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RESUMO

O principal objetivo deste trabalho é analisar o sistema tributario nacional com vistas a uma
reforma tributaria capaz de agregar atributos de justica social. As atuais distorcdes e
deficiéncias do sistema tributario nacional decorrem do descumprimento dos principios
estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988, e da ado¢do de uma politica tributaria que néo
privilegiou a justica social. O trabalho conta com informacdes construidas a partir de pesquisa
bibliografica, de um amplo referencial tedrico, além de consulta aos dados estatisticos de
orgdos oficiais. A pesquisa busca demonstrar a complexidade do atual sistema tributério,
composto por um elevado ndmero de tributos com maior arrecadagdo sobre o consumo, a
folha salarial e na producdo das empresas, evidenciando-se o Vviés de regressividade. Havera
um maior detalhamento da proposta de Reforma Tributéaria (PEC 233/2008) que circula no
Congresso Nacional, da qual serdo destacadas as solugdes propostas para sanar as principais
distor¢des do parque de tributos péatrios. Ao final sera realizada uma anélise sobre a
viabilidade da referida PEC e se esta permitird a construcdo de um sistema tributario de
carater progressivo com maior poder de alcancar os tributos que incidem sobre o patriménio e

a renda.

Palavras-chave: Sistema Tributario. Reforma tributaria. Capacidade contributiva. Justica

Social. Progressividade. Regressividade. Distribuicdo de Renda.



ABSTRACT

The main objective of this work is to analyze the national tax system pursuing a tax reform
capable of include attributes of social justice. Current national tax system’s distortions and
deficiencies arise from disrupt of the principles of the Federal Constitution of 1988 and the
adoption of a tax policy that did not favor social justice. The text account for information
collected from literature, a broad theoretical framework as well as consultation on statistical
data from official institutions. The research aims to demonstrate the complexity of the current
tax system, composed of a large number of taxation types that overpenalty consumption,
payroll and production, evidencing regressivity’s bias. It contains a more detailed proposal for
Tax Reform (PEC 233/2008) under decision in Congress, and highlight solutions proposed to
address the main distortions of the homeland taxation structure. At end presents analysis on
the feasibility of PEC and, at this point, construct a powerful progressive taxation structure to

reduce final value of tax over assets and income.

Keywords: Tax System. Tax reform. Taxation structure. Contributive ability. Social justice.

Progressivity. Regressivity. Income Distribution.
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1 INTRODUCAO

A injustica do sistema tributario brasileiro ndo tem sido objeto de preocupacao
dos diferentes governantes do Pais ao longo das Ultimas décadas. Tramita no Congresso
Nacional uma proposta de emenda constitucional, a PEC n° 233, que visa a uma reforma
tributéria, a qual estaria voltada para resolver entraves da economia e tornar as empresas
brasileiras mais competitivas. Pouco ou quase nada se fala sobre justica tributaria, ndo

havendo qualquer preocupacdo com os impostos em face da capacidade de cada contribuinte.

A presente pesquisa busca analisar o sistema tributario nacional, a partir de
seus principios e regras constitucionais, bem como as diversas alteraces propostas na PEC e

seus verdadeiros beneficiarios.

Para a elaboracdo deste trabalho, foi realizada a pesquisa bibliografica, bem
como a documental, pesquisando-se informagdes de érgdos publicos com especializacdo em
séries estatisticas. A partir desses dados, foi possivel demonstrar a excessiva carga tributaria
que recai sobre os mais pobres, em virtude da tributacdo sobre o consumo, bem como a
situacdo tributariamente confortavel dos mais ricos, em raz&o da baixa tributagdo sobre a
renda e o patriménio. A pesquisa chega, assim, a conclusdo de que o sistema tributério
brasileiro precisa passar por alteracdes que o tornem mais justo, ndo indo a PEC n? 233 nessa

direcao.

O trabalho acha-se estruturado em trés capitulos. O Capitulo 1 versa sobre a
atividade arrecadatéria do Estado, apontando-se a finalidade do tributo a partir da evolucéo
historica do instituto. Essa evolucdo demonstra a alteracdo da finalidade do tributo ao longo
dos anos, que deixou de ser mero instrumento de custeio das a¢des do soberano, para financiar
as acdes do Estado em beneficio da sociedade. Neste capitulo também sdo abordados 0s
principios regedores do direito tributario que se relacionam diretamente a justica social.
Discorre-se, ainda, neste capitulo sobre a competéncia tributaria do Estado, bem como sobre a
configuracdo do sistema tributario nacional na Constituicdo Federal. Ao final, aborda-se a
atividade financeira estatal, por intermédio das fungdes estabilizadora, alocativa e distributiva.

No Capitulo 2, enfrenta-se a questdo tributaria vis a vis a justica social.
Discorre-se, entdo, sobre a necessidade de distribuicdo da renda para a concretizacdo da

justica social, apontando-se o tributo como instrumento indispensavel a essa distribui¢cdo. No



10

desenvolvimento desses temas sdo abordados os modelos progressivo e regressivo de tributos,

que auxiliam também na compreensao da complexidade da carga tributaria nacional.

Ainda no Capitulo 2, discorre-se sobre a alta informalidade da base de
contribuintes, a partir do que se procura identificar as distor¢fes do sistema tributério do Pais.
Para tanto, foi necessario fazer um detalhamento da base de incidéncia dos tributos,
analisando-se as arrecadacgdes sobre a renda, a folha de salarios, o patriménio e sobre bens e
servigos. Essa investigacdo teve por objeto verificar se 0 atual conjunto de tributos incide
mais intensivamente sobre o consumo de bens e servigos, ou sobre a renda e o patrimonio. Em
conclusdo deste capitulo, apresentam-se dados relativos a carga tributdria brasileira
confrontando-a com aquela de paises que integram a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE). Além disso, sdo analisados o IRPF e o IPTU, e seu

impacto na capacidade do contribuinte e na arrecadacdo do Pais.

Por fim, o Capitulo 3 trata da proposta de reforma tributaria em tramite no
Congresso Nacional, a PEC 233/2008. Passa-se pelos seus objetivos, apontando-se a nova
composicdo da carga tributaria nacional. Considerando o contexto politico, buscou-se também
verificar as perspectivas da referida PEC frente a situacdo politica contemporanea, tomando
por base as propostas dos trés candidatos a presidéncia da Republica melhor posicionados nas
pesquisas eleitorais. Em arremate, sdo discutidos os aspectos da distribuicdo de renda no
ambito da aludida proposta de reforma tributaria, para se concluir pelo seu

descomprometimento com a justica tributaria.
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2 ATIVIDADE ARRECADATORIA DO ESTADO
2.1 Finalidade do Tributo e evolugdo historica

Desde os tempos mais remotos a vida do homem esté ligada ao pagamento de
tributos e normas tributarias’. Com o estabelecimento das primeiras comunidades, constatou-
se a necessidade de fazer algum tipo de exigéncia fiscal. Ao longo do tempo a teoria associada
a tributacdo evoluiu, distanciando-se do ideal inicial de poder, para vincular-se nos dias de

hoje a uma acepcao de convencéo fundamental assegurada no texto constitucional®.

Em uma abordagem historica, tem-se que a expressdo, “Direito Tributario” ndo
era utilizada entre os romanos, porém a palavra Tributarium provém de tributum, e este era
apenas um aspecto da estrutura fiscal de Roma. O tributum era cobrado nas provincias do
Imperador, enquanto o Senado arrecadava o stipendium. Atualmente a palavra estipendio é
utilizada em italiano para designar salario. O fato é que vérios vocabulos serviam para nomear

0s impostos, como stipendia, annonae, tributa, vectigalia.

Atualmente a sustentagdo do Estado estd intrinsecamente vinculada a
existéncia de recursos oriundos do tributo. N&o ha falar em nacdo com exercicio de poder
politico-econdmico, sem que haja um alicerce financeiro para a manutencdo desse poder.

Conforme aponta Aliomar Baleeiro®, o Estado ndo pode prescindir do imposto, in verbis:

“O tributo ¢ vetusta e fiel sombra do poder politico ha mais de 20 séculos.
Onde se ergue um governante, ela se projeta sobre o solo de sua dominacao.
(...) No curso do tempo, o imposto, atributo do Estado, que dele ndo pode
prescindir sequer nos regimes comunistas de nosso tempo, aperfeicoa-se do
ponto de vista moral, adapta-se as cambiantes formas politicas, reflete-se
sobre a economia ou sobre os reflexos desta, filtra-se em principios ou regras
juridicas e utiliza diferentes técnicas para execugdo pratica”.

Noutros tempos os Cédigos Teodosiano e Justiniano ja intitulavam a matéria
com a expressdo de jure fisci. Ao tempo de Augusto, a vida financeira se bifurcava entre o

fiscus e 0 aerarium , de forma que o “Direito do Fisco” referia-se somente ao tesouro do

! NOGUEIRA, Alberto. Teoria dos Principios Constitucionais Tributarios: a nova matriz da cidadania
democrética na p6s-modernidade tributéria. Rio de Janeiro: Saraiva. 2008. p. 29.

2 PEZZI, Alexandra Cristina Giacomet. Dignidade da pessoa humana: minimo existencial e limites & tributacéo
no estado democratico de direito. Curitiba: Jurua, 2008. p. 73.

® BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar. (Revista e atualizada por Mizabel
Derzi). Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 01.
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imperador. A palavra tributum se transferiu para outros idiomas e neles se instaurou. Além

disso, adquiriu com o tempo o significado genérico, por isso a expressao Direito Tributario.

Conforme Boucher?, em Roma, ao lado dos impostos indiretos, havia também
os direitos sobre o sal, as taxas aduaneiras e certos atos civis, as sucessdes, a compra e venda
de escravos e um imposto direto, o imposto dos cidaddos. A isto se somam 0s saques de

guerra, o confisco e as multas.

Boucher complementa que devido & necessidade de expandir o império romano
as autoridades estabeleciam uma elevada carga tributaria compulsoria, que alcangava tanto o
préprio cidaddo romano, quanto os povos conquistados. Essa pratica permitiu a manutencéao
imperial por centenas de anos. Esse dominio ndo foi capaz de impedir a revolta dos romanos
que protestaram contra o uso do tributo como elemento que impunha uma segmentacéo social

desarrazoada.

Ao abordar a origem historica, Hein e Paetzold® explicam a vinculagdo do

tributo ao convivio do ser humano em sociedade, como segue:
“Os tributos tém sua origem identificada historicamente desde o inicio da
vida em sociedade. Na sua significacdo mais simples, é tdo antigo quanto a

comunidade humana. Aparece ele com a manifestacdo da vida coletiva como
necessidade imperiosa para a manutencéo do agregado social.”

Segundo esses autores, com o0 passar do tempo, o tributo abandonou a
configuracdo imperiosa do Estado, e constituiu-se em ferramenta juridica de arrecadacgdo

estatal, cuja prescricdao depende de lei.

Ao descrever a origem histdrica dos tributos, Schmdlders, mencionado por
Amaral®, afirma que:

“Sempre que existam comunidades que tenham de satisfazer necessidades
proprias, existirdo também métodos para fazer com que seus membros
prestem sua contribuicdo material para a satisfacdo dessas necessidades
comuns”.

* BOUCHER, Hércules. Estudo da mais-valia no direito tributario brasileiro. Parte Geral. Sdo Paulo: Freitas
Bastos, 1964. p. 39.t.1

HEIN, André Fernando e PAETZOLD, Marcio Dorinel Hermes. Planejamento tributdrio com énfase em
tributos federais. S&o Paulo: Editora Marechal Candido Rondon, 2003. p. 10.
® AMARAL, Gilberto Luiz. Riscos e implicagdes da sonegacao fiscal. Estudos do IBPT, Curitiba, out. 2001, p.
18.

5
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Assim, observa-se que, ao longo da historia tem- se alterado a finalidade do
tributo, podendo-se, no entanto, constatar expressivos avancos no atual sistema tributario,
apesar de suas falhas, que tanto tém afetado de forma negativa a economia nacional e 0 bem

estar da populacdo mais pobre.

Investigar se um tributo estd de acordo com a vontade do povo é saber se o
Estado tem legitimidade para sua cobranca, pois de forma oposta poderia contrariar principios
que norteiam e limitam o seu poder de tributar. O alicerce de todo o edificio juridico sdo os
principios e, uma vez maculados, desaba toda estrutura estatal. Assim, é essencial que o Poder
Judiciario fique atento a sua fungdo precipua, e atue para assegurar o cumprimento das
normas contidas na Constituicio Federal, declarando quando necessario a

inconstitucionalidade de uma lei que tenda a fraudar a legitimidade da vontade do povo.

Em sua obra Liberdades Publicas, que constitui uma admirdvel pesquisa,
Alberto Nogueira’ disserta que:

“O Estado Democratico de Direito surge como a modalidade mais avancada
do chamado Estado de Direito, incorporando conteudos da etapa anterior
(Estado Social de Direito) e fazendo recair a ténica sobre o aspecto da
participacdo dos cidaddos na realizagdo de seus fins. A germinagdo do
Estado democrético de Direito surgiu em um longo e complexo processo,
cuja evolugdo passou por mais de um caminho, de tal sorte que, dele, pode-
se dizer, tem-se o resultado da luta do homem em diversos cenarios e
contexto. Sem falar na obscura luta dos tempos passados e imemoriais, num
horizonte mais visivel se destacam as vertentes inglesa (Revolucdo Gloriosa,
em especial, o bill of right, de 1688), norte-americana (Declaragdo de 1787)
e francesa (Declaragdo de 1789), tudo conduzindo para um so fato, as
garantias dos direitos fundamentais.”

O poder de tributar € um aspecto da soberania estatal, ou uma parcela desta.

Isto significa que ndo ha um plano superior ao do Estado, o que lhe permite cobrar tributos

para desempenhar suas fun¢des, tanto no plano interno, quanto externo.

No entanto, historicamente, sempre existiu uma preocupacdo com a limitagédo
do poder do Estado, em busca de um governo moderado, que ndo exercesse a soberania
abusivamente. Assim, o constitucionalismo, compreendido como movimento ideoldgico e
filosofico, instituiu a limitacdo do poder estatal, tendo em vista a garantia de direitos dos
cidadaos, o que repercutiu no poder de tributar do Estado.

" NOGUEIRA, Alberto. Jurisdicdo das Liberdades Publicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 246.
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Conforme licdo de Luciano Amaro®;

“Tributo, como prestacdo pecuniaria ou em bens, arrecadada pelo Estado ou
pelo monarca, com vistas a atender aos gastos publicos e as despesas da
coroa, € uma nogdo que se perde no tempo e que abrangeu desde 0s
pagamentos, em dinheiro ou bens, exigidos pelos vencedores aos povos
vencidos (a semelhanga das modernas indenizacbes de guerra) até a
cobranca perante os préprios suditos, ora sob o disfarce de donativos, ajudas,
contribuicdes para o soberano, ora como um dever ou obriga¢ao.”

A medida em que foram consolidados 0os movimentos constitucionais, nas
vertentes classica, social e neoconstitucional, o Estado assumiu e adotou nova finalidade e
nova caracterizacdo. Nessa linha evolutiva, o Estado liberal, passa do estagio de Estado social,
e chega ao Estado Democréatico de Direito. Alteram-se também a tributagdo com essa nova
faceta do Estado, por exemplo, as contribuicdes que sdo espécies de tributos so se justificam
no entendimento de um Estado Social intervencionista, com um elevado crescimento da

Administracdo publica objetivando uma melhora no atendimento do cidad&o.

Considerando toda essa evolucdo, o poder de tributar foi integrado a
concordancia do povo, por intermédio de seus representantes, o que tem sido realizado em
atendimento ao principio da legalidade, segundo o qual somente ha estabelecimento de tributo

por meio de lei.

O Estado como ente soberano, se sobrepde a autonomia individual. A criacdo
do Estado exige que o homem se organize politicamente, do que decorre a dominacdo de um
grupo social sobre os demais. Nesse aspecto, o Estado é uma associacdo de pessoas,
organizada politicamente®. Adicionalmente, ¢ possivel conceber o “Estado contemporaneo
como uma comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territorio, reivindica o

monopélio do uso legitimo da violéncia fisica™.*

A evolucdo do Estado liberal, passando pelo Estado Social até chegar ao
Estado Democratico de Direito, pressupde a concretizacdo e atingimento de determinadas

finalidades, dentre as quais a do bem estar social. O Estado do bem-estar social é aquele que

8 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 38.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
p.4.

0 WEBER, Max. Ciéncia e Politica: duas vocacdes. S&o Paulo: Cultrix, 1990, p. 56.
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“garante tipos minimos de renda, alimentacéo, salde, habitacdo, educacgdo, assegurados a todo

o cidaddo, ndo como caridade, mas como direito politico”.11

E relevante destacar que o Estado ndo pode ser substituido na prestacdo de
servicos, ou no desempenho de fungdes, que de forma isolada ou até organizado
coletivamente, o individuo ndo possui condi¢bes de prové-las. Nesse sentido, o Estado com
arrimo nas necessidades coletivas, seleciona os interesses publicos a partir dos quais prové o
bem comum. Isso faz com que o interesse publico seja compreendido como determinada
necessidade relativa & coletividade como um todo. Na visdo de Gasparini‘? “¢ o interesse do
todo social, da comunidade considerada por inteiro”. Diante disso, entende-se por publico

tudo aquilo que se refira a coletividade, em oposi¢do a individualidade, sendo atribui¢bes do

Estado zelar pela manutencéo da coisa publica e defender os interesses coletivos.

O cumprimento das func¢des do Estado implica no desenvolvimento de amplo
elenco de atividades com o escopo de realizar interesse publico, previamente escolhido pelo
grupo politico que estd no poder. Considerando este contexto, pode-se demonstrar, que na

opini&o de Bastos™:

“A atividade publica ndo consegue satisfazer a todas as necessidades
coletivas. Essa a razéo da inevitabilidade da intermediacdo de uma escolha
feita pelos governantes, que optam dentre as necessidades coletivas por
aquelas que merecem satisfagdo por meio de uma atividade publica (...) Sdo
0S governantes, pois, que determinam quais sdo as necessidades publicas,
visto serem eles que apontam os fins da comunidade, ndo importando nem a
forma de governo nem o carater democratico ou autoritario assumido pela
atividade politica.”

Levou-se tempo na historia para se admitir a ideia de contribuicdo regular para
suprir as necessidades do Soberano. Os primeiros encargos publicos se assemelhavam as
taxas, isto &, precos pelos servicos prestados pelo governo™®. Com o crescimento do poder do
soberano, colocaram-se de lado as cautelas e se deu a contribuicdo a forma de imposto.

Transformam-se as taxas e contribui¢cbes de passagem em impostos sobre a

troca de mercadorias e se inserem 0s impostos aduaneiros, consagrando-se, assim, 0S

11 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. 12. ed. Brasilia:
Universitaria de Brasilia, 2004, p. 416.

2 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 10.

13 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998,
p. 06.

