao por aqueles com maior poder aquisitivo.

A proposta desta tese, portanto, deve ser acompanhada de uma reavaliacao acerca das
fontes de financiamento do orgamento da Seguridade Social. Uma das possibilidades ¢ a
ampliacdo das excegdes para a ndo vinculagdo da receita dos impostos, especialmente do
Imposto de Renda, que tera sua receita ampliada.

Outra possibilidade seria determinar que o orcamento da Seguridade Social sera
financiado por, entre outras fontes, a receita do Imposto de Renda. Somado a isso, tornar
determinadas despesas obrigatorias. E uma espécie de vinculagdo da receita do imposto, mas
sem determinar um percentual especifico para essa vinculacao, e sim trazer uma norma mais
aberta para a gestdo publica através da obrigatoriedade da despesa, com diferentes fontes de
financiamento.

Definir, por exemplo, a obrigatoriedade de que a previsdo orcamentaria dessas despesas
seja sempre em montante superior ao previsto no exercicio anterior, atualizados pelo IPCA, e
que sua execuc¢do, dentro do exercicio, seja obrigatdria poderia ser um caminho para a
vinculagdo da despesa, sem perda das conquistas ja alcangadas no respectivo campo social.

Além disso, ¢ fundamental a revogacao da DRU, a fim de que as demais contribui¢des
sociais, que ainda prevalecam apoOs esta reforma, tenham suas receitas completamente
vinculadas a finalidade para a qual foram criadas.

O essencial, nesse direcionamento, € que o or¢amento da Seguridade Social nao sofra
qualquer perda com a presente proposta € que a compensagao pela extingao das contribuig¢des
finalisticas a ele vinculadas se dé€ através da receita do Imposto de Renda.

Essa compensacdo ndo tem sido um problema nas principais propostas de reforma
tributaria discutidas atualmente no Congresso Nacional. Todas elas contemplam a extingdo de
contribuicdes sociais, com respectiva transferéncia da vinculacao do seu financiamento para
um imposto, o IBS. Essa necessidade, portanto, parece ja ser at¢€ comum em propostas com

diferentes escopos.
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5.3.6 Tributacdo das grandes fortunas

A Constitui¢ao Federal de 1988 previu o imposto sobre grandes fortunas no art. 153,
inciso VII, de competéncia da Unido. Apesar das diversas tentativas, esse imposto nunca foi
instituido, sendo o tinico imposto previsto pela Constituicao e nao instituido.

A primeira tentativa da institui¢do do IGF foi em 1989, através de um projeto de lei
apresentado pelo entdo Senador Fernando Henrique Cardoso. A ele foram apensados uma série
de outros projetos, mas nao tiveram sucesso. Apds ele, muitos outros foram apresentados.

Com a intensificacdo da discussiao em torno da reforma tributaria no Brasil em 2019,
houve uma maior recorréncia na apresentagdo de projetos de lei complementar para definir o
que seria uma grande fortuna no Brasil e instituir o imposto.

Mais importante do que o imposto sobre grandes fortunas ¢, efetivamente, a exploragcao
do imposto de renda em direcdao a uma efetiva progressividade. Por essa razao ¢ que o IGF nao
teve qualquer protagonismo na presente proposta.

No entanto, € preciso ressaltar a conveniéncia em institui-lo, a0 menos para incidéncia
em periodos maiores que o anual, a fim de promover ajustes na funcao redistributiva do Sistema
Tributario Nacional.

Isso porque a progressividade do imposto de renda ¢ perdida quando se chega a rendas
muito altas, tornando essa tributagdo proporcional, para ndo atingir niveis confiscatérios.

Definir o que seja uma grande fortuna, considerando o patriménio total, ou seja,
atingindo patrimonio imobiliario e financeiro, para que um determinado percentual de imposto
seja aplicado ¢ importante para redistribuicdes periddicas. Além disso, uma tributagdo sobre o
patrimonio total € também importante para regular e, de certa forma, reduzir a concentracao de
riquezas, que tende a crescer numa economia capitalista.

