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“O imposto ndo é bom nem ruim em si: tudo depende da
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RESUMO

Verifica-se no Brasil uma intensa desigualdade social na face econdmica, a qual ¢
agravada pela injustiga fiscal, que marca o sistema tributario brasileiro como regressivo,
na medida em que onera mais as classes menos favorecidas e aumenta a concentragao de
riquezas em parcela reduzida da populagdo. Citado carater regressivo da tributacdo
brasileira se configura pela maior composi¢ao da carga tributaria proveniente de tributos
indiretos (incidentes sobre consumo de bens e servigos) em relagdo aos tributos direitos
(incidentes sobre renda, capital e patriménio), de forma que a populacdo menos
favorecida acaba consumindo mais sua renda com tributos, em relagdo a parcela mais rica
da populagdo. A carga tributaria brasileira, apesar da ideia reinante no senso comum, nao
¢ alta, pois ¢ em torno de 33% do PIB, percentual semelhante aos paises membros da
Organizagao para a Cooperacao ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE), mas agrava as
desigualdades pela sua composi¢ao maior sobre o consumo de bens e servigos, em relagao
a renda, patrimonio e capital. No pais, nas décadas de 1980-1990, seguindo
principalmente as orientagdes politicas e economicas dos governos de Ronald Reagan e
Margaret Thatcher, nos Estados Unidos e no Reino Unido, verificou-se a redug¢do da
progressividade do imposto sobre a renda, tendo em vista as ideias de redugdo da
tributacao da renda e do capital. Dessa forma, o intuito da pesquisa ¢ fomentar o debate
da tributacdo como um meio de reducdo da desigualdade econdomica no Estado Social,
sendo as criticas a atual progressividade do imposto sobre a renda o ponto de partida para
mudangas na legislagdo infraconstitucional, com o fim de aumentar a tributacdo sobre a
renda e reduzir sobre o consumo, para melhor combinar eficiéncia e equidade na
tributagcdo. Ressalte-se que, concomitantemente, o fortalecimento do Estado Social
previsto constitucionalmente urge, pois ¢ uma das vias de promoc¢ao do desenvolvimento
econdmico e social, na medida em que o investimento na prestagdo de servigos publicos
relativos aos direitos sociais, tais como educacao, saude, sanecamento basico, assisténcia
social etc., dispostos no art. 6° da Constitui¢ao Federal, permite o acesso a tais direitos e
a melhoria da vida da populagdo. Nessa senda, o sistema tributario ha de se coadunar com
os objetivos constitucionais de constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria;
combate a pobreza e reducdo das desigualdades sociais e regionais e de desenvolvimento
nacional, conforme o art. 3° da Constituicao Federal, e ndo se pautar apenas nas ideias de
crescimento economico e de neutralidade fiscal. Do ponto de vista metodologico, trata-
se de pesquisa bibliografica, exploratdria, descritiva e interpretativa, de cunho qualitativo
mediante analise bibliografica e documental.

PALAVRAS-CHAVE: Tributagdo; desigualdade econdmica; justica fiscal;
progressividade; imposto; renda.



ABSTRACT

In Brazil there is an intense social inequality on the economic side, which is aggravated
by the fiscal injustice, that marks the Brazilian tax system as regressive, as it places more
burden on the less favored classes and increases the concentration of wealth in a small
portion of the population. The regressive character of Brazilian taxation is characterized
by the greater composition of the tax burden from indirect taxes (incidents on
consumption of goods and services) in relation to the right taxes (incidents on income,
capital and equity), so that the less favored population ends up more consuming their
income with taxes, in relation to the richest portion of the population. The Brazilian tax
burden, despite the prevailing idea in common sense, is not high, as it is around 33% of
GDP, a percentage similar to the member countries of the Organization for Economic
Cooperation and Development (OECD), but aggravates inequalities by their greater
composition of the consumption of goods and services in relation to income, equity and
capital. In the country, in the 1980-1990s, following mainly the political and economic
orientations of the Ronald Reagan and Margaret Thatcher governments in the United
States and the United Kingdom, there was a reduction in the progressivity of income tax,
in view of the ideas reducing income and capital taxation. In the country, in the 1980-
1990s, following mainly the political and economic orientations of the Reagan and
Thatcher governments in the United States and the United Kingdom, there was a
reduction in the progressivity of income tax, in view of the ideas reducing income and
capital taxation. Thus, the purpose of the research is to foster the debate on taxation as a
means of reducing economic inequality in the Social State, and the criticism of the current
progressivity of income tax is the starting point for changes in infra-constitutional
legislation, in order to increase taxation. on income and reduce on consumption to better
combine efficiency and fairness in taxation. At the same time, the constitutionally
foreseen strengthening of the Social State is urgent, as it is one of the ways to promote
economic and social development, as investment in the provision of public services
related to social rights, such as education, health , sanitation, social assistance, etc.,
provided for in art. 6 of the Federal Constitution, allows access to such rights and the
improvement of the population's life. In this way, the tax system must be in line with the
constitutional objectives of building a free, just and solidary society; fight against poverty
and reduction of social and regional inequalities and national development, according to
art. 3 of the Federal Constitution, and not only based on the ideas of economic growth
and fiscal neutrality. From the methodological point of view, it is a bibliographical,
exploratory, descriptive and interpretative research, of qualitative nature through
bibliographic and documentary analysis.