14 BOUCHER, Hércules. Estudo da mais-valia no direito tributario brasileiro. Parte Geral. Sd0 Paulo: Freitas
Bastos, 1964, p. 39. t1.
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impostos indiretos. As contribuigdes sobre os individuos estdo conectadas ao processo
historico e ndo se desenvolveram sempre da mesma forma, obedecendo as particularidades de

cada povo e aos fendmenos econdmicos.

Na opinido de Lopes™ uma reducéo da carga de rejeicdo abarbada pelo sistema
normativo tributario deveria ser a finalidade do legislador e daquele que interpreta o direito,
impondo-se a elaboracdo de padrdo orientado pela proporcionalidade, permitindo assim a
arrecadacao estatal sem com isso sacrificar em demasia o contribuinte. Convém destacar as
garantias individuais dos contribuintes, arquitetadas em principios de tributacdo que
desencorajam os exageros arrecadatorios da Fazenda Publica e que contam com o respaldo da

sociedade.

O mestre Aliomar Baleeiro'® identifica no Ato Adicional de 1834 o esboco da

rigidez brasileira em matéria tributaria, ao asseverar:

“De modo geral, em virtude da rigida discriminagdo de rendas esbogada no
Ato Adicional de 1834 e que progressivamente se estabeleceu no pais desde
a Constituicdo de 1891 e que atingiu ao maximo depois da Emenda n° 18, de
1965, a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios
estdo adstritos as normas inflexiveis de competéncia. Elas limitam o poder
de tributar de cada uma dessas pessoas de Direito Publico.”

Na opinido do conceituado mestre tributarista Torres'’ a Constituicdo consagra
o direito a um verdadeiro “Sistema Tributario Nacional”, o qual tem “[...] por fins, meios e
valores que devem servir a criacdo e aplicacdo dos regimes juridicos de todos os tributos, com
a concretizacdo de seus principios e competéncias, 0 que € 0 mesmo que 0 prover de

seguranca juridica permanentemente.”

Na visdo de Lopes®® «

a detencdo de reduzida capacidade econdmica, suficiente
apenas a satisfazer as necessidades elementares da existéncia do individuo, ndo se mostra apta

a deflagrar o processo da tributagdo [...]”. Nao obstante a isso, o distinto mestre entende ser

> LOPES, Mauro Luis Rocha. O Principio da Anterioridade e a Reforma Tributaria — E.C. 42/2003. In: ROSA,
Eugénio (Coord.). A Reforma Tributéria da Emenda Constitucional n® 42/2003. Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2004, p. 131.

6 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p.2.

" TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011,
p.19.

'8 LOPES, Mauro Luis Rocha. O Principio da Anterioridade e a Reforma Tributaria — E.C. 42/2003. In: ROSA,
Eugénio (Coord.). A Reforma Tributaria da Emenda Constitucional n® 42/2003. Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2004, p. 130.
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aceitavel que cidadaos sujeitos a tal situagdo possuem sua sobrevivéncia digna condicionada

as prestacdes do Estado.

“Extrai-se, portanto, de um sistema tributario ideal a finalidade redistributiva
de riqueza, operada, pelos tributos, em obediéncia a um ideal de isonomia
material, valor este norteador do principio da capacidade contributiva. [...]
Historicamente a norma tributaria tem se revelado de forte rejeicdo social,
seja por ensejar expropriacdo estatal de riqueza arduamente conquistada pelo
cidaddo, seja em decorréncia de rotineira ma aplicacdo das receitas publicas
por parte dos governantes, notadamente em paises cujas reservas sdo
extorquidas pela corrupgdo desenfreada. J& se disse que os tributos que o
cidaddo pague espontanea e alegremente ainda nao foram inventados.”

O Estado além de ser um 6rgdo que detém o monopdlio do poder, passou a
constituir um sistema organico de servigos publicos para satisfacdo das necessidades publicas.
Em tempos remotos a pilhagem, a exploracdo dos povos vencidos na guerra, a requisi¢éo de
coisas e servicos dos suditos constituiam formas usuais do Estado adquirir os bens e o
dinheiro necessarios a sua manutencdo, e ao cumprimento de suas funcdes. Hodiernamente, o

Estado, ja evoluido, paga com dinheiro os bens e o trabalho de que necessita.

Realizando os pagamentos de suas despesas em moeda, o Estado tem por

imperativo a aquisicao de recursos financeiros, e o faz por meio da atividade financeira.

Como ensina Aliomar Baleeiro: “A atividade financeira consiste, portanto, em
obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o

. \ .. ry. 7. » 19
Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico”.

O Direito Financeiro estuda a atividade financeira do Estado sob um enfoque
diferente do perseguido pela ciéncia das financas, tendo resultados diferentes, pois aquele, ao
contrario desta € uma ciéncia do dever ser, dessa forma, partindo-se das conclusdes da ciéncia
das financas, os legisladores editam normas que condizem com a realidade econdmica de um
determinado povo, para obter uma melhor regulacdo da matéria. Simultaneamente, para o
estudo completo dos fatos, é imperioso conhecer as leis que os regem. Importa assim frisar,
que existe uma intrinseca ligacdo entre a Ciéncia das Financas e o Direito Financeiro, tendo

em vista que os resultados alcangados por um refletem no campo de estudo do outro.

19 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introduc&o a Ciéncia das Finangas. 15% ed. rev. e atual. por Dejalma de Campos.
Rio de Janeiro. Forense, 2002.
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2.2 Principios do Direito Tributario

Principio pode ser compreendido como a regra basica de natureza implicita ou
explicita que, devido a seu nivel de abrangéncia, assume papel de destaque no universo
juridico e, nesse sentido atrai a interpretacdo e a correta aplicagdo dos atos normativos, sejam
eles simples ou de maior complexidade. E de grande valia e oportuno afirmar que os
principios constituem a base do ordenamento juridico do Estado, vez que sdo eles que

alicercam o complexo conglomerado de normas existentes.

Segundo Hugo de Brito Machado®™ os principios tributarios “existem para
proteger o cidaddo contra os abusos do Poder. Em face do elemento teleoldgico, portanto, o
intérprete, que tem consciéncia dessa finalidade, busca nesses principios a efetiva protecéo do

contribuinte.”
Ja na licdo de José Afonso da Silva:

“A palavra principio é equivoca. Aparece com sentidos diversos. Apresenta
acepcdo de comeco, de inicio. Norma de principio (ou disposicdo de
principio), por exemplo, significa norma que contém o inicio ou esquema de
um o6rgdo, entidade ou de programa, como sdo as normas de principio
intuitivo e as de principio programatico. Nao é nesse sentido que se acha a
palavra principio da extensdo principios fundamentais do Titulo | da

Constituicdo. Principio ai exprime a no¢do de mandamento nuclear de um

sistema®”.

Antes de adentrar a discussdo a respeito do principio da capacidade
contributiva, convém tecer comentarios breves sobre os principios constitucionais do Direito
Tributario consagrados na Constituicdo Federal de 1988, vez que se consolidaram como
garantia aos contribuintes do Pais. Portanto, devem ser respeitados pelo legislador em todas as

esferas, seja no ambito federal, no @mbito estadual e no ambito municipal.

Os principios do direito tributario mencionados pela doutrina sdo: principio da
legalidade, principio da isonomia ou igualdade, principio da irretroatividade, principio da
anterioridade, principio da vedacdo do confisco, principio da transparéncia dos impostos,
principio da uniformidade geogréfica, principio da seletividade, principio da ndo-

diferenciacdo tributéria, principio da ndo-cumulatividade, principio da competéncia, e por

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 45.
2L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo. Malheiros Editores,
2001.
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ultimo o principio da capacidade contributiva, que sera a base de andlise do presente trabalho,

conforme segue.

O principio da legalidade veda expressamente & Unido Federal, aos Estados, o
Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributos e contribui¢cbes sem lei que o
estabeleca?”. E a garantia ofertada pela Carta Magna aos cidaddos deste Pais. A base deste
principio é a lei.

O principio da isonomia ou igualdade, por sua vez, proibe tratamento desigual
aos contribuintes que se encontram em situacdo equivalente, assim como qualquer distincao
em razdo de ocupacao profissional ou fungéo por eles exercida, independente da denominacéo

juridica dos rendimentos, titulos ou direitos. Visa coibir discriminacdo entre os cidad&os®.

J& o principio da irretroatividade veda a cobranca de tributos em relacéo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou

aumentado®.

O principio da anterioridade constitui uma garantia ofertada aos contribuintes o
conhecimento das alteracdes tributérias antes de sua vigéncia. Veda a cobranca de tributos no
mesmo exercicio financeiro no mesmo ano e antes de decorridos 90 (noventa) dias em que
houver sido publicada a lei que instituiu ou aumentou tributos ou contribui¢cbes. Esse
principio tem como objetivo impedir que os contribuintes sejam surpreendidos. A
Constituicdo Federal também prevé exce¢des como o Imposto de Importagdo, o Imposto de
Exportacdo, o Imposto sobre Produtos Industrializados, o Imposto sobre Operagfes
Financeiras, assim como o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos, a CIDE
Petréleo, o Empréstimo Compulsério, Imposto Extraordinario de Guerra e as Contribuicdes
para 0 Financiamento da Seguridade Social que, da mesma forma que o IPI, estdo
subordinados a anterioridade nonagesimal®.

O principio da vedagdo do confisco prescreve a ndo utilizacdo do tributo com

efeito de confisco, ou seja, impede que o Estado que, com o pretexto de cobrar tributo, venha

22 Art. 150, inciso “I”, da CFB/1988;

2% Art. 150, inciso “II”, da CFB/1988;

2 Art. 150, inciso “III”, alinea “a”, da CFB/1988;

% Art. 150, inciso “III”, alineas “b” e “c”, da CFB/1988;
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se apossar indevidamente de bens do contribuinte. Nesse caso a clara vinculagdo ao principio
da razoabilidade?.

O principio da transparéncia dos impostos é visto como essencial a democracia,
e ficou assegurado na Constituicdo ao prever que a lei determinara medidas para que 0s
consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e

servicos®’.

O principio da uniformidade geografica possui a finalidade de promover a
integracdo do territério nacional, e veda a Unido Federal instituir tributo que ndo seja
uniforme em todo o territério nacional ou que implique distin¢do ou preferéncia em relacao a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico

entre as diferentes regides do Pais.?

O principio da seletividade garante que a tributacdo deve ser maior ou menor
dependendo da essencialidade do bem. Este principio possui aplicacdo obrigatdria quanto ao
IP1 e facultativa para o ICMS e o IPVA. Neste tltimo o principio ¢ manifesto, a cada ano,
quando da divulgacio da tabela do IPVA com vigéncia em cada exercicio financeiro®.

O principio da nao-diferenciacdo tributaria veda aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre bens e servigos, de qualquer
natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino. A atual guerra fiscal entre os Estados
membros da Federacdo contraria este principio®.

Pelo principio da ndo-cumulatividade deve-se compensar o que for devido em
cada operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante
cobrado nas operacdes anteriores pelo mesmo ou outro Estado Membro ou pelo Distrito

Federal. E o mais popular dos principios entre os gestores tributarios®:.

O principio da competéncia tributaria pode ser entendido como o poder de
instituir, cobrar e fiscalizar o tributo, conforme estabelece a Constitui¢cdo Federal. De acordo

% Art. 150, inciso “IV”, da CFB/1988;

T Art. 150, § 5°, da CFB/1988;

%8 Art. 151, Inciso “I”, da CFB/1988.

% Art. 153, § 3°, da CFB/1988.

%0 Art. 152, da CFB/1988.

L Art. 155, § 2°, inciso “I”, Art. 153, § 3°, inciso “II”, e Art, 154, da CFB/1988;
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com o art. 6° do Codigo Tributério, a atribuicdo constitucional de competéncia tributaria
compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitagbes contidas na
Constituicdo Federal, nas Constitui¢cOes dos Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal
e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei.

O principio da capacidade contributiva é o tema do item abaixo. Por este
principio os Impostos, sempre que possivel, terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte, sendo facultado a administracdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esse principio, identificar — respeitados os direitos
individuais e nos estritos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades

econdmicas do contribuinte.*

Apdbs essas breves consideracGes iniciais sobre principios constitucionais
tributérios, avancaremos de forma mais detalhada para o estudo do principio da capacidade
contributiva que norteia o presente trabalho.

2.2.1 Capacidade Contributiva

A Constituicdo da Republica de 1988 apresenta um rol de principios que
fundamentam e maximizam as garantias e direitos fundamentais do cidaddo. Com fulcro no
Estado Democratico de Direito esses principios fazem parte do engenhoso sistema de gestéo
da relacdo juridico-tributaria do Pais, que impdem limites aos entes federados em suas
capacidades de tributar, principalmente quando tributam outro ente, além de assegurarem aos

contribuintes uma gama de direitos fundamentais.

N&o obstante, a um extenso rol de direitos e garantias aos contribuintes, a
realidade do Pais esta caraterizada pela existéncia de uma excessiva carga de tributos, o que
tem violado de forma direta os principios constitucionais. Pode ser classificado como injusto e
dotado de ampla desigualdade um sistema tributario com niveis arrecadatérios crescentes, vez

que afasta integralmente os objetivos da Carta Politica.

O principio da capacidade contributiva esta estabelecido no artigo 145, § 1°, da
Constituicdo Federal, que dispde sobra a relagdo entre o Estado e os individuos. No ambito

tributario, o pagamento do imposto ocorrerd de acordo com a respectiva envergadura

2 Art. 145, § 1°, da CFB/1988.
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contributiva, pode-se dizer, da situacdo econémica do individuo, sem parcialidade, e para
tanto ndo, deve haver tratamento desigual:

“§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.”*

O cerne desse paragrafo esta ligado a critérios que devem ser seguidos na
instituicdo de tributos sobre a riqueza e sobre os recursos financeiros do contribuinte, quando a
igualdade tributaria deve ser aposta dentro do conspicuo cenario da disposi¢do de contribuir do
contribuinte.

O estabelecimento do principio da capacidade contributiva associado a uma
justica na tributacdo € retratado desde a época do surgimento do tributo. Nesse sentido adverte
José Domingues de Oliveira® que “o anseio pela justica na decretacdo e liquidacdo dos

impostos deriva do tronco filosofico da justiga distributiva que deita raizes na Grécia Antiga”.

O grande mestre Adam Smith em sua maior obra, “A riqueza das nagdes” de
1776, ao atacar a doutrina do mercantilismo a respeito da influencia do liberalismo, reuniu os
preceitos de justica e da capacidade contributiva, alertando que todos deveriam contribuir para
fazer frente as despesas publicas, ndo somente pelos seus haveres, pois “é na observancia ou
ndo observancia deste principio que consiste 0 que se denomina equidade ou a falta de

equidade da tributagao” 3

Embora tenha ocorrido uma evolucgdo do principio da capacidade contributiva,
especula-se que, sob a influencia da licdo de Benvenuto Griziotti*®, somente em 1.929 ocorreu

a efetiva insercdo do referido principio na dogmatica juridico tributaria.

Convém destacar que a concretizacdo do principio da capacidade contributiva
ndo foi facilmente aceito pelos doutrinadores brasileiros, entretanto, Aliomar Baleeiro®” | em

sua obra “As limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar” defendeu o referido preceito.

% Art. 145, § 1°, da CFB/1988.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade Contributiva: Contetido e Efic4cia do Principio. Rio

de Janeiro: Renovar, 1988, p. 21.

% SMITH, Adam. A Riqueza das Nagdes. S&o Paulo: Nova Cultural, 1998, p.100, apud GODOI, Marciano de
Seabra. Justica, igualdade e direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p.188.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade Contributiva: Contetido e Efic4cia do Principio. Rio de
Janeiro: Renovar, 1988, p. 22.

% BALEEIRO, ao comentar sobre o referido dispositivo, assim se pronunciou: “Clausula nova, estranha as
ConstituicOes brasileiras anteriores, ainda que comum a outras Cartas Magnas deste po6s guerra, o art. 202



23

Acompanhando a tendéncia global, o Brasil ndo se furtou de inserir no
ordenamento juridico pétrio, o principio da capacidade contributiva. Ainda durante o periodo
do império, a Constituicdo de 1824, inspirada nos ideais liberais, trouxe em seu artigo 179,
inciso XV, o normativo de que “ninguém sera exempto de contribuir de contribuir para as

despesas do Estado em proporcao dos seus haveres™® .

Como é cedico, o instituto adquiriu relevante importancia e foi reconhecido na
Constituicdo de 1988, em seu art. 145, paragrafo 1°. Constata-se, a partir de entdo, que o
principio da capacidade contributiva restou confirmado no ordenamento juridico brasileiro,
assegurado pela Carta Politica. Sua efetiva compreensdo nao esta limitada ao dispositivo, e
possui lastro na totalidade do sistema sendo associado a outros principios constitucionais®° .
Dessa forma, tem-se que pela harmonia das normas que compdem o sistema tributario patrio,
extrai-se o verdadeiro cerne de tal principio, a saber, a busca de sua relagdo com principio da
igualdade.

A relacdo existente entre o principio da capacidade contributiva e o principio
da igualdade, pode ser compreendida sob diferentes primas, no entanto na opinido da maioria
da doutrina brasileira, o principio da igualdade é apresentado e demonstrado no campo de
abrangéncia do direito tributario, por intermédio do principio da capacidade contributiva.

E importante lancar em tela o entendimento de Ricardo Oliveira®, sobre a

capacidade contributiva e principios correspondentes:

“Capacidade contributiva ¢ o atributo pessoal, derivado da ocorréncia do fato
gerador de cada obrigacéo tributaria, devendo ser medida quantitativamente
pela respectiva base de calculo. A prépria isonomia vem em decorréncia da
capacidade contributiva no sentido de que iguais manifestacbes de
capacidade contributiva devem ser tratadas por igual, observando-se que
também a isonomia de tratamento somente pode ser estabelecida apos a
ocorréncia do fato gerador. Destarte, incrementos iguais em duas

brotava de profundas raizes plantadas ha 400 anos, pelo menos, no solo repisado das aspira¢cdes humanas. Estava
0 embrido no art. 179, n°15, da Carta Constitucional, de 1824”. (BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes
constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e comp. a luz da Constituicdo de 1998 até a Emenda
Constitucional n. 10/1996. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.687).

% Nota de DERZI, Misabel in BALEEIRO, Aliomar. Limitaces constitucionais ao poder de tributar. 7. ed.
rev. e comp.a luz da Constituicdo de 1998 até a Emenda Constitucional n. 10/1996. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p.722.

% GREGORIO, Argos Magno de Paula. A harmonizagdo da capacidade contributiva com os principios
formadores do subsistema constitucional tributario brasileiro. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Séo
Paulo, v. 16, n. 79, p. 3667, mar. 2008, p. 44.

0 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do imposto de renda. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 258-
259.
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universalidades patrimoniais, verificados durante um mesmo periodo de
apuracdo medidos através de todos [universalidade deles] os fatores
positivos e negativos de mutacdo nesses dois patriménios, manifestam igual
capacidade contributiva e merecem igual tratamento tributério perante o
imposto de renda. Este ideal tributéario, de carater geral a todos os tributos, a
todo rigor somente pode ser alcancado no terreno do imposto de renda
mediante o respeito aos principios especificos da generalidade e da
universalidade.”