A crise econdmica proveniente da pandemia da Covid-19 e o aumento da desigualdade
dela decorrente abre espago para uma conveniéncia ainda maior na institui¢do desse imposto,
mesmo antes da aprovagao de qualquer reforma tributaria, como medida para conter o aumento
da concentragao de riquezas em um momento de crise sanitaria, com aumento da pobreza e da
pobreza extrema. Além disso, ndo deixa de ser uma forma de criar uma fonte de receita diante
de tantas demandas para agdes sociais do governo em um momento bastante delicado.

No entanto, o IGF gera um risco maior de fuga de capital do que um imposto progressivo
sobre a renda, tendo em vista que ha muitos paises que nao o adotam (ou ndo mais). Por essa
razao, a sua instituicado deve ser avaliada de forma mais cuidadosa, tanto em relacdo ao seu

efetivo papel na progressividade global do sistema (considerando os impostos sobre o
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patrimonio), quanto em relacdo aos riscos de sua instituicdo em face a concorréncia fiscal

internacional.

5.3.7 Simples Nacional

O Simples Nacional ¢ o regime especial unificado de arrecadacdo de tributos e
contribuicdes devidos pelas microempresas e empresas de pequeno porte, correspondente a um
tratamento diferenciado e favorecido, conforme determina o art. 146, inciso III, alinea “d”, da
Constitui¢ao Federal de 1988.

Apesar de corresponder a uma renuncia de receitas, no ambito dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ um programa que deve estimular pequenos
empreendimentos e possibilita uma certa progressividade no ambito da tributagdo das pessoas
juridicas.

No ambito das propostas desta tese, ele teria que ser adaptado, especialmente quanto a
sua abrangéncia, em termos de tributos, o que traria como consequéncia logica uma reducao
das suas aliquotas globais. O deslocamento de parte da tributagdo da pessoa juridica para a
pessoa fisica, através da incidéncia do imposto de renda sobre lucros e dividendos, faz com que
a aliquota do Simples também sofra uma reducao significativa.

Hoje, a aliquota unica do Simples abrange o IRPJ, o IPI, a CSLL, a COFINS, a
contribuicao para o PIS, a Contribuicao Previdenciaria Patronal (CPP), o ICMS, e o ISS. Com
a proposta desta tese, a CSLL, o PIS e a COFINS serao extintos. O ICMS e o ISS também serdo
extintos, mas o IVA entraria na composigao da aliquota do Simples.

Em razdo da sua funcao estritamente extrafiscal, ndo seria conveniente manter o IPI na
composi¢do da aliquota do Simples, pois a sua incidéncia passaria a ser restrita a determinadas
situagdes ou para determinados ramos de atividade e até a determinado periodo, de forma que
atrapalharia a simplificagdo do regime.

Desta forma, restaria ao Simples o IRPJ, o IVA e a CPP, esta nao incluida nas propostas
de reforma desta tese. Tendo em vista que, de modo global, a proposta pretende reduzir a
tributacao do consumo e das pessoas juridicas, deslocando essa capacidade de imposi¢ao para
o imposto de renda das pessoas fisicas, a aliquota do Simples seria bastante reduzida.

Tendo em vista ainda que o IVA sera de competéncia federal e o IRPJ de competéncia
concorrente federal e estadual, pode ser (e ¢ desejavel) que o proprio sistema de arrecadacao
seja simplificado para todas as pessoas juridicas € nao s6 para as micro € pequenas empresas,

de forma que o Simples, tal qual concebido hoje, perderia um de seus propositos.
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A desejavel manutencao do Simples, no novo contexto, diz mais respeito a necessidade
de um tratamento tributério favorecido do que simplificado para as micro e pequenas empresas.
Dessa forma, ¢ preciso que sejam aprofundados estudos econdmicos de como seria esse
tratamento simplificado e favorecido nesse novo cenario.