De forma prética, o principio da igualdade é entendido como um preceito de
maior grau, aplicavel a qualquer ramo do direito, vez que € desdobramento de uma garantia
fundamental ao individuo. J& o principio da capacidade contributiva apresenta-se como um
subprincipio derivado daquele de maior envergadura, cuja caracteristica indelével é ser
essencial, porém ndo exclusivo, e materializa o preceito de equidade no campo do direito
tributario.*!

De acordo com o mestre Aliomar Baleeiro o principio da capacidade
contributiva “repousa sobre a base ética de um ideal de justica. Se os membros de um grupo
politicamente organizado sdo desiguais do ponto de vista econémico paguem na medida das
suas faculdades de disponibilidades™*. Reafirma-se entdo que deve-se retirar menos daqueles
que somente podem satisfazer suas necessidades essenciais para o exercicio de uma vida
digna, de forma oposta deve-se recorrer com maior alcance aqueles que sdo dotados de

capacidade econémica superior.

2.2.1.1 O principio da capacidade contributiva e 0 minimo existencial

A teoria do minimo existencial foi desenvolvida na Alemanha com o objetivo
de assegurar um valor minimo necessario a sobrevivéncia a cada individuo. A doutrina alema
desenvolveu estudos acerca dessa teoria, tendo influenciado outras nacgdes. Entretanto, foi
somente apo6s a segunda grande guerra que o principio do minimo existencial consolidou-se,

integrando a partir de entdo, os textos das Constituigdes de outros paises.

A teoria do minimo existencial ndo foi adotada de forma expressa na
Constituicdo Federal de 1988. Todavia, pode-se afirmar a possibilidade de inferi-la do

principio da dignidade da pessoa humana, bem como dos principios fundamentais do Estado

* GODOI, Marciano de Seabra. Justica, igualdade e direito tributario. S&o Paulo: Dialética, 1999, p.192.
2 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 829.
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Social. Com efeito, como observa Klaus Tipke®, “o Estado nio pode, como Estado
Tributério, subtrair o que, como Estado Social, deve devolver”. Assim, quem percebe uma
renda que configura um minimo existencial, consequentemente, ndo tem capacidade

contributiva.

Luciano Amaro** descreve com mais clareza a relacio que hé entre capacidade

contributiva e a ndo tributacdo de uma renda que configure o minimo existencial:

“O principio da capacidade contributiva inspira-se na ordem natural das
coisas: onde ndo houver riqueza € indtil instituir imposto, do mesmo modo
em que terra seca ndo adianta abrir poco a busca de agua. Porém, na
formulacéo juridica do principio, ndo se quer apenas preservar a eficacia da
lei de incidéncia (no sentido de que esta ndo caia no vazio, por falta de
riqueza que suporte o imposto), além disso, quer se preservar o contribuinte,
buscando evitar que uma tributacdo excessiva (inadequada a sua capacidade
contributiva) comprometa os seus meios de subsisténcia, ou o livre exercicio
da profissdo, ou a livre exploragdo de sua empresa, ou 0 exercicio de outros
direitos fundamentais, ja que tudo isso relativiza sua capacidade econémica.”

E preocupante o fato do sacrificio financeiro do cidadéo, visto que a atividade
tributdria do Estado deve respeitar 0 minimo necessario a uma vida digna em sociedade.
Impde-se entdo, o alcance, somente, do excedente de sua riqueza, preservando-se de forma

integral 0 minimo existencial®.

A respeito do poder de contribuicdo do cidaddo de acordo com a sua

capacidade contributiva, observa Hércules Boucher*® que:

“O verdadeiro poder contributivo do cidaddo no Estado moderno, ainda esta
longe de ser reconhecido e avaliado. Mesmo os individuos ‘economicamente
incapacitados’, isto ¢, aqueles que detém aptiddo de pagar negativa, ndo se
eximem de contribuir com os impostos necessarios a vida do Estado; porque,
se escapam dos impostos diretos, sdo alcancados pelos indiretos, de que é
um exemplo classico o imposto do consumo. A isencdo do minimo da
existéncia , portanto, corrige e atenua a ‘desproporcionalidade’, vale dizer, a
injustica dos impostos diretos.”

Nesse contexto, a atividade tributaria do Estado somente estara revestida de
legitimidade se assegurar um montante necessario para que o cidaddo sobreviva com

dignidade, Seria essa a Unica forma de manter um sistema tributario justo.

* YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Séo Paulo:

Malheiros, 2002, p. 34.

* AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 12 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.138.

* TIPKE, Klaus; YAMAHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. S3o Paulo:

Malheiros, 2002, p. 30.

* BOUCHER, Hércules. Estudos de imposto de renda e lucros imobiliarios. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1953. p. 67.
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2.2.1.2 A capacidade contributiva e a proibi¢ao do confisco

Uma forma de proteger os recursos imprescindiveis e atender as necessidades
vitais dos individuos € a instituicdo dos limites maximos de tributacdo. Nesse tocante, o
questionamento principal que se coloca é quanto ao estabelecimento de uma barreira que o

Estado ndo podera transpor no exercicio de sua atividade arrecadatoria.

A transposicdo da capacidade contributiva dos individuos é assemelhada,
segundo alguns, ao confisco. No entanto, no Estado Democréatico de Direito, o individuo
recebe uma especial protecdo, conforme se extrai da Carta Politica de 1988, sendo certo que a
funcdo maior do Estado é a de servir o cidaddo.*” Ocorre, porém, que o atendimento as
necessidades da coletividade depende de recursos que possam financiar as acdes do Estado.
Assim, na medida em que aumentam as necessidades sociais, eleva-se, em consequéncia, a

carga tributaria, o que certamente ndo configura o confisco.

Com efeito, conforme versdo traduzida do Black’s law dictionary®® , confiscar
representa um ato de apreender a propriedade em prol do fisco, sem que se ofereca ao
prejudicado qualquer compensacéo. Apresenta o confisco um carater de sancéo, resultante da
prética de um ato ilicito. Assim, tributo e confisco sdo institutos criados para fins distintos e
opostos. De acordo com o art. 3° do Cddigo Tributario Nacional, o tributo ndo é prestacao
pecuniaria derivada de sancdo de ato ilicito; ja o confisco estad intrinsecamente associado a
san¢do por ato ilicito. “Enquanto o tributo limita a propriedade, e se justifica para a prépria

garantia do direito de propriedade”, “o confisco subtrai e aniquila a propriedade™.

Leciona Ricardo Lobo Torres que a vedacdo da cobranca de tributos em carater
confiscatorio decorre do principio da protecdo a liberdade, e ndo somente como infringéncia

ao principio da capacidade contributiva:

“A imunidade contra tributos confiscatorios esta em simetria com a do
minimo existencial, fundada também na liberdade: enquanto aquela impede
a tributacdo além da capacidade contributiva, a imunidade ao minimo vital
protege contra a incidéncia fiscal aquém da aptiddo para contribuir. A
proibicdo de tributo confiscatério, em suma, ndo decorre do postulado ético

T SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicio Feder al de
1988. 2 ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p.68.

*  GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. O principio do ndo confisco no direito tributario. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 46.

* GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. O principio do ndo confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2003, p. 48.
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da capacidade contributiva, sendo que constitui principio de protecdo da
liberdade, que, pode ser violentada nos casos de tributacéo excessiva.”™

O texto constitucional, ao abordar o principio da capacidade contributiva, no
art. 145, §, 1°, dispoe:

“Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.”

A Carta Politica, ao prever expressamente limites para o poder de tributacdo do
Estado, baniu a tributacdo com caracteristica de confisco, 0 que certamente levaria a
deterioracdo da capacidade contributiva do cidaddo, inviabilizando a ordem econdmica,
politica e social do Pais. Nesse sentido, € o entendimento de Estevdo Horvath, para quem o

confisco ocorre “quando se supde uma riqueza que na realidade ndo existe”.

2.3 Competéncia Tributaria do Estado

No ambito do Direito Tributéario é importante a compreensdo dos termos sujeito
ativo e sujeito passivo. O primeiro representa o Estado e o segundo, os contribuintes. O
Estado detém a funcdo de agente arrecadador, e 0s contribuintes, pessoas fisicas e pessoas

juridicas, sdo os pagadores gque custeiam as atividades estatais.

A Constituicdo Federal estabelece competéncias e atribuicdes aos entes
federativos, a saber: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O sistema tributério
nacional deve contemplar cada ente e a0 mesmo tempo deixar claras as fronteiras existentes
entre eles. As garantias constitucionais tributarias advém do compromisso da Constituicdo do
Estado Democréatico com a arrecadacao e aplicacdo material dos tributos. Tem-se, portanto,
qgue a Carta Magna define as competéncias tributarias, limitando-as para cada um dos entes
federativos.

No nosso sistema federativo, 0s entes arrecadam 0s recursos tributarios de

acordo com suas respetivas competéncias, nos estritos termos estabelecidos pela Carta Magna.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario: os direitos humanos e a
atribuicdo: imunidades e isonomia. Volume 111 Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 130.



28

A Constituicdo cuidou de definir as competéncias da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e de estabelecer limitacdes. A criagdo de tributos, em suas
mais variadas modalidades, constitui-se, portanto, incumbéncia derivada do texto

constitucional.

E oportuno destacar que a distingdo entre competéncia tributaria e poder
tributario. De inicio, a competéncia tributaria pode ser entendida como “a manifestacdo da

autonomia da pessoa politica que a detém™!

, com amparo no principio federativo, apoiado
pelo art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, que assegura as pessoas politicas internas
autonomia. Ja o poder tributario “se realiza tdo somente no dmbito dos Estados unitarios, nos
quais existe uma Unica pessoa politica central, provida de poder absoluto de tributar,

C - 5 52
inexistindo restri¢des a esse dominio” .

A competéncia tributaria é definida como a competéncia legislativa que 0s
entes politicos detém de criar e alterar tributos, e a competéncia legislativa é a competéncia
para elaborar leis e atos normativos proprios. Desta feita, competéncia tributaria pode ser

definida como o poder de estabelecer tributos por intermédio de lei.

No Brasil, a competéncia tributaria pode ser dividida em espécies, muito
embora ndo haja entendimento harmonico da doutrina acerca dessa divisdo. Assim, conforme
se extrai da Constituicdo Federal, em resumo, as competéncias tributarias podem ser assim
especificadas: i) competéncia cumulativa ou comum®; ii) competéncia privativa ou
exclusiva®; competéncia residual®; iii) competéncia legislativa plena®; iv) competéncia

legislativa supletiva ou suplementar®’; e v) competéncia concorrente®®.

Constata-se, assim, que a Constituicdo Federal estabeleceu a competéncia

tributaria do Estado em suas trés esferas de poder, repartindo-a entre a Unido Federal, 0s

1 SABBAG, Maristela Miglioli. In RT. Competéncia tributaria. So Paulo, jun. 1996, v. 728, p. 682.

52 SABBAG, Maristela Miglioli. In RT. Competéncia tributéria. Sdo Paulo, jun. 1996, v. 728, p. 682.

> Art. 145, incisos “II” e “III”, da CFB/1988.

> Competéncia privativa ou exclusiva é aquela atribuida especificamente e exclusivamente a um ente politico,
ou seja, "ocorre quando apenas uma pessoa politica pode tributar determinado fato, excluindo-se a
competéncia dos demais entes (ex.: IPI)". SABBAG, Maristela Miglioli. In RT. Competéncia tributaria. Sdo
Paulo, jun. 1996, v. 728, p. 683.

> Art. 154, da CFB/1988.

% Art. 6° do Cédigo Tributario Nacional.

°" Art. 24, §2°, da CFB/1988.

% Art. 24, da CFB/1988.
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Estados, o Distrito Federal e os Municipios, que em conjunto compdem o Sistema Tributario

patrio.

2.3.1 O sistema tributario na Constituicdo Federal de 1988

O Sistema Tributario Nacional compreende um conjunto de normas juridicas
elencadas na Carta Politica de 1988, na Lei n° 5.172 de 1966 - Cadigo Tributario Nacional e
nas diversas normas infraconstitucionais que regulamentam a arrecadacéo de tributos. Esse
sistema abarca, assim, todos os tributos cobrados no territério nacional, sejam de competéncia

federal, estadual, distrital ou municipal.

As bases do Sistema Tributario Nacional estdo estabelecidas nas disposicGes
contidas nos artigos 145 a 162 da Constituicdo Federal. Em complemento, existem outros
dispositivos constitucionais que versam sobre tributos, a exemplo do art. 195, que trata da
seguridade social. As aludidas disposi¢cGes normatizam aspectos estruturais da tributacdo no
Brasil, sendo imperiosas para os legisladores e administradores de tributos.

Na licdo de Kiyoshi Harada®® o atual sistema tributario, adquiriu maior

robustez, de forma a ndo depender de contribuic@es do legislador ordinario, como segue:

“O legislador constituinte esculpiu o Sistema Tributario de forma completa,
nada deixando & eventual colaboracdo do legislador ordinario. Ao mesmo
tempo em que procedeu a partilha de competéncia tributaria que, por si so, ja
é uma limitacdo ao poder de tributagdo, na medida em que a outorga de
competéncia privativa a uma entidade politica implica (...)”

Anota Ricardo Lobo Torres que®:

“[...] os sistemas tributarios no Brasil radicam quase que por inteiro na
Constituicdo. No proprio texto fundamental aparecem exaustivamente
organizados e sistematizados os tributos, de tal forma que ao legislador
infraconstitucional compete dar-lhes normatividade ou atualizacdo atraves
das normas de nivel ordinario.”

O Sistema Tributario Nacional, pelo que se depreende da andlise da

Constituicdo Federal, segundo o professor Aliomar Baleeiro®:

* HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 18 ed.S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 338.

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p.
359-360.

61 BALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005,
p.23.
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“(...) movimenta sob a complexa aparelhagem de freios ¢ amortecedores, que
limitam o0s excessos acaso detrimentosos a economia e a preservagdo do
regime e dos direitos individuais. (...) Nenhuma Constituicdo excede a
brasileira, a partir da redacdo de 1946, pelo zelo com que reduziu a
disposicOes juridicas aqueles principios tributarios. Nenhuma contém tantas
limita¢bes expressas em matéria financeira”.

O fundamento essencial do Sistema Tributario Nacional estd previsto nas
disposicdes que tratam das limitagdes impostas pela Constituicdo ao poder de tributar,
localizadas nos arts. 150 a 152. As aludidas disposi¢des operam a garantia de direitos ao
contribuinte, balizando o exercicio da autoridade estatal, vez que mencionam varios principios

e regras a serem seguidos pelo Estado no exercicio da atividade tributante.

Conforme definido pelo texto Constitucional, o Sistema Tributario péatrio e
composto por impostos, taxas, contribuicGes de melhoria, contribuicdes especiais e
empréstimos compulsorios. As contribuicBes especiais estdo divididas em trés categorias:
contribuicbes sociais, contribui¢cBes de intervencdo no dominio econémico, e contribuices

corporativas, de interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 447, assim se referiu a
composicdo do Sistema Tributario Nacional:®

“Os tributos, nas suas diversas espécies, compdem o Sistema Constitucional
Tributério brasileiro, que a Constituicdo inscreve nos seus arts. 145 a 162.
Tributo, sabemos todos, encontra definicdo no art. 3° do CTN, definicdo que
se resume, em termos juridicos, no constituir ele uma obrigagdo que a lei
impbe as pessoas, de entrega de uma certa importancia em dinheiro ao
Estado. As obrigagdes sdo voluntarias ou legais. As primeiras decorrem da
vontade das partes, assim, do contrato; as legais resultam da lei, por isso sdo
denominadas obrigagdes ex lege e podem ser encontradas tanto no direito
publico quanto no direito privado. A obrigacdo tributéria, obrigacdo ex lege,
a mais importante do direito publico, ‘nasce de um fato qualquer da vida
concreta, que antes havia sido qualificado pela lei como apto a determinar o
seu nascimento.’ (Geraldo Ataliba, ‘Hermenéutica e Sistema Constitucional
Tributario’, in ‘Diritto e pratica tributaria’, volume L, Padova, Cedam,
1979). As diversas espécies tributarias, determinadas pela hip6tese de
incidéncia ou pelo fato gerador da respectiva obrigacéo (CTN, art. 4°), sdo a)
os impostos (CF, art. 145, |, arts. 153, 154, 155 e 156), b) as taxas (CF, art.
145, 11), ¢) as contribuigdes, que séo c.l) de melhoria (CF, art. 145, 111), c.2)
sociais (CF, art. 149), que, por sua vez, podem ser c.2.1) de seguridade social
(CF, art. 195, CF, 195, § 4°) e c.2.2) salario educacdo (CF, art. 212, § 5°) e
c.3) especiais: ¢.3.1.) de intervencdo no dominio econdmico (CF, art. 149) e
c.3.2) de interesse de categorias profissionais ou econémicas (CF, art. 149).

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade. ADI 447. Plenario. Relator
Min. Octavio Gallotti.Brasilia 05 de junho de 1991. Disponivel em:
< http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigobd.asp?item=%201380>. Acesso em 07 out, 2014.
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Constituem, ainda, espécie tributéria, d) os empréstimos compulsérios (CF,
art. 148).” (ADI 447, Rel. Min. Octavio Gallotti, voto do Min.Carlos
Velloso, julgamento em 5-6-1991, Plenario, DJ de 5-3-1993.)

No que tange a competéncia tributaria, impbe-se atencdo ao fato de que taxas e
contribuicdes de melhoria estdo nas alcadas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Como instrumento legal regulador do Sistema Tributario Nacional, tem-se o
Caodigo Tributéario Nacional, criado pela Lei n°. 5.172/66, o qual define as particularidades da

legislacdo tributéria, os tributos e suas respetivas formas de incidéncia, aliquotas, entre outros.

As alteracOes introduzidas no cenario nacional a partir da Constituicdo Federal
de 1988 versam sobre importantes transformacdes que ocorreram no cendario politico
administrativo do Pais, destacando-se a autonomia dos municipios, que assumiram papel de

maior relevancia na prestagdo de servigos para o atendimento de necessidades locais.

Ao analisar o sistema tributario municipal brasileiro, Eliane Teresinha
Moledo® observa que a Constituicdo Federal de 1988 trouxe, em seu artigo 156, a
competéncia comum a todos os entes federativos para instituir taxas e contribuicdo de
melhoria. Acrescenta a autora que, no ambito municipal, os fatos juridicos que definem a
obrigacdo tributaria estdo estabelecidos em lei complementar, a excecdo do imposto sobre

transmissao inter vivos, que tem previsao constitucional.

Ainda de acordo com Moledo®, h& a previsio de lei complementar para
permitir a auto aplicacdo do dispositivo constitucional. Exemplo disso é o artigo 146 da
Constituicao Federal, inciso III, letra “a”, segundo o qual cabe a lei complementar estabelecer
normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente sobre: “definicdo de tributos
e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a

dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes”.

A respeito dos entes municipais, Moledo® entende que o texto da Carta Magna

fez com que os municipios se fortalecessem financeiramente, mais pela ampliacdo de sua

63 MOLEDO, Eliane Teresinha. As lacunas ideoldgicas do sistema tributario municipal brasileiro. 2005. 118 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, area de Direito Empresarial e Tributacdo - Regulagédo e
Concorréncia - Ciéncias Penais, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2005, p. 36.
% MOLEDO, Eliane Teresinha. As lacunas ideolégicas do sistema tributario municipal brasileiro. 2005. 118 f.
Dissertagdo (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, area de Direito Empresarial e Tributagdo - Regulacédo e
Concorréncia - Ciéncias Penais, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2005, p. 37.

MOLEDO, Eliane Teresinha. As lacunas ideoldgicas do sistema tributario municipal brasileiro. 2005. 118 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, area de Direito Empresarial e Tributagdo - Regulagédo e
Concorréncia - Ciéncias Penais, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2005, p. 8.
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capacidade tributaria e pelas suas possibilidades de gerar receita local, do que pela sua
participacdo nas transferéncias constitucionais. Nesse sentido, vislumbra possibilidades de

conflitos relativos a arrecadacéo e gestdo de recursos de competéncia municipal, verbis:

“As dificuldades encontradas pelos Municipios para geracdo de receita
tributaria propria os colocam em conflito com suas possibilidades concretas
de atender aos ditames constitucionais, vez que 0s impostos de sua
competéncia, sdo de natureza predominantemente urbana, tais como o IPTU,
0 ISS, sendo que a maioria dos Municipios encontra-se em nivel de
desenvolvimento econdmico tipicamente rural. [...] A auséncia de uma
norma justa é uma lacuna ideoldgica, ja que se trata de uma lacuna no
sentido de uma confrontagdo entre o que é um sistema real e um sistema
ideal. N&o se trata de uma lacuna por falta de normas, mas sim pela auséncia
da norma justa, que permita ao sistema cumprir a finalidade a que se propde
para produzir eficacia em beneficio de toda a sociedade.”

Moledo® aponta os resultados de uma pesquisa realizada pelo Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal, para a qual foram entrevistados prefeitos eleitos para
exercerem seus respectivos mandatos entre 2001 e 2004. Esses prefeitos demostraram estar
cientes do papel do municipio, enguanto ente federativo, no aperfeicoamento do federalismo
no Pais. De outro modo, também entende que os municipios estdo submetidos a sacrificios
para atenderem a politica nacional de reducdo da maquina estatal, mais especificamente por
iniciativa dos governos estaduais e federal.

Nessa linha, os Municipios estdo insatisfeitos com as novas responsabilidades e
clamam pelo cumprimento do pacto federativo da Constituicdo Federal, para que seja revista a
reparticdo de competéncias e de recursos financeiros, bem como, a concessdao de
compensacdo financeira em seu favor, tendo em vista que a prestacdo de servicos seria de

competéncia dos Estados e da Unido Federal.

Como visto, a Unido e os Estados transferiram de forma gradual parte de suas
responsabilidades aos Municipios, sem que para isso ocorresse a transferéncia dos recursos
correspondentes. Assim, diversos servicos que, em esséncia, sdo de responsabilidade da Unido
e dos Estados estdo sendo prestados, de forma precaria pelos municipios, para que a

populacéo local ndo fique totalmente desassistida.

66 MOLEDO, Eliane Teresinha. As lacunas ideoldgicas do sistema tributario municipal brasileiro. 2005. 118 f.

Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, area de Direito Empresarial e Tributagdo - Regulagédo e
Concorréncia - Ciéncias Penais, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2005, p. 12.
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2.4 Atividade Financeira do Estado e suas funcdes

E cedico que compete & politica tributaria o planejamento e analise dos tributos
a serem instituidos e cobrados, além de determinar seu impacto na politica financeira. Nao
obstante a isso, a politica tributaria ndo pode contrariar os objetivos da politica econémica e

social que norteiam o desenvolvimento nacional.

No exercicio da atividade econémico-financeira, o Estado desempenha, pelo
menos, trés funcdes basicas, quais sejam: funcdo alocativa, funcdo distributiva e funcéo

estabilizadora, além da fung&o reguladora.

Conforme Gremaud® existem trés funcdes a serem desempenhadas pelo
Estado no dominio econdémico: fungdo estabilizadora, funcdo alocativa e funcéo distributiva.
A funcéo estabilizadora corresponde a implementacéo e gerenciamento da politica econdmica,
com vistas a garantir o maximo de emprego, crescimento econémico e estabilidade de precos.
A funcéo alocativa, por sua vez, é complementar a atuacdo do mercado, no que diz respeito a
alocacdo de recursos na economia. Nessa funcdo, sdo diagnosticadas possiveis falhas de
mercado, resultantes de externalidades, de economias de escala e de bens publicos. Ja a
funcdo distributiva € aquela que corresponde a redistribuicdo da riqueza por meio dos

impostos, tributos de carater geral, transferéncias, subsidios e gastos com bens publicos.

As funcbes acima mencionadas decorrem do poder de regulacdo estatal, que
deve ser exercido para cumprir o objetivo do Estado de reduzir as desigualdades regionais e
sociais, 0 que sO é possivel mediante uma justa distribuicdo de renda, que possa garantir, no
minimo, que todos os seus cidaddos tenham acesso a bens essenciais para alcancar a

dignidade.

Além disso, é obrigacdo do Estado impedir a formacdo de monopdlios ou
estruturas de mercado que concentrem poder, corrigindo as falhas de mercado. Vejamos cada

uma das funcdes acima apontadas.

2.4.1 Funcéo Estabilizadora

A funcéo estabilizadora esta relacionada a intervencdo do Estado na economia,
para alterar o comportamento dos niveis de pregos e emprego, pois 0 pleno emprego e a

estabilidade de pregos ndo ocorrem de maneira automatica.

% GREMAUD, Amaury Patrick et al. Economia Brasileira Contemporanea. Sdo Paulo: Atlas, 2006.
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Trata a funcéo estabilizadora de garantir um alto nivel de emprego, estabilidade
de precos, equilibrio do balanco de pagamentos e um adequado crescimento econémico,
sendo exercida por meio de politicas macroecondmicas. Pela funcdo estabilizadora, a
economia pode alcancar a estabilidade e dai promover a alocacdo dos recursos e a distribuicédo
de renda. Os principais instrumentos utilizados para cumprimento da funcdo estabilizadora

sdo as politicas fiscal e monetaria.

A acdo estatal por meio da politica fiscal abrange as trés funcdes basicas das
financas publicas, fungdo alocativa, funcéo distributiva e fungdo estabilizadora. Porém, para
arcar com essas fungdes, sdo necessarios recursos, o que se obtém por meio da politica

tributéria.

A intervencao do Estado é importante para proteger a economia de flutuacoes
bruscas, caracterizadas pelo alto nivel de desemprego e pelo alto indice de inflagcdo. Para
Giambiagi e Além®, um sistema tributario “ideal” precisa observar alguns importantes
aspectos:

“a) deve observar a equidade, ou seja, a ideia de que a distribuicdo do dnus
tributario deve ser equitativo entre os diversos individuos de uma sociedade;
b) deve ser progressivo, isto €, deve-se tributar mais quem tem uma renda
mais alta; c) deve ser neutro, ou seja, 0s impostos devem ser tais que
minimizem os possiveis impactos negativos da tributacéo sobre a eficiéncia

econdmica; e d) deve ser simples, sendo de facil compreensdo para o
contribuinte e de facil arrecadag&o.”

A depender da politica fiscal adotada, as modificagdes nas politicas de
arrecadacdo de recursos e nos gastos publicos podem conduzir a estabilizacdo ou a
desestabilizacdo da economia, e assim serem expansionistas ou contracionistas. Para
promover uma politica expansionista, pode -se reduzir a carga tributaria ou aumentar seus

gastos. No caso da politica contracionista, o resultado perseguido sera inverso.

De maneira geral, a politica fiscal pode ser entendida como a aplicacdo e
gerenciamento da politica tributaria e dos gastos publicos. A politica tributaria envolve os
aspectos relativos a arrecadacdo efetiva ou a desisténcia de arrecadagdo, que ocorre com 0S
incentivos fiscais. Ja os gastos publicos dizem respeito ao custeio da maquina administrativa,

aos investimentos e transferéncias ao setor privado, como aposentadoria, pensoes e juros.

%8 GIAMBIAGI, F; ALEM, A. C., Finangas publicas - Teoria e Pratica no Brasil. Rio de Janeiro: Campus,
2002. p.37.
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Dito isso, para honrar compromissos e atender aos anseios da sociedade, 0s
governos devem arrecadar recursos e direcioné-los, alocando-os de forma eficiente. Nesse
sentido, a politica fiscal envolve a decisdo pelo tipo de gasto e nivel de tributacdo a serem

utilizados pelo governo.

2.4.2 Funcdo Alocativa

A funcéo alocativa esta associada ao fornecimento de bens e servicos publicos
que, em geral, ndo sdo oferecidos adequadamente pelo sistema de mercado. A Lei
Orcamentaria Anual é o instrumento juridico para a alocagdo de recursos. Por meio de tal
funcdo, o Poder Publico explora a producdo de determinado bem ou servico quando a
iniciativa privada ndo o faz de forma adequada ou suficiente. Exemplo disso sdo 0s
investimentos em infraestrutura, tais como energia, transportes e comunicagdes que
impulsionam o desenvolvimento regional e nacional. Tratam-se de altos investimentos que
necessitam de longo periodo para se obter o retorno, o que desestimula a iniciativa do setor
privado. Por outro lado, a demanda por bens publicos e bens meritorios possui caracteristicas

peculiares que tornam inviavel seu fornecimento pelo sistema de mercado.

Essas caracteristicas estdo mais bem descritas por Giacomoni®®, nos seguintes

termos:

“O bem privado ¢ oferecido por meio dos mecanismos proprios do sistema
de mercado. Ha uma troca entre vendedor e comprador e uma transferéncia
da propriedade do bem. O ndo-pagamento por parte do comprador impede a
operagdo e, logicamente, o beneficio. A operacdo toda é, portanto, eficiente.
No caso do bem publico, o sistema de mercado nao teria a mesma eficiéncia.
Os beneficios geralmente ndo podem ser individualizados nem recusados
pelos consumidores. Nao ha rivalidade no consumo de iluminagdo publica,
por exemplo, e como tal ndo ha como excluir o consumidor pelo néo-
pagamento. Aqui, o processo politico substitui o sistema de mercado. Ao
eleger seus representantes (legisladores e administradores) o eleitor-
consumidor aprova determinada plataforma (programa de trabalho) para cujo
financiamento ir4 contribuir mediante tributos. Em funcdo de regra
constitucional basica, o programa de bens publicos aprovado pela maioria
sera coberto também com as contribuigdes tributarias da minoria.”

Vferifica-se, assim, que a funcdo alocativa refere-se ao direcionamento de

recursos para a atividade estatal quando ndo houver eficiéncia da iniciativa privada ou quando

% GIACOMONI, James. Orcamento Pblico.16. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 39-40.
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a natureza da atividade indicar a necessidade de presenca do Estado. Abrange bens publicos,
semipublicos ou meritorios, como rodovias, seguranga, educacdo, saude, entre outros, que
ndo podem ser fornecidos de forma compativel com as necessidades da sociedade através do
sistema de mercado. E nesse sentido que o processo politico surge como substituto do

mecanismo do sistema de mercado”’.

2.4.3 Fungéo Distributiva

Esta fungdo diz respeito a distribuicéo ou redistribuicdo de renda de uma forma
considerada mais justa pela sociedade. Em outras palavras, € a politica de distribuicdo do
Produto Interno Bruto. Para tanto, sdo utilizados de alguns instrumentos, como transferéncias,
subsidios e tributos. As transferéncias ocorrem, por um lado, pela cobranca de impostos
maiores sobre as camadas de maior renda e, por outro lado, por meio de servicos publicos e

subsidios prestados as camadas mais carentes da populacao.

De forma sucinta, a funcdo distributiva tem como finalidade atenuar as
injusticas e desigualdades sociais, através de uma distribuicdo mais igualitaria da riqueza
produzida em um pais, ja que o mercado por si s6 ndo consegue promover a distribuicdo

considerada justa pela sociedade.

Convém descrever o entendimento de Sains de Bujanda’, para o qual ndo
deveria haver neutralidade na politica fiscal, vez que essa politica tem de ser voltada a realizar
o fim maximo do Estado, a saber, a prosperidade social. Para o atendimento desse objetivo a
tributacdo deve ter como objetivo a distribuicdo da riqueza entre os cidaddos e as classes

sociais, mediante um sistema juridico e politico que maximize a eficiéncia na sociedade.

Em apertada sintese, a funcdo distributiva tem em vista a reducdo das
desigualdades sociais, por intermédio de mecanismos legais que possibilitam a transferéncia
direta ou indireta, de uma parcela da riqueza concentrada nas méos dos mais ricos para as

maos dos menos abastados.

" LONGO, Carlos Alberto; TROSTER, Roberto Luis. Economia do Setor Ptblico. S&o Paulo: Atlas, 1993, p. 18.

™™ BUJANDA, Fernando Sainz de. Hacienda Y Derecho: Introduccién al Derecho Financeiro de nuestro tiempo.
Madri: Instituto de Estudios Politicos, 1962, v. I, p. 18-20.
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3 TRIBUTACAO E JUSTICA SOCIAL

3.1 Justica social e distribuicéo de renda

Na compreensdo de André Franco Montoro™, o vocabulo “justica" é um
conceito analogo, tal como acontece com as nogdes de "ser, verdade, instituicdo ou direito",
em que se pode assinar duas significacbes fundamentais: uma subjetiva e outra objetiva. Ao
considerar a significacdo subjetiva, observa-se a justica como virtude do ser humano,
afirmando-se que determinada acdo é ou ndo justa. Nesse sentido é possivel citar o senso de

justica do juiz.

E possivel considerar a justica em sentido direto e proprio, que consiste em dar
a cada um o que é seu. Os principios da ordem social devem guardar correlacdo intrinseca

com a justica. A esse respeito, Montoro” alerta:

“A justica, como o direito, ndo é uma simples técnica da igualdade, da
utilidade ou da ordem social. Muito mais do que isso, ela é virtude da
convivéncia humana. E significa, fundamentalmente, uma atividade
subjetiva de respeito a dignidade de todos os homens.”

O Estado, no exercicio de sua atividade tributaria, convive com a possibilidade
de esgotamento da disponibilidade de recursos financeiros para fazer frente as necessidades
dos cidaddos. Nesse contexto, € importante destacar a relevancia da Politica Tributaria
nacional, visto que tem contrariado os principios basilares do Estado Social. A politica
tributaria brasileira tem-se conformado com a intensa tributacdo sobre pessoas fisicas,
favorecendo as pessoas juridicas, e de forma explicita tem-se percebido o afastamento da
tributacdo direta sobre a atividade econémica privada.

A atividade tributaria no Pais incide sobre bases da economia, como o0
patrimonio, a renda e o consumo. Tem-se observado uma alta oneracdo da renda individual,
encontrando-se as pessoas juridicas em situacdo mais favoravel, pois dispdem da faculdade de
transferir suas despesas ao prego final dos bens e servigos, ou seja, para o consumidor final.
Assim, 0 6nus do pagamento de tributos recai demasiadamente sobre a pessoa fisica, que, sem

alternativas, tem tributados seus salarios e rendimentos, seja qual for o seu nivel de renda.

2 MONTORO, André Franco. Introdugo a ciéncia do direito. 26. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.
p. 163-164.

* MONTORO, André Franco. Introdugo a ciéncia do direito. 25 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
p. 126.
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Essa preocupacdo sobre a tributacdo excessiva sobre o cidaddo ja aparecia em

Montesquieu™, para quem os recursos arrecadados pelo Estado deveriam respeitar um limite

que ndo comprometesse a existéncia e sobrevivéncia do cidadao:

“(...) Nao se deve tirar do povo, privando-0 de suas necessidades reais, para
favorecer as necessidades imaginarias do Estado. Necessidades imaginérias
sdo aquelas exigidas pelas paixdes e pelas fraquezas daqueles que governam,
a fascinacdo de um projeto extraordinario, o desejo doentio de uma gloria va,
e uma certa debilidade de espirito contra os caprichos. (...)”

A justica distributiva, ainda que em carater proporcional, € perceptivel na

forma de compartilhamento de bens e direitos no ambito da sociedade. Isto porque a

reparticdo dos bens e direitos proporciona o equilibrio social, na medida em que todos podem

participar do bem comum.”

O Estado é a unica forma de organizacdo que pode proporcionar a justica

distributiva. Na opinido de André Franco Montoro™®, o ideal de justica distributiva seria

impossivel em outro tipo de organizacdo, que ndo fosse o Estado, como segue:

“Além dos Estados (...) a justica distributiva s6 se aplica aos municipios e as
provincias, porque sO eles, dentre as demais sociedades, sdo verdadeiras
comunidades; pela extensdo de seu fim e por sua organizacdo se assemelha
ao Estado, de que sdo partes. As demais coletividades, que ndo tém outro
vinculo sendo o acordo de pessoas com finalidade de lucro, recreacdo ou
objetivo semelhante, limitam-se a estabelecer um fundo comum, exercer
alguma profissdo (...)”

Ainda, segundo a licdo de André Franco Montoro’’, ha de se observar um

“minimo vital”, que bem retrataria a justica distributiva, pois compreenderia o acesso de cada

individuo a riqueza social, bem como um minimo necessario para o participante menos

favorecido. A nogédo de justica distributiva ndo afasta a nocdo de meritocracia, que seria

legitima na distribuicdo de bens e direitos por parte do Estado.

Nesse sentido, ja lecionava Arist6teles’:

“(...) as distribui¢es devem ser feitas ‘de acordo com o mérito de cada um’,
pois todos concordam que o que é justo com relacdo a distribuicdo, também
0 deve ser com 0 mérito em um certo sentido, embora nem todos
especifiquem a mesma espécie de mérito (...)”

MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martin Claret, 2004, p. 221.

MONTORO, André Franco. Introducao a Ciéncia do Direito. 21 ed. Sdo Paulo: RT, 1993. p. 174.
MONTORO, André Franco. Introdugéo a Ciéncia do Direito. 21 ed. S&o Paulo: RT, 1993. p. 180.
MONTORO, André Franco. Introducao a Ciéncia do Direito. 21 ed. Sdo Paulo: RT, 1993. p. 187.
ARISTOTELES. Etica a Nicémaco. S&o Paulo: Martin Claret, 2004. p. 109.
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3.1.1 Aspectos gerais

Ao tratar dos aspectos gerais da justica social, convém aclarar que essa
abordagem direciona-se a questdo tributaria, ndo se desconhecendo que a justica social & um

direito de todos.