Considerando o ideal de que os lucros e dividendos fossem tributados conforme a tabela
progressiva das pessoas fisicas, ndo faria qualquer sentido conferir isen¢des para os lucros e
dividendos distribuidos por microempresas ou empresas de pequeno porte. A depender do
montante desse valor, ele ja se enquadraria em aliquotas mais adequadas e progressivas, sendo
a pessoa juridica tributada com aliquotas proporcionalmente menores.

No caso de a tributacdo dos lucros e dividendos se dar por uma aliquota fixa, ¢
conveniente e necessario avaliar a possibilidade da defini¢ao de uma aliquota diferente e menor
para lucros e dividendos distribuidos por empresas optantes pelo Simples.

A adesao a tabela progressiva das pessoas fisicas se apresenta sempre como uma opgao
mais justa e mais eficaz para o estabelecimento da progressividade do Sistema, tendo em vista
a grande variedade de montantes auferidos a esse titulo, conferindo a cada um deles uma
tributacdo de acordo com a capacidade contributiva daquele que ¢ o titular do acréscimo
patrimonial.

E preciso também registrar a necessaria manutengio do sistema de tributagio altamente
simplificado e favorecido para o microempreendedor individual (MEI), tal como existe hoje,
especialmente no que diz respeito a contribuicao previdencidria. Quanto a esse, portanto, as

mudangas propostas nesta tese ndo devem intervir de forma significativa.

5.3.8 O risco da fuga de capitais

Toda proposta de tributacao progressiva encontra resisténcia com base no argumento da
real ameaca de fuga do capital. Isso porque, com o avango da globalizagdo, ja nao ha o controle
de capital por parte dos Estados, que havia quando a progressividade dos tributos era uma
realidade mais presente.

O risco, portanto, em aumentar a tributagdo daqueles que det€ém maior parte do capital
¢, justamente, que eles migrem o seu patrimoénio e seus investimentos para paises que lhes
oferegcam uma tributagdo mais branda. Isso ¢ uma consequéncia logica da maior liberdade dos
individuos no plano internacional e, em regra, da auséncia de uma consciéncia moral dos mais

ricos frente ao combate a desigualdade excessiva.
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Por conta disso, a concorréncia fiscal internacional € uma realidade, e os paises acabam
abrandando a sua tributacdo para atrair maiores investimentos advindos de outros paises. Paises
mais pobres e/ou muito desiguais, como € o caso do Brasil, acabam tendo uma desvantagem
nessa disputa, pois acabam renunciando ao financiamento do Estado Social, essencial para o
seu desenvolvimento, a fim de evitar a fuga do capital.

Para enfrentar esse problema, Piketty trouxe a tona a proposta de um imposto mundial
e progressivo sobre o capital, acompanhado de uma grande transparéncia financeira
internacional, como instrumento ideal para que o Estado Social e o imposto progressivo
continuem desempenhando papel central no futuro e para que a democracia possa controlar o
capitalismo financeiro globalizado no século XXI°*®.

Como ele mesmo considerou, essa € uma utopia util, entre outra razdes, porque, mesmo
que “nao se torne realidade, num futuro previsivel, ¢ importante té-la como ponto de referéncia,
a fim de avaliar melhor o que as solugdes alternativas oferecem ou deixam de oferecer”#4. A
questao da transparéncia dos governos nacionais, por exemplo, tem sido um objetivo possivel
apontado®®.

A fuga de capitais ¢ um risco diante da presente proposta de progressividade do Sistema
Tributario Nacional. Entretanto, uma questdo importante ¢ que, na presente proposta, a
progressividade ndo se d4 mediante incremento da carga tributaria, mas de deslocamento da
tributacao. E esse deslocamento se dd mediante a desoneragao da produgao e consumo, ou seja,
especialmente da tributacdo das pessoas juridicas, para a oneracao das pessoas fisicas.