O termo justica pode ser definido por sua medida de justificacdo, e esta, pois,
adequado a racionalidade, em seu sentido formal por uma razdo valida, que tem inspirado

diversas concepgdes sobre o ideal de justica, algumas superficiais e outras bem elaboradas.

Para Tipke e Yamashita’, a justica distributiva esta vinculada as normas de

natureza fiscal. Assim, tributo deve ser compativel com a capacidade contributiva.

Na verdade, uma politica tributéria que considere a capacidade contributiva de

cada cidaddo atende ao principio da justica social, como observam Ribeiro e Vinha :

“De igual modo o Estado podera atender suas finalidades através da
distribuicdo de riqueza, satisfacdo das necessidades sociais, de politicas de
investimentos, entre outras, que podem ser alcangadas por meio de uma
politica tributaria e ndo necessariamente pela imposicao tributaria. Por isso,
é necessario repensar o papel do Estado, na funcdo arrecadatéria e na
prestacdo de servigos aos jurisdicionados.”

Seja como for, a atividade tributante do Estado tem por finalidade a
arrecadacao, sendo o exercicio arrecadatorio concretizado pela busca de recursos do setor
privado para fazer face aos gastos e investimentos publicos. Com efeito, a finalidade da
ordem econdmica, qual seja, a realizacdo da justica social, s6 poderéa ser atendida por meio de
tributos.

3.1.2 O tributo como instrumento de distribuigéo de renda

Como instrumento de distribuicdo de renda, uma politica tributaria deve

estimular o desenvolvimento econdmico e social do Pais. Assim, deve ser almejado um

" TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 67.

8 RIBEIRO, Maria de Fatima; VINHA, Thiago Degelo. Efeitos sécio-econdmicos dos tributos e sua utilizagdo
como instrumentos de politicas governamentais. Derecho & Cambio Social, Lima, ano 1, n. 2, 2004. N&do
paginado. Disponivel em: <http://www.derechoycambiosocial.com/revista002/tributos.htm>. Acesso em: 12
jun. 2014.
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modelo de distribuicdo de tributos que garanta por parte do Estado o fomento de politicas
sociais.

A implementacdo de uma carga tributaria mais equitativa para o Pais deve
contemplar os principios tributarios consolidados na Constituicdo Federal, que estdo sendo
relegados a segundo plano no passado recente. Desses preceitos convém resgatar ou reavivar

os principios da capacidade contributiva, do minimo existencial e do néo confisco®.

N&o é prudente que o Estado imponha uma tributacdo mais intensa de renda
sobre uma parcela da renda que os cidad&dos reservam as suas necessidades de subsisténcia, a
saber, educagdo, saude, moradia, previdéncia social, protecdo familiar. A capacidade
contributiva sobrevive ap6s o desconto dos gastos essenciais a aquisicdo do minimo
indispensavel a uma vida digna para contribuinte e sua familia. Dessa forma, sobre essas

despesas ndo deve recair pagamentos de impostos®?.

O Brasil tem um elenco variado de impostos e uma carga tributaria que, se nao
considerada alta comparada aquela de paises desenvolvidos, também ndo pode ser
caracterizada como baixa, sobretudo em relacdo ao fator trabalho. Por outro lado, a maioria
dos impostos recolhidos no Pais incide sobre o consumo das pessoas. O ICMS e o IPI

representam a maior parte desses impostos, sendo ainda significativos o ISS e a COFINS.

3.1.3 Modelo Progressivo

Um sistema tributario é classificado como progressivo, quando a arrecadacdo

tributaria se eleva na mesma proporcdo do aumento da renda e da riqueza dos contribuintes.

Entende-se como progressividade o processo de gradacdo de um tributo. Essa
gradacdo pode dar-se de forma proporcional, de forma progressiva ou de forma regressiva.
Como exemplo, pode-se mencionar o imposto de renda da pessoa fisica, que incide de forma
gradativa, cobrando-se um percentual maior sobre uma base de calculo mais elevada. Com
efeito, a variagdo das aliquotas de forma crescente sobre o aumento das bases de calculo

aponta a elevagéo na capacidade contributiva individualizada.

8 HICKMANN, Clair et al. Principios para uma reforma tributéria cidada. Tributacdo em Revista, Brasilia, n°
39, janeiro a marco de 2002, p. 16-21.

8 UNAFISCO.O Imposto de Renda na Reforma Tributéria. Disponivel em:
< http://www.unafisco.org.br/campanhas/ir/ir_2.htm>. Acesso em: 20 mai. 2014.
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Conforme leciona Sacha Calmon®, o conceito de progressividade pode ser
entendido como “instrumento técnico, e também principio, na dic¢do constitucional, que
conduz a elevacdo das aliquotas a medida que cresce o montante tributavel, indicativo da

capacidade econémica do contribuinte”.

Nas palavras de Hugo de Brito Machado®, o tributo assume formas fixas ou
graduadas, e essa gradacdo permite sua classificagdo em regressivo ou progressivo.

A Constituicdo Federal de 1988 determina que a progressividade seja fundada
na gradacdo dos tributos, em funcéo da capacidade econdmica do cidadao, ou seja, ocorrendo
elevacdo na renda, a aliquota sera adequada a essa renda. Nesse sentido, Carrazza®, ao tratar
da progressividade, afirma que:

“(...) quanto maior a base de calculo do IR (renda liquida auferida ou lucro
obtido), tanto maior terd que ser a aliquota aplicavel na determinacdo do
guantum debeatur. Noutros falares, a legislacdo deve imprimir as aliquotas

aplicaveis ao imposto um desenvolvimento gradual, de sorte que serdo
percentualmente maiores, quanto maior for sua base de célculo.”

O principio da progressividade estd associado ao principio da capacidade

contributiva, conforme leciona Elbe Queiroz®:

“A progressividade, como forma de aferi¢do da capacidade contributiva, em
razao da pessoalidade, é executada por meio da fixacdo de aliquotas que
variam, em ordem crescente, de acordo com o0 aumento das respectivas bases
de calculo e em decorréncia do aumento da capacidade contributiva.”

Existem apenas cinco aliquotas para a cobranca do imposto de renda da pessoa
fisica, sendo uma delas a de isencdo (0%), e as demais 7,5%, 12,5%, 15% e 27,5%. Assim, ndo é
dificil perceber que a progressividade adotada no Brasil contraria o principio constitucional da

capacidade contributiva.

E necessaria ainda, a conjugacdo dos principios da progressividade e da

capacidade contributiva, pois sua inobservancia pode contribuir para o induzimento do sujeito

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios & Constituicao de 1988: sistema tributério. Rio de Janeiro:
Forense, 1999. p. 362.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagdo na Constituicdo de 1988. 5 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2004.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Imposto sobre a renda (perfil constitucional e temas especificos). 2. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 65-68.

8 QUEIROZ, Mary Elbe. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. Barueri: Manole, 2004, p.
40.
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passivo da obrigacdo tributaria, a tornar-se devedor de tributos, ou ainda credor, o que
confirmaria a exigéncia exacerbada do Estado durante determinado periodo de vigéncia,
permitindo ao contribuinte o direito a restituicdo do que fora pago além do que lhe era

carecido.

Na opinido do mestre Aliomar Baleeiro®, o preceito da capacidade contributiva

esta diretamente associado a progressividade de tributos. Tal preceito:

“(...) repousa sobre a base ética de um ideal de justica. Se 0s membros de um
grupo politicamente organizado sdo desiguais do ponto de vista econémico,
paguem na medida das suas faculdades de disponibilidades”.

A progressividade na cobranga de tributos é caracteristica essencial de um
sistema baseado na capacidade contributiva, em que a tributacdo, de forma geral, alcanca o
maior ndmero de pessoas. Por outro lado, o seu carater de uniformidade amolda-se a
capacidade individual do contribuinte, porquanto cada cidaddo é incentivado a contribuir
conforme sua envergadura, para a manutencdo dos servicos prestados pela Administragdo
Publica.

De forma sucinta pode-se afirmar que o modelo progressivo tem como norte
cobrar menos daqueles que possuem recursos apenas suficientes para atender suas
necessidades bésicas de sobrevivéncia com a minima dignidade, e tributar mais aqueles que

séo dotados de maior poder financeiro.

3.1.4 Modelo Regressivo

Para que um sistema tributario seja configurado como regressivo, leva-se em
conta o aumento de tributos de forma proporcionalmente inversa a riqueza e a renda dos
individuos. Nesse sentido, 0 modelo regressivo de tributos é diametralmente oposto ao

modelo progressivo.®®

O Brasil adota 0 modelo regressivo®® de tributacdo e, em consequéncia, tributa-

se mais 0s contribuintes com menor capacidade de renda.

8 BALEEIRO, Aliomar. LimitacBes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 829.
8 GREMAUD, Amaury Patrick; VASCONCELOS, Marco Antonio Sandoval de; TONETO JUNIOR, Rudinei.
Economia brasileira contemporanea. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 199.

% Um tributo é classificado como regressivo quando “sua onerosidade relativa cresce na razio inversa do
crescimento da renda do contribuinte”, assim, quanto mais reduzida a renda do individuo, maior sera a parcela
gasta com o tributo. AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 112.
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De forma geral, a regressividade relaciona-se aos tributos que incidem sobre o
consumo, que sdo impessoais, pois o0 valor gasto com a aquisi¢do de um produto ndo guarda

correlagdo com a renda do consumidor.

A esse respeito, observa Aliomar Baleeiro®:

“Uma tributacdo sobre alimentos, roupas de uso comum, aluguéis de casa,
objetos de uso doméstico, remédios, artigos de higiene e coisas
imprescindiveis a vida tem como efeito retirar das classes menos
remuneradas fracdo maior do que a exigida das classes abastadas, que
despendem naqueles bens apenas uma parte reduzida de seus proventos.”

A preferéncia pela tributacdo indireta tem sido justificada pela facilidade dos
respectivos processos de arrecadacdo e fiscalizacdo. Veja-se o caso da COFINS, que se
caracteriza pela regressividade, porguanto é transferida aos consumidores, onerando a

producdo nacional e provocando reducdo na competitividade empresarial.

Ao tratar do grau de progressividade ou regressividade da tributacdo, Ricardo

Varsano®!, faz o seguinte comentario:

“(...) o grau de progressividade da tributacdo depende da forma como o
sistema € concebido. A tributacdo de individuos permite imprimir alguma
progressividade ao sistema, visto que 0s impostos pessoais podem ser
graduados de acordo com a renda do contribuinte e a possibilidade de
transferéncia da carga para outros contribuintes € menor do que no caso de
impostos sobre produtos ou empresas. Estes tendem a ser transferidos e
regredidos. Deste modo, a utilizacdo mais intensa e mais progressiva do
Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas é recomendavel.”
Ainda segundo esse autor, tributos como a COFINS, aplicaveis aos produtos ou
empresas, sao transferiveis e regressivos, o que afeta 0 comprometimento da tributacdo com a
a distribuicdo de renda. Adicionalmente, declara o autor que o emprego de forma mais intensa
e progressiva do IRPF, com o fito de promover melhoria na distribuicdo da carga de tributos

entre os cidadaos, seria mais eficaz.

Como visto, o modelo regressivo de tributos ndo se apresenta como
instrumento capaz de aplicar maior justica social a carga tributaria, pois onera em demasia
aqueles que ganham menos e acentua ainda mais as desigualdades. Nesse sentido, é possivel

afirmar que o Estado tem-se omitido no cumprimento de sua funcéo redistributiva, vez que

% BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 269.

o VARSANO, Ricardo. A evolugdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotacGes e reflexdes
para futuras reformas. Brasilia: IPEA, 1996. Texto para discussdo, 405. Disponivel em:

< http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/TDs/td_0405.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2014.
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ndo promove distribuicdo de riquezas e prejudica o cidaddo de baixa renda, obrigando-o a

comprometer sua remuneracdo com produtos essenciais a sua sobrevivéncia.

3.2 Complexidade da carga tributéria nacional

A complexidade do sistema tributério brasileiro é percebida na incidéncia de
diversos tributos sobre a mesma base. Em tese o problema tem contorno de grande relevancia,
em especial no caso dos tributos indiretos sobre bens e servicos. Para se ter a dimensdo dessa
complexidade basta comparar o Brasil, que possui seis tributos indiretos, com a maior parte
dos paises que possuem um ou dois tributos indiretos. Soma-se a isso a extensa legislacdo que

rege os tributos nacionais, sua dinamica e constante alterag&o.

Considerando somente a Unido, tem-se quatro tipos de tributos elencados em
trés regimes tributarios, todos com diferentes caracteristicas. Sdo pelo menos 27 legislacdes
estaduais para tratar de ICMS - Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e prestacdo de
Servigos, com diversas aliquotas e diferentes critérios de apuracdes. No caso dos Municipios,
sdo mais de 5.500 (cinco mil e quinhentos) com legislacbes diversas sobre impostos, taxas,
contribuicdes e tarifas de suas respectivas competéncias. Ja sobre o lucro das empresas
incidem pelo menos dois tributos distintos, a saber, Imposto de Renda e Contribuicdo Social

sobre o Lucro Liquido.

Nesse sentido, a proposta de reforma tributaria acentua a necessidade de
simplificacdo de tributos, o que, no entanto, ndo tem sido objeto de discussdo na sociedade.
Um reforma legitima ndo pode prescindir de uma significativa participacdo popular em torno
de sua discussao e do impacto que geraria na qualidade dos servigos publicos.

Outro importante aspecto a ser discutido com a sociedade diz respeito as
limitacGes ao poder de tributar, sendo imprescindivel identificar o impacto da reforma na
distribuicdo do produto da arrecadagdo entre os entes federativos, bem como as suas

vantagens e desvantagens para o contribuinte.

Redistribuir competéncias, nos moldes pretendidos pela proposta do Governo,
significa interferir em um dos elementos conceituais da federacdo, qual seja a parcela de
autonomia de cada participe. Assim, no momento em que é transferida parte da capacidade
legislativa de Municipios e/ou Estados-membros para a Unido ou, ainda, quando sdo

deslocadas para o governo central competéncias tributarias para que este depois promova as
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correspondentes reparticdes, esta-se a mitigar a consecu¢do de um dos focos mais elevados da
forma federativa de Estado, sacrificando a autonomia em prol da unidade central.

3.2.1 Alta Informalidade da economia

Um dos grandes entraves do atual sistema tributario é a alta informalidade da
economia, cujas causas sao, em geral, atribuidas, as elevadas aliquotas previdenciarias, aos
altos encargos trabalhistas, bem como a tributacdo excessiva do consumo. Além disso, 0s
incentivos legais para promover a formalidade ndo alcancam uniformemente os setores
produtivos.

Por informalidade entende-se, segundo Geisa Cleps®, distintos eventos, como
evasdo, sonegacdo fiscal, terceirizacdo, comércio de rua ou ambulante, contratacdo ilegal de
trabalhadores assalariados, trabalho temporario, trabalho em domicilio, trabalhador avulso,
entre outros.

De acordo com Maranho®?,

“[...] as atividades informais devem ser entendidas como o conjunto de
formas de organizacdo da producdo em que o assalariamento ndo consiste
em fator preponderante na manutencgdo do processo produtivo; o proprietario
dos meios de producéo se insere diretamente na produgdo, podendo fazer uso
do trabalho familiar ou mesmo do assalariado, que ndo seriam determinantes
para a manutencéo das atividades.”
Entre os efeitos dessa informalidade tem-se a ineficiéncia econémica e a
competicdo predatdria entre agentes do mercado formal e informal, em virtude da elevada

tributacdo que recai sobre os contribuintes formais.

Em suma, no que tange ao sistema tributario brasileiro, ha uma elevada carga
de tributos e um excesso de burocracia que estimulam a informalidade da base de
contribuintes e, consequentemente, propiciam a pratica da sonegacdo e também da corrupcéo,

constituindo-se em um relevante obstaculo ao desenvolvimento nacional.

%2 CLEPS, Geisa Daise Gumiero. Comércio informal e a produgao do espaco urbano em Uberlandia (MG).
Sociedade & Natureza, Uberlandia, V. 21, n. 3, dez. 2009, p. 328. Disponivel em:
<http://www.seer.ufu.br/index.php/sociedadenatureza/article/view/9627/5788>. Acesso: em 26 set. 2014.
MARANHO, E. J. Dindmica do Mercado de Trabalho Urbano num contexto de répido crescimento
populacional — o caso da Regido Metropolitana de Curitiba. Dissertacdo (Mestrado), Belo Horizonte,
CEDEPLAR - UFMG, 1987, p.113.

93
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3.3 As distorcdes do sistema tributario nacional

A ampla maioria dos tributos do sistema tributario do Brasil incide de forma
regressiva na sociedade, em clara demonstracdo de descomprometimento com o principio
distributivo e com a busca de uma realidade social com maior justica. Com efeito, a
regressividade se manifesta na elevada representatividade dos impostos indiretos, tais como
IPI, ICMS e ISS, na carga tributaria, enquanto sao inexpressivos 0S impostos sobre o

patrimonio e renda.

Os impostos indiretos tém seus valores camuflados nos custos dos produtos e
Servigos, que em maior ou menor proporcdo sao transferidos aos consumidores, 0 mesmo
ocorrendo com o IRPJ, que tem como base de incidéncia a renda das empresas em um periodo
definido. Também os custos desse tributo sdo repassados ao consumidor. Trata-se de uma
falacia que o 6nus dos tributos diretos ndo se transfere a sociedade, ndo se podendo negar que
a totalidade dos tributos pagos pelas empresas reflete nos precos dos produtos e servicos que

ofertam no mercado.

3.3.1 Os tributos por base de incidéncia

Uma das caracteristicas negativas do Sistema Tributario Nacional é sua falta de
equidade, tendo em vista, sobretudo, a baixa tributacdo da renda e do patriménio. Em linha
diversa da adotada pelos paises desenvolvidos, a maior parte das receitas no Brasil advém de
tributos indiretos, o que onera de forma mais acentuada os trabalhadores e os contribuintes da

classe média, haja vista a elevada carga tributaria sobre o consumo.

Conforme leciona Hugo de Brito Machado®, os tributos podem ser
classificados de acordo com sua base de incidéncia, ou seja, em funcdo da natureza

econémica do fato gerador respectivo.

A seguir tem-se a série histdrica da receita tributaria por base de incidéncia,
nos anos de 2008 a 2012, levando-se em consideragéo a arrecadacao total.