E claro que isso impacta diretamente os titulares de grandes capitais, tendo em vista que
sao muito pouco tributados individualmente, enquanto a tributagdo de suas empresas €, em
grande parte, repassada através do preco do produto ou servico. Mesmo assim, € preciso
considerar que a reducdo da tributacdo das pessoas juridicas atende também a uma certa
reivindicagdo da classe empresaria, quando reclamam da tributagdo no Brasil, tendo em vista
que ¢ essencialmente essa que a atinge hoje.

Por outro lado, comparado a outros sistemas, as iniquidades do sistema brasileiro se
destacam, de forma que ajustes internos podem ser feitos sem que haja o risco da fuga de
capitais. Exemplo disso € a tributagcdo de lucros e dividendos, que, entre os paises da OCDE,

apenas ndo ocorre na Estonia. A depender do nivel dessa tributagcao no Brasil, ela ndo vai gerar

343 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014. p. 501.
>4 Ibid.

345 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Desigualdade e tributagcdo na era da austeridade seletiva. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 200.
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qualquer risco de fuga de capitais, especialmente se acompanhada de uma redug¢do da tributacao
das pessoas juridicas.

Explicar isso, de forma a obter apoio politico e popular, ndo ¢ uma tarefa facil e nem
quer dizer que seja algo efetivamente acolhido algum dia. Basta citar a desfiguracao da proposta
de tributacdo dos lucros e dividendos ap6s as emendas parlamentares apenas da Camara dos
Deputados até o momento (item 5.2.3).

Talvez esta proposta seja também uma utopia util para o Brasil, porque oportuniza mais
um espago para o debate em torno de uma nova proposta de tributacao que possa abrir caminhos
para objetivos intermedidrios ou até proximos que tornem a tributagao brasileira minimamente

progressiva.
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CONCLUSAO

Nio ha solugdes simples para problemas complexos. E possivel afirmar, ainda, que
estruturas complexas geram problemas complexos. Resolver os seus problemas ou alguns deles,
nao os tornara simples ou menos complexos.

Identificar os problemas que se pretende resolver com uma reforma, assim como a
importancia e relevancia deles para a sociedade como um todo, ¢ fundamental ndo apenas para
que a proposta seja de alguma forma 1til, mas também para que ela tenha alguma pretensao de
se consolidar no tempo.

A presente proposta de reforma tributaria foi construida a partir das reflexdes acerca do
liberalismo igualitario, no que diz respeito as suas construgdes sobre a igualdade economica,
consideradas uteis para a construcdo de vias distributivas institucionais que resguardam os
valores democraticos, mas somadas aos valores da socialdemocracia, no sentido de que, além
dos direitos de liberdade, sejam estendidos a todos os cidaddos também os direitos sociais.

As consideragdes acerca da influéncia da concentracdo de riquezas na democracia
passaram a ter maior amplitude com o choque de realidade dado pela pandemia da Covid-19
em todo o mundo. Pensar nas solugdes para a superacao da crise torna imprescindivel avaliar o
papel que os sistemas tributarios podem assumir para interferir na dindmica da desigualdade e
da concentragao de riquezas.

No caso brasileiro, o quadro da desigualdade soma-se a um contexto de tributagao
regressiva. A reforma tributaria proposta nesta tese, com base nessas premissas, teve como foco
um caminho para a progressividade. Baseia-se numa concep¢do de justica que entende
necessaria a redistribui¢ao de recursos para reduzir a desigualdade (e a concentracao de riqueza)
a um nivel em que seja possivel fortalecer a democracia.

Como a regressividade do sistema tributario aprofunda as desigualdades brasileiras,
possibilitando uma espécie de transferéncia de recursos da base para o topo, as discussoes
acerca da reforma tributaria ndo podem mais desprezar esse problema.

No presente estudo, ficou demonstrado que essa regressividade nao decorre apenas da
€nfase que o sistema dé a tributacao da produgdo e do consumo, em face da tributagcdo da renda.

A regressividade pdde ser vislumbrada no ambito do proprio imposto sobre a renda,
isoladamente considerado, apesar do comando constitucional para que este tributo seja
progressivo. Isso se deve ao excesso de desoneragdes, especialmente da isencao desse imposto

sobre lucros e dividendos; e do fato de a tabela progressiva nao refletir a distribuigcao de rendas
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no Brasil, contando com poucas faixas de renda e poucas aliquotas, além de a aliquota méxima
nao ser capaz de alcangar com maior peso rendas mais altas.

Quanto a tributagdo indireta da renda pelos tributos que tém por base bens, mercadorias
e faturamento, verifica-se um peso que suplanta a tributacao direta da renda. E isso pdde ser
verificado a partir dos percentuais expressivos que esses tributos representam na arrecadacao
total do pais.

Esse ¢ um problema que esta correlacionado aos problemas do federalismo fiscal. A
Unido passou a explorar mais a sua competéncia para a instituicdo de contribuigdes para
compensar a sua perda de receita com o pacto trazido pela Constitui¢ao Federal de 1988, que
tinha como objetivo a descentralizacao. Isso ficou ainda mais evidente apds a possibilidade de
desvinculagdo de parte da receita dessas contribui¢cdes, que as atribuiu fei¢des proprias de
impostos, sem a necessidade de compartilhar parte de suas receitas com os demais entes.

Concorrendo com bases equivalentes a do ICMS, principal receita propria dos estados,
estes passaram a explorar ainda mais essa competéncia. Essa concorréncia fiscal e a variedade
de tributos incidindo sobre a produ¢do e o consumo fizeram com que a tributacao sobre bases
desse tipo obtivesse cada vez mais protagonismo no Sistema Tributario Nacional.

Esse cenario em conjunto gerou a regressividade que se tem hoje.

Para encontrar um equilibrio entre a progressividade com o principio federativo, fixou-
se que, para manter a autonomia dos entes subnacionais, € preciso compensar a competéncia
propria retirada do ente subnacional (ICMS) com uma nova competéncia tributaria propria.

Verificou-se que qualquer competéncia que tivesse por base algo ligado a producao e
consumo geraria 0 mesmo problema de concorréncia fiscal e tornaria a progressividade
efémera. Se o objetivo, portanto, foi dar protagonismo a tributagdo da renda, chegou-se a
solucao da tributagao concorrente da renda entre Unido e estados.

A partir dessas conclusdes, desenharam-se os direcionamentos para uma reforma
tributaria que tem como eixos a justica e o federalismo, com o objetivo de tornar o sistema
progressivo e que ele possa ter algum efeito redistributivo.

Em relacdo a tributacao sobre a produgdo e o consumo, ha duas mudancas basicas a
serem alcangadas: a redugdo da participacao dessa modalidade de tributacdo em relacao a
arrecadagdo total; a concentracao dessa modalidade de tributagdo em um dos entes, para evitar
que uma possivel concorréncia fiscal venha a novamente ampliar a participacao dela em relagao
a arrecadacgao total.

Propde-se, entdo, a reducao das figuras tributarias, especialmente das contribuigdes

incidentes sobre receita e faturamento das pessoas juridicas. Mais especificamente, a extingao
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da Contribuigao para o PIS, da COFINS e da CSLL. No ambito estadual, sera extinto o I[CMS
e, no ambito municipal, o ISS. A tributagdo da producdo e do consumo sera concentrada em um
imposto federal (o Imposto sobre Valor Adicionado - IVA), que tera suas regras unificadas no
plano nacional, com substancial reducao da sua representatividade na arrecadagao total.