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2003. p. 73.
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Série Histdrica - Receita Tributaria por Base de Incidéncia - 2008 a 2012
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Cad. Tipo de Base 2008 2009 2010 2011 2012

0000 | Total da Receita Tributaria 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00%
1000 | Tributos sobre a Renda 20,32% | 19509% | 18,18% | 19,02% | 17,84%
1100 | Pessoa Fisica 7,23% 7,07% 7,19% 7,36% 7,61%
1200 | Pessoa Juridica 9,22% 8,76% 7,62% 7,82% 6,63%
1900 | Retencdes ndo Alocaveis 3,87% 3,67% 3,37% 3,85% 3,60%
2000 | Tributos sobre a Folha de Salarios 24,59% | 26,42% | 26,14% | 25,76% | 26,53%
2100 | Previdéncia Social 17,41% | 18,64%| 18,31%| 18,17% | 18,46%
2110 | Empregador 10,87% | 11,82%| 11,64%| 11,30%| 11,19%
2120 | Empregado 5,58% 5,57% 5,67% 5,90% 6,27%
2130 | Autbnomo 0,60% 0,64% 0,61% 0,59% 0,62%
2190 | Outros 0,36% 0,61% 0,39% 0,37% 0,38%
2200 | Seguro Desemprego 4,82% 5,30% 5,08% 5,12% 5,45%
2900 | Outros 2,36% 2,48% 2,74% 2,47% 2,62%
3000 | Tributos sobre a Propriedade 3,51% 3,86% 3,75% 3,70% 3,85%
3100 | Propriedade Imobiliaria 1,33% 1,42% 1,40% 1,36% 1,38%
3200 | Propriedade de Veiculos Automotores 1,63% 1,86% 1,69% 1,65% 1,72%
3300 | Transferéncias Patrimoniais 0,56% 0,58% 0,67% 0,69% 0,75%
4000 | Tributos sobre Bens e Servicos 4950% | 48,31% | 49,73% | 49,22% | 49,73%
4100 | Gerais 31,46% | 30,84%| 32,30%| 32,08%| 33,07%
4110 | Nao Cumulativos 21,52% | 20,40% | 2156%| 20,96%| 21,72%
4120 | Cumulativos 9,94% | 10,44% | 10,74% | 11,12%| 11,35%
4200 | Seletivos 13,10% | 1251%| 12,44%| 12,02%| 11,11%
4210 | Automoveis 2,74% 2,39% 2,67% 2,68% 2,54%
4220 | Bebidas 0,94% 1,05% 1,01% 0,97% 1,00%
4230 | Combustiveis 4,21% 3,82% 3,85% 3,82% 3,37%
4240 | Energia Elétrica 2,15% 2,14% 2,05% 1,87% 1,75%
4250 | Tabaco 0,53% 0,54% 0,53% 0,47% 0,48%
4260 | Telecomunicacgdes 2,52% 2,58% 2,34% 2,22% 1,96%
4300 | Comércio exterior 1,63% 1,47% 1,67% 1,83% 1,97%
4400 | Taxas - Prest. Serv i¢os e Poder Policia 2,31% 2,48% 2,38% 2,34% 2,39%
4500 | Contribui¢6es Prev idenciarias 0,28% 0,29% 0,25% 0,24% 0,44%
4600 | Outras Contribui¢des Sociais e Econémicas 0,72% 0,72% 0,70% 0,71% 0,74%
5000 | Tributos sobre Transagdes Financeiras 2,02% 1,78% 2,10% 2,19% 1,95%
5100 | Trib. s/ Débitos e Créditos Bancarios 0,09% 0,00% 0,00% 0,01% -0,02%
5200 | Outros 1,93% 1,78% 2,10% 2,19% 1,97%
9000 | Outros Tributos 0,06% 0,14% 0,10% 0,10% 0,09%

Fonte: SRF. Andlise da Arrecadagdo das Receitas Federais — Dezembro de 2013.
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A andlise por tributos e bases de incidéncia elaborada pela Receita Federal do
Brasil, publicada em dezembro de 2013, revela que, para o ano de 2012, a carga tributéaria
alcancou seu maior valor histérico desde 2002. Naquele ano, a carga tributaria bruta®™ foi
calculada em 35,85%, contra 35,31% no ano de 2011. A variacdo positiva da ordem de 0,54
pontos percentuais pode ser explicada pelo crescimento real do Produto Interno Bruto em 1%
e da elevacéo de 2,44% da arrecadaco tributaria nas trés esferas de governo®.

Seguindo os critérios aceitos pela Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a referida série histdrica classifica os tributos por
categoria, assim descritas: tributos sobre a renda; tributos sobre bens e servicos; tributos sobre
a propriedade; tributos sobre a folha de salarios; e tributos sobre transacdes financeiras. A

seguir, serdo detalhadas a analises relativas a arrecadacdo desses tributos.

Vejamos cada uma das categorias das bases de incidéncia.

3.3.1.1 Arrecadacéo sobre a renda

A participacdo relativa dos tributos que impactam a renda da pessoa fisica na
composi¢do do montante de arrecadacdo nacional é de carater continuo e constante. De
acordo com a série historica apresentada pela Secretaria da Receita Federal, entre 2008 e
2012, essa participacdo atingiu em média o indice de 7% anual, e no ano de 2012 atingiu a

marca de 7,61%, conforme tabela 1.

Por sua vez a participacdo relativa dos tributos incidentes sobre a pessoa
juridica, também de carater continuo, atingiu indices decrescentes entre 0s anos de 2008 e

2012, sendo que em 2012, chegou a 6,63% da arrecadacao total.

Com isso, € possivel observar que o valor arrecadado com a tributacdo da renda
da pessoa fisica e da pessoa juridica totalizou em 2012 o percentual de 13,63%, valor esse
considerado baixo, se comparado com a participagdo do imposto de renda na composicéo da

receita tributaria de paises desenvolvidos.

% Para a Secretaria da Receita Federal do Brasil, a Carga Tributaria Bruta é definida como a razéo entre a
arrecadacdo de tributos e o PIB a precos de mercado, ambos considerados em termos nominais.
% Variagdes reais calculadas com base no deflator implicito do PIB que, em 2012, foi de 5,32%.
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E relevante mencionar que os aludidos impostos podem ser utilizados como
instrumentos de politica econdmica de cunho social. E, para que isso ocorra, 0 Pais devera
promover politicas publicas voltadas a promogéo da justica social, por meio de técnicas de

redistribuicdo de renda, manejando de forma eficiente os incentivos fiscais.

3.3.1.2 Arrecadagéo sobre a folha de salarios

De acordo com a série historica apresentada pela Secretaria da Receita Federal,
no ano de 2012, a arrecadacdo sobre a folha de salarios alcangou o indice de 26,53% da
arrecadacao total, conforme tabela 1. Os tributos sobre a folha salarial foram assim
distribuidos: previdéncia social, 18,46%; empregador, 11,19%; empregado, 6,27%;

autdbnomo, 0,62%; seguro desemprego, 5,45%, além de outros que somaram 3%.

Esses niumeros demonstram o impacto tributario sobre a folha salarial, o que
repercute no custo de producdo das empresas. A magnitude dos tributos da folha salarial é
considerada pelo setor produtivo como um dos fatores que dificultam a ampliacdo da
quantidade de empregos, bem como pelo alto indice de trabalho informal.

3.3.1.3 Arrecadacéao de sobre o patriménio

No Brasil, a arrecadacao que incide sobre o patriménio é pouco significativa, o
que resultou em 3,85% do montante arrecadado em 2012, conforme tabelal. No ambito da
Unido Federal, o Unico tributo que recai sobre a propriedade é o Imposto Territorial Rural
(ITR), representando 0,06% do montante total recolhido. Nos Estados, a tributacdo sobre o
patriménio se volta para a propriedade de veiculos automotores e transferéncias patrimoniais,
representam 6,82% e 0,86%, respectivamente, das arrecadacdes estaduais. Por sua vez, 0s
municipios tributam a propriedade imobiliaria e as transferéncias patrimoniais em 23,24% e

9,22%, respectivamente, o que equivale a 32,46% das arrecadagdes municipais.

A maior parte da carga tributaria incidente sobre a propriedade é relativa ao
uso, titularidade de imovel ou transferéncia de bens méveis e imoveis, seja de pessoa fisica
ou juridica. Os tributos sobre o patriménio, em regra incluem ITR, IPTU, IPVA, ITCD e
ITBI.
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De acordo com a série histérica, os tributos sobre o patriménios sdo pouco
significativos vis a vis a arrecadacdo nacional. Essa situacdo, em parte, pode ser explicada
pelo fato de que a grande maioria dos entes municipais nao utilizam o IPTU como uma
importante fonte de receita. Nesse contexto, a tributacdo do patriménio deveria ser mais
representativa e progressiva, considerando-se, no caso do IPTU, a funcdo social do imovel,
que permite a majoragdo do imposto caso ndo seja utilizada a propriedade.

3.3.1.4 Arrecadacdo sobre bens e servicos

A participacdo relativa dos tributos que impactam sobre os bens e servigcos
produzidos na economia, analisados na série historica apresentada pela Secretaria da Receita
Federal, atingiu o percentual de 49,73% da arrecadacdo total para ano de 2012, conforme
tabela 1.

Nessa categoria estdo inseridos os bens e servicos que sobrecarregam o
consumo, constituindo-se na mais essencial fonte de receita para o Pais. Incluem-se o0s
tributos que incidem sobre a producdo, venda e transferéncia de bens de consumo e sobre a
prestacdo de servicos, abarcando também as espécies de tributos relativas ao comércio
exterior, além de taxas de prestacdo de servicos e poder de policia. A tabela 1 apresenta a
tributacdo sobre automdveis, bebidas, combustiveis, energia elétrica, tabaco,
telecomunicacgdes, comércio exterior e outros. Nessa categoria de base de incidéncia, estdo
contemplados tributos, a exemplo do IPI, 1I, COFINS, PIS/PASEP, ISS e ICMS.

3.3.1.5 O Brasil no cenario mundial

Ao comparar a carga tributéaria brasileira com as de outros paises, ha de se
levar em consideracdo que determinadas espécies de tributos podem fazer parte da economia

de um pais e ndo existir em outro.

No caso do Brasil, deve-se considerar a particularidade da organizagéo
federativa em trés niveis de governo, Unido, Estados e DF, e Municipios, cada qual com

competéncias tributarias distintas, conforme suas atribuicdes.

O Graficol, a seguir, demonstra a carga tributaria brasileira em comparacao

aquela de alguns paises que integram a OCDE.
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Gréfico 1
Carga tributaria de paises da OCDE comparada a do Brasil (% PIB) - 2012
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7 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB). Andlise por Tributo e Bases

de Incidéncia. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf>. Acesso em: 20 set.
2014.
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De acordo com a Secretaria da Receita Federal do Brasil, no ano de 2012, a
tributacdo sobre o consumo e a folha salarial atingiram o percentual de 76,26%. Em
contrapartida, ao analisar a pauta de tributos dos paises que integram a OCDE, em 2011,
tributacdo média sobre o consumo e a folha salarial atingiram o percentual de 58,35%. Nesse
grupo de paises, a tributagdo sobre renda e patriménio chegou a marca de 38,27%, enquanto
que no Brasil, a arrecadacao sobre patriménio e renda atingiu o percentual de 21,69%.

Como visto, o Pais possui uma carga tributaria semelhante a de paises de
primeiro mundo, no entanto, sua distribuicdo € bem diversa da méedia dos paises que integram
a OCDE. Com efeito, a tributacéo brasileira incide intensivamente sobre o consumo e folha
salarial, e menos sobre renda e patriménio, nisso diferindo em muito dos paises

desenvolvidos.

3.3.2 Aliquotas do Imposto de Renda Retido na Fonte

A distribuicdo do IRPF, por meio de aliquotas, que seriam representativas da
proporcéo existente entre o quantum do imposto e 0 montante da renda tributada. VVejamos o

que diz a esse respeito Carvalho®:

“[...] a aliquota ndo tem, apenas, a funcdo de ser a parte “que o0 Estado chama
para si do valor dimensivel manifestado pelo fato juridico tributario [...] a
aliquota é um importante instrumento a ser utilizado pelo legislador, visando
a fazé-la progredir, continuamente ou por degraus, a fim de assegurar a
igualdade, bem assim ao conté-la dentro de limites, evita que a tributacdo
assuma efeitos confiscatorios [...]. No critério quantitativo ha dois fatores:
base de célculo e aliquota, que se combinam para traduzir um resultado que,
obrigatoriamente, havera de ter cunho pecuniario. Se assim &, tanto a base
como a aliquota podem revestir esse carater. Agora, se a base de calculo ndo
for uma importancia em dinheiro, a aliquota certamente o serd. Nessa
hip6tese, 0 nome aliquota briga com a sua etimologia™.

A atual legislacdo brasileira adota cinco aliquotas, sendo elas 0%, 7,5%, 12,5%,

15% e 27,5%, conforme descreve a tabela seguir.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 18. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 352-354.
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Tabela 2
Imposto de Renda Pessoa Fisica 2013/2014

Base de Calculo (R$) Aliquota (%0) Parcela a Deduzir do IR (R$)

Até 20.529,36 -

De 20.529,37 até 30.766,92 7,5 1.539,70
De 30.766,93 até 41.023,08 15 3.847,22
De 41.023,09 até 51.259,08 22,5 6.923,95
Acima de 51.259,08 27,5 9.486,91

Fonte: Lei n® 11.482, de 2007, alterada pela Lei n® 12.469, de 2011.

A tabela acima demonstra o grau de progressividade do imposto cobrado do
contribuinte. Conforme essa tabela, o contribuinte que auferir renda mensal de R$ 200.000,00,
ndo sera taxado pela aliquota maxima desse montante, mas sim sobre o valor que supera a
faixa de R$ 51.259,08. O célculo do imposto é ponderado de forma que cada cidadao
contribua de acordo com sua capacidade financeira. No caso de valores inferiores ao valor da
base de calculo anual, as aplica¢cdes das aliquotas ocorrem de forma escalonada e sucessiva

sobre a renda superior as faixas que a antecedem.

A elevacdo da progressividade, mediante um maior nimero de faixas de renda
tributavel, tem sido objeto de varios debates, que convergem para a necessidade de se corrigir

a atual tabela de IRPF, de sorte a se criar uma estrutura mais equanime e justa.

Com efeito, nos termos do artigo 145, 8 1° da Constituicdo Federal, sempre
que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte. Percebe-se a importancia do principio da capacidade contributiva,
que se sobrepde ao principio da isonomia, impondo a Carta tratamento diferenciado aos

desiguais, 0 que, por si s0, ja justificaria uma estruturacao de aliquotas de forma mais justa.

3.3.3 Progressividade e Imposto Predial de Territorial Urbano

O Imposto Predial Territorial Urbano € de natureza impositiva, tendo previsao
legal no sistema tributario patrio. Esse tributo é de competéncia do ente municipal, conforme
expresso no art. 156, I, da Constituicdo Federal. Em regra, somente os municipios e o Distrito

Federal possuem a prerrogativa para cobrar esse tributo, podendo a Unido, no entanto,
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excepcionalmente, cobrd-lo no &mbito dos territdrio, conforme lhe autoriza o art. 147 da
Carta.

Nos termos do art. 31 do Cddigo Tributario, o “contribuinte do imposto é o
proprietario do imével, o titular de seu dominio util, ou seu possuidor a qualquer titulo™.
Assim, o contribuinte se vincula ao fato gerador, que pode ser observado no art. 32 do Cddigo

Tributario Nacional.

O carater de progressividade do IPTU esta em consonancia com o principio da
capacidade contributiva, sem violar o principio da isonomia entre 0s contribuintes, até porque
uma tributacdo maior sobre aqueles que ostentam maior capacidade contributiva ndo lhe
subtrai a riqueza, nem compromete a capacidade contributiva dos menos favorecidos. Na
opinido de Baleeiro, em virtude de uma tributacdo mais elevada, alguns podem enriquecer-se
menos, mas a arrecadacao nacional se elevara, permitindo que a riqueza do Pais seja mais

bem distribuida.

Vale destacar que a progressividade é hoje majoritariamente aceita, sendo
obrigatdria no caso do Imposto sobre as Rendas e Proventos de Qualquer Natureza, nos
termos do art. 156, 8 2°, da Constituigdo Federal, e de aplicagéo facultativa no caso do IPTU,
conforme art. 156, § 2° e art. 182, § 4°, inciso |, da Constituicdo Federal.

Essa questdo ja foi alvo de apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal, no
Recurso Extraordinario 153.771-0, sob a relatoria do Ministro Moreira Alves, de cujo voto

vencedor, destaca-se 0 seguinte excerto:

“Naturalmente, ndo queremos dizer — nem o0 podemos — que todos os
impostos devem ser indistintamente progressivos, porque sabemos como isso
seria impossivel ou cientificamente errado: porque bem sabemos que a
progressao nao condiz com os impostos reais e pode encontrar sé inadequada
e indireta aplicagdo nos impostos sobre consumos e nos impostos indiretos
em geral.”

A partir dessa decisdo do STF, restou vedado aos municipios instituir IPTU
progressivo em funcdo de valor venal ou em funcdo do tempo do imdvel. No entanto, somente
com a edi¢do da Sumula 688, em 2003, é que se consolidou 0 entendimento expresso em seu
verbete: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar
0 cumprimento da funcéo social da propriedade urbana.”
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As prefeituras municipais aplicam distintas aliquotas do aludido imposto,
observado o tipo de imdvel - residencial, comercial, industrial e terrenos. Ndo h&d uma
padronizacdo de valores dessas aliquotas. No entanto, de acordo com estudos dos
pesquisadores Khair e Vignoli®, as aliquotas mais aplicadas pelos municipios sdo: 1% para

imdveis construidos e 2% ou 3% para terrenos.

Enfim, embora a Constituicdo Federal contenha diversos dispositivos que
possibilitam a cobranca do IPTU, em conformidade com o principio da progressividade, o
referido tributo ndo é bem aproveitado pelos municipios, vez que toda e qualquer alteracéo
proposta na matriz de valores depende de aprovacdo da Camara Municipal, que se deixa
influenciar mais pelas questdes politicas do que técnicas, fazendo com que na pratica o

aludido principio ndo seja integralmente respeitado no Pais.

% KHAIR, Amir e VIGNOLLI, Francisco. Manual de Orientag&o para Crescimento da Receita Propria
Municipal. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/livro_Irf
[Fgv.pdf >. Acesso em 07 out. 2014.
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4 A PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA

4.1 Politica Fiscal

Tem- se por politica econdmica um conjunto de medidas adotadas pelo Estado
com o fito de regular, incentivar e influenciar os mecanismos de producdo, distribuicdo de

renda e o consumo de bens e servicos.

A abrangéncia do contetudo de uma politica econémica sofre variagcdes de um
pais para outro, conforme o grau de desenvolvimento e a capacidade dos governos de atender
as diferentes demandas dos grupos de pressdo, a exemplo dos partidos politicos, sindicatos,
associacoes de classe, entre outros. Em suma, a politica econébmica de um pais reflete a visdo

que tém os governantes acerca do que seja satisfatério para a sociedade.

A politica fiscal € um dos instrumentos da politica econémica, abrangendo as
receitas publicas e respectivas formas de sua arrecadacdo, considerando-se a renda, o
patriménio e o consumo das familias, das pessoas fisicas e das empresas. Uma de suas mais

importantes finalidades é fixar as diretrizes para os gastos publicos.

O economista Fernando Cardim'® assevera que a politica fiscal é aguela “em
gue o governo age sobre a demanda diretamente através de seus gastos, ou indiretamente,
através de tributos sobre os agentes privados”. Em arremate, a politica fiscal de um pais

abarca dois elementos distintos: as receitas e as despesas publicas.