Esse novo imposto nao pode ultrapassar 32% do total da arrecadacao, sendo preferivel
que se mantenha em nivel consideravelmente abaixo desse percentual. Os estudos econdmicos
a serem realizados a partir desse direcionamento devem apontar o percentual ideal, com base
nos reflexos das alteragdes promovidas no Imposto de Renda, e levando em conta a necessidade
de a Unido contar com receita suficiente para a redugao das desigualdades regionais através das
transferéncias obrigatorias.

O IPI, o Imposto de Importagdo e o Imposto de Exportacdo serdo mantidos como
medidas para utilizacao da extrafiscalidade, sendo que o IPI terd sua atuagdo restrita no préprio
texto constitucional, a fim de ndo onerar a tributagdo do consumo em geral. A extrafiscalidade
do IPI sera restrita a: desestimular o consumo excessivo de determinados produtos, nocivos a
saude ou ao meio ambiente, por exemplo; possibilitar a utilizagdo de politica fiscal em relagao
a determinados produtos considerados estratégicos para a economia.

Serdo ainda reduzidas as hipdteses de institui¢do de isengdes, que passardo a ter
justificativas predominantemente sociais, a fim de evitar a sua utilizacgdo como forma de
privilegiar determinados grupos sociais.

Para compensar a perda da competéncia tributaria relativa ao ICMS, os estados terdao
competéncia concorrente com a Unido para a instituigdo do Imposto de Renda Estadual. A
Unido deduzira o imposto de renda estadual do imposto de renda federal a pagar.

O Imposto de Renda terd um necessario incremento na sua arrecadagao, alcangcando um
percentual consideravel do total das receitas tributérias, devendo representar o minimo de 33%
da arrecadagao total de tributos, sendo preferivel que atinja um percentual consideravelmente
maior. Assim, a divisdo das suas aliquotas entre aliquota estadual e aliquota federal deve
observar esse incremento e garantir que, com a nova distribuicdo de competéncias, o Imposto
de Renda Estadual ultrapasse o montante que hoje ¢ arrecadado a titulo de ICMS, a fim de
refor¢ar a autonomia dos Estados.

A instituigdo do Imposto de Renda Estadual, portanto, ndo apenas garantirda uma
compensag¢ao em relacdo a perda da arrecadagao como ICMS. Deve também garantir uma maior
arrecadagdo para os estados (o que serd alcangado em conjunto com as transferéncias

obrigatorias).
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Havera uma revisdo na tabela progressiva das pessoas fisicas, para que conte com, ao
menos, oito faixas de renda, ampliando a faixa de isengdo com base em corre¢dao do ultimo
valor, definido em 2015. Serdo também criadas novas aliquotas compativeis com cada faixa,
que progredirdo até alcancar os percentuais de cerca de 40/45%.

Para que essa progressividade, de fato, alcance os niveis mais altos de renda, sera
preciso que a renda proveniente de investimentos ndo obtenha uma tributacdo mais branda e
que seja revogada a isencao do imposto de renda sobre lucros e dividendos.

A tributacao da renda deve se concentrar nas pessoas fisicas, com a revogacao da
iseng¢do sobre lucros e dividendos e respectiva redugao da tributacao do lucro na pessoa juridica.
A tributacdo dos lucros e dividendos sera feita com base na tabela progressiva, com a
possibilidade de deducao do que foi recolhido pela pessoa juridica, conforme a propor¢ao da
cota que o contribuinte titularize.

A transmissdo de bens sera tributada também pelo Imposto de Renda e serd, portanto,
de competéncia concorrente da Unido e dos estados. Devem ser extintos o ITCMD e o ITBI,
portanto.

O que hoje se tem como imposto sobre a transmissao ndo onerosa de bens, inter vivos
(doagdo) ou mortis causa ao ser “integrado” ao Imposto sobre a Renda, alcancara aliquotas
necessariamente e expressivamente maiores do que o que se tem hoje, assim como
necessariamente progressivas.

O direcionamento leva a necessidade de estudos econdmicos e contdbeis avaliarem a
possibilidade de essa riqueza entrar na base de calculo do Imposto de Renda para ser tributada
conforme a tabela progressiva, o que seria o ideal, ou se essa tributacdo deveria se dar de forma
apartada, na forma de tributacdo exclusiva na fonte, desde que nao se privilegie o patrimonio
herdado, em detrimento da renda do trabalho.

Ja a tributacdo da transmissdo onerosa inter vivos também deve se concentrar no
Imposto de Renda, através da tributacao do ganho de capital. O que sera tributado, neste caso,
¢ a riqueza que esta sendo acrescida ao patriménio de alguém e ndo a transmissao em si.

Os impostos sobre a propriedade serdo de competéncia dos municipios, que ainda terdo
que contar substancialmente com receitas de transferéncia. Eles devem ser também
progressivos. E preciso garantir mecanismos para que os valores dos imoveis sejam
periodicamente atualizados, para que haja uma efetiva progressividade, como a vinculagao de
um percentual das transferéncias a atualizacao, a utilizagdo de dados das declaragdes de imposto

de renda, com mecanismo de atualizagdo do valor dos imoveis etc.
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A tributacdo da propriedade territorial rural permanecera com a Unido, cujo produto
arrecadado deve ser transferido aos municipios.

Além do aumento da receita propria dos estados, refor¢ando a sua autonomia, as
transferéncias obrigatdrias para esses entes continuardo existindo. Essas transferéncias poderao
ser provenientes do IVA ou do Imposto de Renda Federal, com critérios exclusivamente
baseados na reducdo das desigualdades regionais, por exemplo, o PIB per capita ¢ a
arrecadagdo com o exercicio da competéncia propria.

Deve-se considerar que ha grande espago para a definicdo dessas transferéncias, tendo
em vista que as receitas provenientes do Imposto de Renda serdo consideravelmente
aumentadas em razdo: da criacdo de novas aliquotas e do aumento da progressividade; da
tributagao dos lucros e dividendos; da tributagao das doacodes e herancas, entre outros detalhes,
como a redugao dos beneficios fiscais sem fundamento social.

O orcamento da Seguridade Social sera também financiado pela receita dos impostos,
preferencialmente do Imposto de Renda, que terd sua base aumentada. Seria uma espécie de
vinculagdo da receita do imposto, mas sem determinar um percentual especifico para essa
vinculagdo, e sim trazendo uma norma mais aberta para a gestdo publica através da
obrigatoriedade da despesa, com a possibilidade de diferentes fontes de financiamento.

Além disso, ¢ fundamental a revogacao da DRU, a fim de que as demais contribui¢des
sociais, que ainda prevalegam apds essa reforma, tenham suas receitas completamente
vinculadas a finalidade para a qual foi criada.

O presente estudo também apontou a conveniéncia para se instituir o Imposto sobre
Grandes Fortunas, a fim de promover ajustes na fun¢do redistributiva do sistema, devido a perda
da progressividade nas rendas muito altas. Definir o que seja uma grande fortuna, considerando
o patrimoénio total, ou seja, atingindo patriménio imobilidrio e financeiro, para que um
determinado percentual de imposto seja aplicado, € importante para redistribuigdes periddicas,
além de regular a concentracdo de riquezas.

A crise econdmica proveniente da pandemia da Covid-19 e o aumento da desigualdade
dela decorrente abrem espaco para uma conveniéncia ainda maior na instituicao desse imposto,
mesmo antes da aprovagao de qualquer reforma tributaria, como medida para conter o aumento
da concentragao de riquezas em um momento de crise sanitaria, com aumento da pobreza e da
pobreza extrema. Além disso, ndo deixa de ser uma forma de criar uma fonte de receita diante
de tantas demandas para agdes sociais do governo em um momento bastante delicado.