A politica fiscal pode ser considerada expansionista ou contracionista. Ao se
utilizar de uma politica fiscal expansionista, o governo pode agir de trés formas. i) reduzir
tributos para incentivar produtores e consumidores, ampliando os seus gastos; ii) manter
sua arrecadacgdo e elevar gastos com salérios, contratacdes, obras de investimento; ou ainda
iii) combinar as duas formas anteriores. No caso da politica fiscal contracionista, as tomadas
de decisbes conduzem a uma reducdo de gastos publicos e elevacao de tributos, ou ainda, uma

combinacéo dessas formas.

De acordo com José Roberto Afonsoml, ao citar reconhecido mestre da escola

keynesiana, o Estado deve adotar diferentes politicas em distintas conjunturas econdmicas:

100 CARVALHO, Fernando Cardim. Equilibrio Fiscal e politica econdmica keynesiana. Revista Analise
Econbmica, Porto Alegre, ano 26, n.50, p.7-25, 2.008, p. 14.

101 AFONSO, José Roberto. “Keynes, Investimento e Politica Fiscal na crise”, artigo aceito para apresentagdo no

111 Encontro da Associacdo Keynesiana Brasileira, realizado entre 11 e 13 de agosto de 2.010, p.2-3.
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“Para Keynes, a politica fiscal deve assumir papéis diversos em conjunturas
diferentes, ao contrario do senso comum que supde que 0 economista
defendeu uma expansao permanente do gasto publico em qualquer contexto.
Tal situacdo era recomendada para uma situacdo bastante especifica: o
Estado tendo gque assumir o comando da decisdo de investir e de fomentar a
demanda efetiva, depois que a economia tivesse entrado em colapso e como
reacdo a crise”.
Seja por meio de uma politica fiscal expansionista, seja mediante uma politica
fiscal contracionista, os governos tentardo influir sobre a economia aumentando ou reduzindo

a carga tributaria e os gastos publicos.

4.2 A PEC 233/2008 e seus objetivos

Por meio da Mensagem n° 81/2008, o Presidente da Republica, no exercicio de
suas prerrogativas e atribuicdes definidas no art. 60, inciso Il e art. 84, inciso Il da
Constituicdo Federal, encaminhou ao Poder Legislativo o Projeto de Emenda a Constituicéo
n°® 233/2008, que visa modificar o atual Sistema Tributario brasileiro.

Segundo o Governo Federal aquela época, 0 momento seria propicio a
aprovacao da Reforma Tributéria pelos seguintes motivos: i - a economia experimentava um
periodo de crescimento, com impactos positivos sobre a arrecadacdo, e, assim, havia maior
possibilidade de reducdo da carga tributaria ou compensacdo de eventuais prejuizos dos entes
federativos; ii - a “guerra fiscal” teria se exaurido como instrumento de atracdo de
investimentos; e iii - a implanta¢do da nota fiscal eletrénica possibilitaria criar novas solucgdes

para o ICMS, bem como integrar efetivamente a atuagédo dos fiscos.

A Reforma Tributaria proposta por meio da PEC 233/2008 aponta alguns

objetivos, 0s quais serdo tratados a seguir.

4.2.1 Simplificagéo dos tributos:

A Reforma Tributéaria proporcionaria expressiva simplificacdo da complexa
carga de tributos que incidem sobre bens e servicos, vez que o IVA-F substituiria (04) quatro
contribui¢Bes, as quais seriam extintas, a saber CONFINS, PIS, CIDE-Combustiveis e
Salario Educacéo.
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No que concerne ao ICMS, o imposto seria consolidado em uma unica
regulamentacdo, substituindo as 27 legislagbes hoje existentes no ambito dos estados
membros. Esse novo imposto contaria com “um sistema de pesos e contrapesos entre a
preocupacdo do Confaz com a “preservagdo da receita e a preocupagdo do Senado em nao

aumentar a carga tributaria”.'%

O IPI seria mantido, porém simplificado, passando a ser utilizado de forma
seletiva, incidindo sobre bebidas e fumo, além de assumir papel de instrumento de gestdo da

politica industrial e de politica regional.

Outra importante alteracdo é a proposta para a tributacdo dos lucros,

aglutinando-se, de forma racional, a CSLL e o IRPJ.

4.2.2 Eliminacdo da cumulatividade dos tributos

A PEC233/2008, por outro lado, visa a combater a incidéncia cumulativa de
alguns tributos, o que promove a ineficiéncia da estrutura produtiva, elevando os custos dos

investimentos, prejudicando as exportagées e favorecendo as importages.®

Nesse sentido, a criacdo do IVA-F, o fim da CIDE-Combustiveis e adoc¢do do
novo ICMS seriam suficientes para provocar uma consideravel diminuicdo da cumulatividade
do sistema nacional. Projeta-se, também, a desoneracdo total do investimento, por meio da
concessdo de crédito integral e imediato para a aquisicdo de bens cujo destino seja o ativo
permanente. Nessa mesma linha de pensamento, aventa-se a deducdo de créditos fiscais
relativos a bens e servigos que ndo sdo incorporados de forma direta ao produto final,

extinguindo-se, assim, uma fonte de cumulatividade de tributos.

A PEC trata do IVA-F de forma sucinta, em disposi¢Ges que comporiam o art.
153, VIIl e 88 6° e 7°, da Constituicdo Federal. A regulamentacdo do novo imposto dependera

de lei complementar.

192 BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicdo, de 2008. Altera o Sistema Tributario Nacional e dé outras
providéncias. Brasilia, 26 fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=0296BABAF1AEODCC1ED71
E35FF4D576C.proposicoesWeb2?codteor=540729&filename=PEC+233/2008>. Acesso em: 10 jun. 2014.

103 BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicao, de 2008. Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras
providéncias. Brasilia, 26 fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=0296 BABAF1AEODCC1ED71
E35FF4D576C.proposicoesWeb2?codteor=540729&filename=PEC+233/2008>. Acesso em: 10 jun. 2014.
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4.2.3 Desoneragéo dos investimentos

A respeito do impacto dos tributos nos investimentos, é importante trazer ao
debate que para um bem de capital ndo é permitido realizar o desconto de um crédito no
computo do ICMS, e tampouco do PIS/CONFIS, situacdo que impde ao agente econdmico

um custo financeiro adicional.

A reducéo do referido custo ocorreria de forma gradual, de 48 para 8 meses,
com aproveitamento dos créditos do ICMS. No caso do PIS/CONFINS, esse prazo, que hoje é
de 24 meses, seria alterado imediatamente de forma vinculada ao IVA-F. De fato, 0s custos
do ICMS associados aos investimentos terdo reducdo imediata com a promulgacdo da PEC,

contudo, a desoneracgdo do IVA-F esté sujeita a legislacdo infraconstitucional.

4.2.4 Desoneracdo da tributacdo sobre folha de pagamentos

Reconhece-se que é excessiva a tributacdo sobre a folha de pagamentos,
estimada entre 42,3% e 50,8%, assim distribuidos: a Contribui¢do Previdenciaria patronal,
que é de 20%; o Seguro Acidente de Trabalho, que varia entre 0,50% a 6%; contribuicdes
para as entidades que compdem o sistema “S”, em torno de 3,10%; o Saléario Educacéo, cuja
aliquota é de 2,50%; o FGTS, que é de 8%; a Contribuicdo Previdenciaria do Empregado,
que varia entre 8% a 11%; além de outros tributos que somam 0.20%.

Essa excessiva tributacdo retira competitividade das empresas nacionais e
estimula a informalidade, acarretando em reduzida cobertura previdenciaria. Dessa forma,
muitos contribuintes estdo excluidos da base, e 0s poucos que estdo nela inseridos estdo

sujeitos a essa cobranca excessiva.

A proposta de reforma visa a reducdo da tributacdo que incide sobre a folha de
pagamentos, assim prevendo o fim do Sal&rio Educacdo, que levaria a uma reducgdo de 2,5%
da folha de pagamento. Ademais, projeta-se a diminui¢do da contribuicdo patronal para o
Regime Geral de Previdéncia Social, dos atuais 20% para 14%, de forma gradativa, com
supressao de 1% ao ano. Com a adocdo dessas medidas, é esperada uma desoneragdo de algo

préximo a 8,5% do valor da folha salarial.
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4.2.5 Desoneragdo da cesta basica

Com a implementacdo do IVA-F e da criacdo do novo ICMS, projeta-se que
havera uma desoneracdo dos produtos essenciais que compdem a cesta basica, em claro
favorecimento ao consumo das classes de baixa renda. A aludida desoneracdo tera de ser
realizada por intermédio da legislacdo infraconstitucional, pois ndo h& qualquer mengéo aos

produtos quem integram a cesta basica nos dispositivos da PEC.

O lancamento do IVA-F néo faz qualquer registro do principio da tributagéo de
acordo com a essencialidade do produto. No entanto, no que tange ao ICMS federal proposto,
hd previsdo de distintas aliquotas associadas a quantidade ou classe de consumo da
mercadoria, conforme a nova redagdo art. 155-A, § 2° IV da Carta. Além disso, estdo
previstas diminuicGes de aliquotas por lei estadual, no que se refere a produtos definidos em
lei complementar, e isencbes a serem concedidas pelo CONFAZ, 6rgdo que sera

reestruturado, para atender aos ditames da nova regulagéo.

4.2.6 Eliminacao da “guerra fiscal” e das distor¢des na cobranca do ICMS

O Brasil se caracteriza por profundas disparidades e desigualdades regionais.
Em razdo disso, a Constituicdo dotou o Estado dos instrumentos necessarios a promog¢édo do
desenvolvimento regional, como 0s incentivos, 0s quais permitem aos governos adotar
medidas mitigadoras dessas distorcdes. Nesse passo, a Constituicdo Federal dispde sobre a
ordenacdo, das relacbes federativas, de sorte a coibir competicdo fiscal, a exemplo do
ocorrido, nas décadas mais recentes, apds a vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988.

O atual sistema de cobranca do ICMS tem contribuido para limitar as
exportacGes nacionais, além de se constituir um desincentivo aos investimentos. O referido
imposto é partilhado entre o estado de origem e o estado de destino nas operagdes
interestaduais, sendo comum a empresa exportadora, sediada em determinado Estado, adquirir
insumos de um fornecedor localizado em outro Estado. Ocorre, porém, que a exportacdo ndo
constitui base para cobrancga do ICMS, o que tem colaborado para que o ente estadual onde se
localiza o exportador oponha-se a devolver os créditos do imposto que foi recolhido em outra

unidade da federacdo.'®

104" Conforme dados do Ministério da Fazenda, nas operagdes interestaduais, a aliquota normal é de 12%, ficando
0 imposto com o Estado de origem. Quando a operacdo tem como origem os Estados da Regido Sul e Sudeste,
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Conforme dados do Ministério da Fazenda, nas operacGes interestaduais, a
aliquota normal é de 12%, sendo o imposto cobrado pelo estado de origem. Assim, quando a
operacdo tem como origem estados das regides Sul e Sudeste, exceto o Espirito Santo, e como
destino os demais estados da Federacéo, inclusive o Espirito Santo, a aliquota interestadual é
de 7%. Ressalte-se que a aliquota usual do ICMS para as operacGes internas € de 17%,
cabendo ao Estado de destino a cobranca do imposto relativo a revenda da mercadoria,

descontado o crédito correspondente a operacdo interestadual.

Essa disputa fiscal compromete a competitividade das empresas nacionais,
acarretando um ambiente de inseguranca paras os investidores, que ndo conseguem avaliar a

posicao de seus competidores.

H4, ainda, um outro agravante que eleva os custos empresariais no custo Brasil,
ou seja, a existéncia de incentivos que protegem as importacdes em prejuizo da producéo
nacional, o que pode comprometer integralmente o ICMS diante da concessdo de tais

incentivos.

H&, porém, aqueles que vislumbram na guerra fiscal beneficio, por atrair

105

investimento externo. No entanto, na opinido do mestre Sérgio Prado™ ", esse entendimento

ndo pode prosperar, pois:

“Toda a parafernalia de incentivos fiscais e seu custo fiscal maximo tende a
ser, na realidade, o efeito basico de alterar o perfil locacional de um
investimento. Na verdade uma empresa decide se instalar em um pais por
fatores de mercado, como mercado consumidor, concorréncia, méo-de-obra
e o potencial de crescimento do mercado. Assim, o0 pais perde ao oferecer
tais incentivos.”

A PEC propGe como solucdo para esse problema, uma diminuigdo progressiva
das aliquotas do ICMS vigente aplicadas pelas unidades estaduais. Apds a aprovagdo da
Emenda, o novo ICMS adotard o destino como eixo de sua estrutura de cobranga, o que

ocorrera ao final de oito anos pelo texto da proposta.

exceto o Espirito Santo, e como destino os demais Estados da Federacdo, inclusive o Espirito Santo, a aliquota
interestadual é de 7%. A aliquota usual do ICMS para as operaces internas é de 17%, pertencendo ao Estado de
destino o imposto relativo a revenda da mercadoria, descontado o crédito correspondente a operacao
interestadual.

15 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. Economia e Sociedade.
Campinas, v. 13, dez. 1999, p.18.
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Para que seja possivel a adocdo desse novo ICMS, a PEC prevé a criagdo do
Fundo de Equalizagéo de Receitas — FER, com o objetivo de assegurar que Estado algum seja
prejudicado pela reforma. Esse fundo observara critérios de distribuicdo decrescentes no que
tange as exportacgdes, e crescentes no que se refere as perdas de receita com a reforma. Assim,
haverd a possibilidade de que os estados que serdo beneficiados em maior escala, contribuam,
ainda que de forma parcial, para compensar eventuais perdas dos estados prejudicados.

4.2.7 Aperfeicoamento da politica de desenvolvimento regional

Com o fito de atenuar as disputas fiscais entre os estados, a PEC sugere
alteracbes no modelo de politicas de desenvolvimento regional adotado na atualidade, por
meio da instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional — FNDR, criando-se

uma nova Politica de Desenvolvimento Regional.

A PEC 233/2008 proporcionaria uma elevacdo dos recursos hoje disponiveis
por meio dos fundos constitucionais, que dos atuais 4,1% do IR e IPI passariam para 4,8%.
Adicionalmente, haveria a possibilidade de se repassar até 5% dos recursos do novo fundo as
areas com menor grau de desenvolvimento nos estados das Regifes Sudeste e Sul. Os
recursos do FNDR também seriam utilizados para fomentar investimentos estruturantes,

investimentos em infraestrutura e amparo ao setor produtivo nacional.

A Politica de Desenvolvimento Regional contemplaria as melhores praticas
internacionais para a concretizacao de investimentos estruturantes, propondo-se o aumento de
competitividade entre os projetos como medida de maior eficiéncia. Nesse contexto a nova
politica sera implementada gradativamente e de forma progressiva, assegurando a dilui¢do

dos custos fiscais para a consolidacdo do novo modelo.

4.2.8 Aprimoramento das relagGes federativas

O principio federativo, estruturante no ordenamento juridico nacional, esta
delineado como clausula pétrea, nos termos do art. 60, § 4° além de estar expresso no

predmbulo e também no art. 1° da Constituicdo Federal.

Um dos objetivos da PEC 233/2008 é o aprimoramento do modelo federativo

do Pais, mediante uma nova proposta de reparti¢ao de tributos entre os entes federativos, cujo
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proposito € a correcdo de distor¢Bes no sistema tributario patrio, qual seja, a minguada base
atual integrada tdo somente pelo IR e IPI. Esse tem sido um antigo problema para as relacfes
federativas, provocando o aumento das contribui¢fes ndo partilhadas, como PIS, CONFINS,
CSLL, CIDE, entre outras. Propde-se, ademais, uma base neutra no curto prazo, integrada

pelo IVA-F, IR, IPI, IGF e impostos de competéncias residuais.

A PEC 233/2008 também propde a alteragdo da reparticdo da parcela
correspondente a aliquota de 25% do ICMS entre os entes municipais. Hoje 75% dessa
divisdo observa o valor agregado no perimetro de cada cidade e 25% conforme lei estadual.
Essa nova distribuicdo, porém, poderd gerar disparidade na distribuicdo de recursos, pois
existem municipios que recebem muito mais recursos do que outros municipios, no &mbito de

um mesmo Estado.

A proposta prescreve que o valor correspondente a 75% da quota relativa ao
ICMS direcionada aos Municipios seja distribuido de forma horizontal, em conformidade com
critérios a serem estabelecidos por lei complementar. A esse respeito convém alertar que,
embora haja o reconhecimento de uma longa transicdo exigida pela reforma, ndo existem
salvaguarda ou regra de transicdo previstas, 0 que d& margem a um possivel

comprometimento da estabilidade financeira dos municipios.

4.3 A nova composicao da carga tributéria proposta pela PEC 233/2008

As alteracdes introduzidas pela PEC 233/2008 incluem a cria¢do do IVA-F, a
incorporacdo da CSLL ao IRPJ, além da diminuicdo das contribui¢cGes que incidem sobre a
folha de pagamentos das empresas. Em linhas gerais, as alteracGes propostas ndo permitem
prospectar um sistema tributario mais ajustado a realidade nacional. Ndo obstante reduzir a
quantidade de tributos, ndo se pode assegurar que ocorrera a reducdo da carga tributaria, pois

muito estd a depender de legislacdo infraconstitucional.

Com a implementacdo da PEC 233/2008, sdo aguardadas alteracbes nas
Contribuicbes a seguridade social, como Confins e PIS, mudangas na contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico no que se refere as atividades de importacdo e
comercializacdo de petrdleo e produtos derivados de petroleo, gas natural e produtos
derivados, CIDE-Combustivel, que serdo abolidas para dar lugar ao IVA-F, imposto sobre o

valor adicionado federal.
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4.3.1 Da instituicdo do IVA-F

Extrai-se do art. 1° da PEC 233/2008, a proposta de adicionar um inciso ao art.
153, que discrimina os impostos de competéncia da Unido, especificamente o inciso VIII, o
que permitird a Unido criar imposto sobre operacGes com bens e prestacdo de servicos. Nesse
sentido, h& de se observar que o principio da inalterabilidade rege a competéncia tributéria, e
as matérias versadas na proposta possuem reservas de emendas a Constitui¢do, o0 que veda a
possibilidade de ampliacdo dos limites e competéncias de outros entes por meio de leis

complementares, leis ordinarias e demais normas infraconstitucionais.

Em prévia anéalise, ndo se pode negar o avanco na simplificacdo tributaria com
a implementacdo do IVA-F nos termos da PEC 233/2008, vez que serdo extintas pelo menos
trés contribuicdes, que se qualificam como tributos finalisticos, caraterizados pela arrecadacéo

vinculada a determinado designio constitucional.%

A insercdo do IVA-F no cenério tributario nacional se prop6e a prover a Unido
Federal da receita que sera suprimida com extin¢do da Confins e da contribuicdo para o PIS.
Esse novo tributo sera arrolado na lista de tributos que fazem jus a regime de
excepcionalidade quanto a anterioridade, sendo sujeito ao principio da anterioridade minima
ou nonagesimal, como se compreende do art. 150, §1°, da Constituicdo Federal vigente.