Esse ¢ o principal aspecto sobre o qual deve se avaliar se ha um efetivo risco de fuga de

capital do pais. E um problema importante e que deve ser considerado.
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Apesar da necessidade de avaliar esse risco relativo a proposta como um todo, uma
questdo importante ¢ que a progressividade resultado desse estudo ndo se dd mediante
incremento da carga tributaria, mas basicamente do deslocamento da tributagdo. E esse
deslocamento se da mediante a desoneragao da produ¢ao e consumo, ou seja, especialmente da
tributacao das pessoas juridicas, para a oneragao das pessoas fisicas.

E claro que isso impacta diretamente os titulares de grandes capitais, tendo em vista que
sao muito pouco tributados individualmente, enquanto a tributagdo de suas empresas €, em
grande parte, repassada através do prego do produto ou servigo.

No entanto, comparado a outros sistemas, as iniquidades do sistema brasileiro se
destacam, de forma que ajustes internos podem ser feitos sem que haja o efetivo risco da fuga
de capitais. Exemplo disso ¢ a tributacao de lucros e dividendos, que, entre os paises da OCDE,
apenas nao ocorre na Estonia. A depender do nivel dessa tributagcao no Brasil, ela ndo vai gerar
qualquer risco de fuga de capitais, especialmente por estar acompanhada de uma redugao da
tributacao das pessoas juridicas.

A presente proposta, portanto, apresenta direcionamentos basicos para um modelo de
progressividade possivel no sistema tributdrio brasileiro, considerando problemas que devem
ser avaliados para a sua implementagdo, mas que fogem aos limites técnicos de uma tese
juridica. O resultado dos estudos provenientes desses direcionamentos ndo eliminard a
possibilidade de implementacdo da ideia, mas apenas ira determinar o quanto e em que medida,
no ambito dos limites fixados pelos direcionamentos adotados.

O principal € que esses direcionamentos especificos se mantenham e sejam
implementados com base em um direcionamento mais amplo: o Sistema Tributario Nacional
tem que ser progressivo, considerando suas incidéncias em conjunto, de forma que as pessoas
que possuem a maior renda e patrimoénio contribuam com mais e aquelas que possuem rendas
minimas e ndo possuem patrimonio praticamente ndo contribuam.

Isso deve ser verificado a partir das distancias entre as faixas de renda antes e apos a
tributacao, de forma que o resultado da tributacdo seja uma reducao, ainda que minima, da
distancia entre as rendas, para que a tributacdo possua no Brasil um efeito minimamente
redistributivo, desempenhando um papel positivo na reducao das desigualdades econdmicas
brasileiras.

E claro que as decisdes acerca do gasto publico, voltadas também para os mais
necessitados, sao fundamentais para que a atividade financeira do Estado seja verdadeiramente

redistributiva. Mas, no ambito do corte epistemologico da presente tese, cumpriu-se o objetivo
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de identificar como o sistema tributdrio pode influenciar, de forma positiva, na dinamica das
desigualdades e ter, sim, um efeito redistributivo ja no ambito da arrecadacao tributaria.

Além disso, sera verificada a manutengao ou aumento da autonomia dos estados, através
da sua nova competéncia para o Imposto de Renda, e as transferéncias contardao com melhores
critérios para atenderam a finalidade precipua de compensar as desigualdades regionais.

E possivel, portanto, uma reforma tributéria que atenda a um equilibrio entre a redugio
das desigualdades econdmicas e a federacdo, a partir dos direcionamentos a que se chegou na
presente tese, rumo a progressividade.

Do ponto de vista politico, o resultado como um todo pode ser utdpico. Mas, assim
como algumas propostas relativas a algum imposto mundial, ¢ uma utopia util para o Brasil,
porque abre mais um espaco para o debate em torno de uma nova proposta de tributagao que
possa sugerir caminhos para o alcance de objetivos intermediarios ou até proximos que tornem

a tributagdo brasileira minimamente progressiva.
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