4.3.2 Das Alteracbes no IRPJ e na CSLL

E cedico que o imposto de renda das pessoas juridicas — IRPJ e a contribuicéo
social sobre o lucro liquido séo classificadas como espécies tributarias que possuem
semelhanca em suas bases de calculo, ou seja, o lucro das empresas. O fato de dois tributos
incidirem sobre a mesma base de calculo sugere, de forma aparente, uma conglobacdo em
apenas uma espécie de tributo, o que facilitaria o cumprimento das obrigacGes tributaveis pelo
cidadao, levando-se entdo a uma simplificacdo da legislacdo de tributos do Pais.

Nesse contexto, a PEC 233/2008 pretende a extingdo da CSLL, com sua

consequente incorporacao ao imposto de renda das pessoas juridicas, o que seria possivel por

106 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuices: regime juridico, destinagdo e controle. S&o Paulo: Noeses, 2006. p.
125.
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meio da revogacgéo da alinea “c” do inciso I do art. 195, da Constituicdo Federal. O referido
inciso tem sua redacgéo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998.

Alerta Eduardo Soares Melo*®’

que o lucro avaliado para compor o calculo do
imposto de renda ndo é necessariamente aquele observado na estrutura da CSLL, de forma
que "ajustes compreendem a prépria formacéo e a apuracao do lucro tributavel pelo Imposto

de Renda, que nem sempre corresponde ao lucro tributavel para a contribuicdo social”.

A incorporagdo da CSLL ao IRPJ ensejara mudancas nos atos normativos e
legislacdo infraconstitucional que abrangem o Imposto de Renda, visando adequacfes ao

texto da reforma do sistema tributario nacional.

Nesse contexto, sera necessario um ajuste constitucional relativo ao imposto de
renda, de maneira que permita a cobranca de adicionais de IRPJ distintos para cada setor da
economia, como ja é praticado na arrecadacdo da CSLL. O referido ajuste serd concretizado

com a inser¢éo do inciso 111 no 8 2° do art. 153 do Texto Constitucional.

N&o € possivel afirmar se havera reducdo da carga tributaria, vez que a
legislacdo infraconstitucional regulara aliquotas e estabelecera novas orientagdes no tocante a
forma de arrecadacédo. Por conseguinte, cabe destacar que a aludida incorporagdo atende a
pelo menos um dos objetivos da reforma tributaria em apreco, a saber, a simplificacdo do

sistema tributario do Pais mediante reducdo da quantidade de tributos.

4.3.3 Contribuicdes sobre a folha de empregados

Nos termos da PEC 233/2008 havera modificacBes no sistema de contribuicdes
previdenciarias e a extin¢do do salario-educacdo, medida essa que visa a geracdo de empregos
e renda. Prople-se que as contribuicdes deixem de incidir somente sobre a folha de
pagamentos de empregados, alcangando, também, a receita ou faturamento das empresas. No
tocante ao salério educacgdo, a receita dele decorrente seria suprida por uma participa¢do na

receita publica derivada da arrecadacdo federal, mais especificamente, uma fatia do IVA-F.

197 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 235.
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A diminuicdo da tributagdo que incide sobre a folha de pagamento das
empresas devera ser implementada mediante gradativa reducdo de aliquotas da contribuicdo
social, o que ocorreria entre 0 segundo e 0 sétimo ano que sucedem a vigéncia da Emenda
Constitucional.

A reducdo de encargos tributarios sobre a folha de pagamento das empresas
afigura-se medida conveniente & reducdo de custos para as empresas nacionais, e
consequentemente, podera afetar de forma positiva o crescimento da taxa de emprego do

Pais.

Se essas medidas forem factiveis, sera alcancado um dos objetivos da PEC
233/2008, qual seja, a desoneracao de tributos. Além disso, concretizar-se-ia a simplificacao

do sistema tributario nacional, outro objetivo da aludia proposta.

4.3.4 ICMS Federal

A PEC n° 233/2008 sugere uma robusta alteracdo das competéncias tributarias,
com isso, certamente, impactando na reparticéo e distribui¢do das receitas dos tributos. Nesse
sentido assevera-se que a mudanca da competéncia tributaria apresentada pela referida
proposta acarretara, de maneira implicita, no fato de que os Estados e Distrito Federal
receberdo mais atribuicGes para fiscalizar e realizar a arrecadacdo do novo ICMS de caréater
federal.

O ICMS, nos moldes atuais, ainda vigorara por mais 7 anos apds a
promulgacdo da PEC, periodo durante o qual serdo adotadas acdes com o fito de uniformizar
as aliquotas de ICMS nos estados e equalizar o conjunto de normas relativas a composicao
dos créditos fiscais. Por meio de lei complementar sera possivel dispor sobre as operacfes

interestaduais e o destino do produto da respectiva arrecadacéo tributaria.

Cabe destacar que a atual proposta de reforma tributaria ndo esta restrita apenas
aos setores de maior representatividade, ou aos governos, e para tanto, deveria constituir-se
em uma reforma de interesse de toda populacdo, vez que a carga tributéria incide sobre todos.

Requer-se, portanto, um sistema tributario no qual prevaleca a justica fiscal.
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4.4 Perspectivas da PEC 233/2008 frente ao cenario politico atual

A partir de uma breve analise das propostas dos trés principais candidatos a
presidente da Republica, no pleito de 2014, pode-se observar que ndo ha propostas

substanciais no que tange a reforma tributaria e a justica social.

O candidato Aécio Neves'® defende o fortalecimento da federagdo, a
simplificacéo do sistema tributario, a reducdo do custo Brasil, 0 aumento da produtividade e a
geracdo de mais empregos. No seu plano de governo'®, o candidato elenca trés diretrizes, a

saber:

“l) Simplificagdo do sistema tributdrio nacional, objetivando revisar as
competéncias tributarias, unificando impostos e contribui¢des que incidam
sobre a mesma base, com respeito aos principios federativos. 2) Agilizacdo
no aproveitamento dos saldos credores acumulados junto ao fisco. 3)
Instituicdo do cadastro Unico para pessoas fisicas e juridicas. Para minimizar
grande parte da complexidade do sistema tributario nacional, iremos
instituir, por meio de Projeto de Lei Complementar, o cadastro Gnico. Isto ira
conferir simplifica¢do e racionalidade ao sistema tributario brasileiro.”
N&o é apresentado um detalhamento da redistribuicdo da renda da populacéo,
ndo havendo, ainda, qualquer sugestdo de alteracdo da ordem tributaria, no sentido de

direciona-la a promocéo da justica social.

A candidata Dilma Rousseff'* informa em seu programa** que a politica
econémica que implementou em seu governo foi pautada sobre “a solidez da condugao da
politica e a criagdo e fortalecimento de um grande mercado de consumo de massas”.
Adicionalmente, destacou que em sua gestdo promoveu desoneragdes tributarias na cesta
béasica, na folha salarial e também reduziu os impostos inerentes aos custos de producdo. Caso
seja reeleita, a candidata sugere desburocratizar processos de negocios, promover a
simplificacdo tributéria e reduzir os custos de producdo, nos seguintes termos:

198 ELEICOES 2014. Aécio Neves. Disponivel em: <http://www.eleicoes2014.com.br/aecio-neves>. Acesso em
02 out. 2014.

109 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em:

<http://divulgacand2014.tse.jus.br/divulga-cand-2014/proposta/eleicao/2014/idEleicao/143/UE/BR/

candidato/280000000085/idarquivo/229?7x=1404680555000280000000085>. Acesso em 02 out. 2014.~

110 ELEICOES 2014. Dilma Rousseff. Disponivel em: <http://www.eleicoes2014.com.br/dilma>. Acesso em 02
out. 2014.

111 PROGRAMA DE GOVERNO. Disponivel em: < https://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/07/Prog-
de-Governo-Dilma-2014-INTERNET1.pdf>. Acesso em 02 out. 2014.
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“A esses elementos foram agregadas medidas para promover maior
competitividade de nossa estrutura produtiva, como desoneracdes tributarias,
reducdo dos custos de producao, crédito em condi¢des adequadas, incentivos
a inovagdo e os investimentos crescentes em educacdo. Entre as
desoneragdes promovidas no governo Dilma, vale destacar as da cesta basica
e da folha de pagamentos. Esta ultima beneficia 56 setores.”
N&o ha qualquer mencdo a manutencdo ou abandono da proposta da reforma
tributaria contida na PEC 233/2008. Além disso, ndo é possivel perceber propostas de

modifica¢Oes na pauta de tributos, com vistas a promocéo de justica social.

Por sua vez, a candidata Marina Silva''® propde a nido elevacdo da carga
tributaria, a reducdo de impostos sobre o faturamento das empresas e desoneracdo dos
investimentos. Além disso, defende o fim da guerra fiscal, com a participacdo dos trés niveis
de governo nas receitas nacionais e a descentralizacdo das receitas tributarias para os entes
estaduais e entes municipais, elevando-se as transferéncias de recursos. Assevera que sua
reforma tributaria sera a principal politica para alterar o cenario de conflito entre estados.

Entre suas propostas, cabe destacar:

“1) Reduzir o nimero de tributos e tornar mais simples os célculos e os
procedimentos para recolhimento sdo principios essenciais. 2) Queremos
aumentar a participacdo dos estados e municipios nas receitas publicas. 3)
Desonerar investimentos (principalmente em desenvolvimento tecnoldgico)
e aplicacOes de poupanca também sera prioridade”.
Como visto, na referida proposta ndo ha o compromisso com a redistribuicéo
da renda do cidaddo, além de ndo se demonstrar até que ponto a aludida reforma tributaria

promoveria a justica social.

Observa-se que nenhum dos trés candidatos a presidente da Republica firmou o
compromisso de dar continuidade a PEC 233/2008. No entanto, as trés propostas reconhecem
a complexidade da carga tributaria atual e apresentam avancos relacionados as empresas
empresarios, no sentido de buscar a desoneracdo da pauta de producdo, da folha de salarios.
Evidencia-se entdo, que as propostas dos presidenciaveis mantém as tendéncias de intensiva
tributacdo do consumo e da forca de trabalho, e nédo sinalizam quaisquer elevacoes de tributos

sobre a renda e o patrimonio.

112 PROGRAMA DE GOVERNO. Disponivel em: < http://marinasilva.org.br/programa>. Acesso em 01 out.
2014.
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4.5 A PEC 233/2008 e distribuicédo de renda

A carga tributaria nacional tem sido onerosa para empresas e pessoas fisicas,
sem o correspondente retorno em servicos de qualidade por parte do poder publico. Nosso
sistema de salde é bastante precario, a nossa educacao € altamente ineficiente, e para piorar o
cenario, a seguranca publica deteriora-se cada vez mais. Enfim, ndo se respeita nem o

cidadao nem o contribuinte.

O sistema tributario brasileiro s6 seria equanime se contemplasse o cidadéo de
menor renda, deixando de se lhe impor tributos excessivos sobre os bens que ndo pode deixar
de consumir. A equanimidade também requer que os mais abastados paguem impostos
proporcionalmente a sua capacidade contributiva, ou seja, aquele que ganha mais tem de

contribuir com parcela superior para a receita nacional.

A proposta de reforma tributaria encaminhada ao Congresso Nacional, vem
acompanhada da Exposicdo de Motivos n° 016/MF, de 26 de fevereiro de 2008, que aponta
como um de seus objetivos estimular a atividade econémica e a competitividade do Pais. A
justica social é apontada apenas genericamente. Com efeito, apds uma leitura atenta de seu
texto, constata-se que a PEC 233/2008 n&o apresenta relevantes mudancas no sentido de se

promover maior justi¢a social por meio de uma nova politica tributaria.

De fato, no Brasil, a politica tributaria jamais foi um importante mecanismo de
combate as desigualdades sociais. E notério que o sistema tributario brasileiro privilegia a
renda e o patrimoénio daqueles com maior capacidade contributiva, ao passo que 0s mais

necessitados pagam maior quantidade de impostos.

Nesse sentido, parte da doutrina acredita que os tributos estdo diretamente
relacionados & contencdo ou a expansdo das desigualdades sociais. Na opinido de Lopes'*?,
impOe-se a criagdo de um padrdo que se oriente pela proporcionalidade, e que permita a
arrecadacao estatal sem sacrificar em demasia o contribuinte. A esse propoésito, as garantias
individuais dos contribuintes estdo asseguradas por principios de tributagdo que desencorajam

exageros arrecadatorios.

13| OPES, Mauro Luis Rocha. O Principio da Anterioridade e a Reforma Tributaria — E.C. 42/2003. In:
ROSA, Eugénio (Coord.). A Reforma Tributaria da Emenda Constitucional n® 42/2003. Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2004, p. 131.
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A tributagdo no Brasil atingiu niveis de impraticabilidade incompativeis com
uma economia em ascensdo e com metas de crescimento nada modestas. A irracionalidade da
legislacdo, dos sistemas de cobranca, dos meios de fiscalizacdo, aliada a um emaranhado de
deveres instrumentais dificultam a vida dos empreendedores, que necessitam de trabalhar

mais de cinco meses ao ano tdo-somente para adimplir suas obrigaces tributarias.

A PEC 233/2008 pretende, efetivamente, sanar algumas das distor¢cdes do
sistema tributario nacional, mas talvez a sua maior utilidade poderia ser a de provocar um
grande debate entre a sociedade e seus representantes no Congresso Nacional em torno da
justica tributéria, e ndo apenas acerca dos entraves ao crescimento econdémico e lucratividade

das empresas decorrentes do sistema vigente.

Independentemente dos rumos que venha a PEC 233/2008 tomar, foi feito um
diagndstico das principais dificuldades do sistema tributério nacional, para as quais sdo
necessarias robustas alteracbes. No entanto, da analise de seu conteddo, ndo é possivel
perceber que a referida PEC se apresente como uma solugdo para a construcdao de um sistema

tributério de carater progressivo, com maior abrangéncia para tributar o patriménio e a renda.
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5 CONCLUSAO

Ap0s detida analise do sistema tributario nacional vigente, confirma-se que as
principais distor¢des desse sistema sdo decorrentes, especialmente, do desrespeito aos
principios constitucionais tributarios, com destaque para o principio da capacidade
contributiva. Nesse sentido, a busca por uma reforma desse sistema atingiu situacdo de
consenso entre 0s mais diferentes grupos de interesse. No entanto o tipo de reforma que se
pretende levar a frente e seus diferentes focos revelam grandes desafios, e passam longe de

uma unanimidade.

A reduzida tributacdo sobre a renda e patrimoénio no Brasil esta no topo das
distorcdes do atual sistema tributario patrio. Em comparacdo com o cenario mundial, percebe-
se que esse sistema é fortemente concentrado em tributos indiretos que majoram sobremaneira
0 consumo. Pesa o fato da participacdo desses tributos ter atingido elevados indices, sem a
contrapartida de proporcionar retorno em forma de servicos publicos. Constata-se entdo, que
os tributos que incidem sobre a renda e sobre a propriedade seriam mais efetivos se
alcancassem maior grau de progressividade, de acordo com o que estabelece a Constituicdo

Federal, o que resultaria em uma distribuicdo da carga tributaria dotada de justica social.

A PEC 233/2008 tem como aspiracdes, a eliminacdo de barreiras para uma
producdo com maior eficiéncia e menor custo, a reducdo da carga de tributos aplicada aos
produtores e consumidores, bem como, o incentivo da formalizacdo da economia. Além disso,
sugere o desenvolvimento equilibrado dos entes federativos. No tocante aos entes estaduais, a
reforma sugere um aumento da arrecadacdo como resultado do fim da guerra fiscal e
diminuicdo da sonegacdo fiscal. Deste modo, a aludida reforma terd que estd focada na
diminuicdo dos desequilibrios federativos e na garantia de maior equidade e progressividade

ao sistema tributario.

No que concerne a justica social propriamente dita, percebe-se que o projeto de
reforma tributaria ndo se mostra eficiente para solucionar as distor¢des do sistema tributario.
Prova disso, é fato de ndo aplicar a importancia necessaria a arrecadacdo de recursos
suficientes a seguridade social, a qual contempla previdéncia, assisténcia e saude,

constituindo-se pois uma limitag&o na promocéo de justiga social.



72

Uma das grandes conquistas da Constituicdo Federal de 1988, no que tange a
politica social, foi precisamente a definicdo do conceito de seguridade social que abarca
salde, previdéncia e assisténcia social. No entanto, pelo texto da proposta de reforma
tributaria, deixardo de existir as receitas proprias da seguridade social, hoje prevista em
orcamento exclusivo, e com o tempo serd dissipada a nocdo de seguridade social. Nesse
sentido, as politicas sociais da saude, assisténcia social e previdéncia social concorrerdo entre
si para disputar recursos publicos ja escassos, vez que a base tributaria serd a mesma

compartilhada pelos entes estaduais e municipais.

Restou demonstrada a necessidade de melhoria na distribuicdo da carga
tributéria entre os contribuintes, considerando o principio da equidade. Pois, uma vez
superados os desafios de maior urgéncia, permitira ao Estado equilibrar as contas publicas.
Uma distribuicdo da carga tributaria mais eficiente possui entdo a duplice funcéo de aprimorar
a justica social entre os contribuintes e ao mesmo tempo sanar os déficits fiscais pelo lado do

governo.

No caso da desoneracdo da folha de pagamentos, ocorrera a substituicdo da
contribuicdo social do Salério-educacdo pelo novo imposto federal, o IVA-F. Tal alteracéo
poderd comprometer os recursos destinados ao ensino fundamental pablico. A proposta
tributéria elimina essa contribuicdo social que é especifica para financiar a educacdo basica,
mas, em contrapartida, prevé a destinacdo de 2,3% da arrecadacdo dos impostos sobre renda

(IR), produtos industrializados (IPI) e operacGes com bens e prestac@es de servicos (IVA-F).

Entre os principais desafios, destaca-se, que a mencionada reforma tributéria
ndo atacou a regressividade do sistema tributario brasileiro, e também ndo propbs a

regulamentacdo do imposto sobre grandes fortunas ja previsto na Carta da Republica.

Ficou evidente que a reforma em comento, carece de um debate mais amplo no
qual reina segmentos representativos dos diversos setores sociais, com o fito de atribuir a
proposta o carater da justica social na arrecadacdo de receitas. De certo, tem se que é
necessaria a participacao da sociedade na discussao e na construcdo de um texto mais coeso, e

com maior teor de justica social.

Em arremate, a reforma tributaria proposta pela PEC 233/2008, nédo se
demonstra uma solucdo vidvel para a reducdo da carga tributaria ao contribuinte. Resta a

sociedade exigir de seus representantes maior racionalizacdo do Sistema Tributario, com o
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fito de que se alcance uma arrecadagdo dotada de maior eficiéncia administrativa, visando um
modelo compativel a com a real necessidade do cidaddo atual. Cabe aqui o alerta de que sem
uma tributacdo aliada a justica social ndo havera desenvolvimento econémico como também

ndo ha possibilidade de reducédo das desigualdades sociais.
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