KEYWORDS: Taxation; economic inequality; tax justice; progressivity; tax; income.
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INTRODUCAO

O intuito da presente pesquisa ¢ fomentar o debate da tributagdo como um
meio de reducio da desigualdade econdmica extrema, sendo a tributagdo progressiva' do
imposto de renda o ponto de partida, a ser combinada com o fortalecimento do Estado de
bem-estar social previsto na Constituicao Federal de 1988. Trata-se de medida para a
melhoria da vida da populacdo, a qual também ¢ uma das vias de promog¢do do
desenvolvimento econdmico e social por meio do investimento na prestacdo de servigos
publicos relativos aos direitos sociais, tais como educagao, saude, assisténcia social e
moradia (art. 6 ° da CF/88).

Primeiramente, esclareca-se que ndo se pretende no presente trabalho propor
solucdes ao sistema tributario ou expor qual seria a tributag@o ideal, pois estas dependem
sobretudo de nuances do debate democratico ¢ do impacto socioecondmico. Pretende-se
apenas formular criticas a tributagdo atual que, por seu carater regressivo, mais acentua
as desigualdades do que as reduz, na medida em que incide mais sobre consumo e servigos
do que em relacdo ao patrimonio, capital e renda, impondo, dessa forma, 6nus mais
elevado aos estratos de renda mais baixos.

O trabalho busca pesquisar o papel que a tributagdo brasileira pode
desempenhar na reducdo da regressividade e da desigualdade de renda, com a premissa
da ampliacdo da progressividade fiscal, em observancia ao principio da capacidade
contributiva, para ao final tecer algumas criticas a atual progressividade do imposto sobre
a renda.

A reducdo da desigualdade extrema, além de contribuir para o combate a
pobreza, vem sendo considerada cada vez mais indispensavel, tendo em vista as
evidéncias de que sociedades mais igualitarias tém melhor desempenho econdmico,

quando comparadas a sociedades desiguais, bem como por ameagar a propria democracia,

! Em resumo, o imposto pode ser proporcional, progressivo ou regressivo. Proporcional é o imposto cuja
taxa ¢ a mesma, ou seja, fixa, para todos (“flat tax”); progressivo, quando a taxa ¢ mais elevada quanto
mais rico for o contribuinte e mais baixa para os mais pobres; e regressivo, quando a taxa reduz para os
mais ricos, os quais escapam licitamente (por planejamento fiscal, dentro da legalidade) ou ilegalmente,
por evasdo, ou em virtude de previsdo legal de regime regressivo, por meio de cobranca de taxas menores
aos que mais tém e de taxas maiores aos mais humildes, como ocorreu com o famoso “poll tax” no Reino
Unido, que levou Margaret Thatcher a queda do posto de primeira- ministra em 1990 (PIKETTY, 2014, p.
482).
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quando esta passa a concretizar interesses privados em detrimento do interesse publico,
conforme lembra o economista, laureado pelo Nobel de Economia em 2001, Joseph
Stiglitz (2016).

Ademais, a questdo das desigualdades ndo ¢ mais vista como uma questao de
ideologia, eis que mesmo entidades como a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico — OCDE e o Fundo Monetario Internacional - FMI tém se
mostrado preocupadas com a tematica, em razdo da influéncia no desenvolvimento
econdomico.

A maior progressividade fiscal ¢ medida de justica fiscal e de reducao das
desigualdades, na medida em que o aumento da incidéncia tributdria ndo somente sobre
a renda, mas sobre o patrimonio ou riqueza nos extratos mais ricos da sociedade, ao lado
de medidas para reducdo da tributagdo indireta sobre consumo de mercadorias, bens ¢
servigos, alivia a carga tributaria suportada pelas camadas de menor renda.

Contudo, a condicao necessaria da justica fiscal ndo ¢ suficiente, pois também
¢ necessario que o sistema tributario subsidie o investimento no Estado Social que, ao
melhorar as condi¢des de vida da populacdo na prestagdo de bens sociais, como saude,
educacdo, previdéncia social, assisténcia social e saneamento basico, tem o efeito de
reduzir as desigualdades economicas.

Politicas publicas voltadas ao investimento na concretizagdo de direitos
fundamentais garantidos na Constituicdo Federal, cujo acesso se da pela prestagdo de
servicos publicos a serem financiados adequadamente, devem ser prioridade, o que nos
remete a importancia do Estado Social, para se coadunar com os objetivos fundamentais
do Estado, dentre os quais, consta expressamente a erradicagdo da pobreza e da
marginaliza¢do, a reducao das desigualdades sociais e regionais, o desenvolvimento
nacional e a constru¢do de uma sociedade nao somente livre, mas também justa e
solidaria, segundo art. 3° da CF, em que a atuacdo do Estado ¢ dirigida, portanto, para
fazer valer o carater distributivo e redistributivo da tributacao.

Ressalte-se que a anélise da atual progressividade fiscal do Imposto de Renda
realizada neste trabalho nao € exaustiva e ¢ apenas um dos instrumentos para a divisao
mais justa da carga tributéria, pois outras medidas tributdrias merecem analise, como a
verificagdo da utilidade de politicas de concessdo de incentivos fiscais. Serdo abordados,

ainda, instrumentos que permitem o desvio na arrecadagdo, como a pratica da
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“pejotizacao”, segundo a qual pessoas com relacdo personalissima, deixam de ser
contratados como pessoa fisica e prestam servigos intermediados, ilicitamente, por pessoa
juridica, o que implica repercussdo no imposto de renda, arrecadado por uma aliquota
menor, afastando a incidéncia da tabela de aliquotas progressivas da pessoa fisica’.

Uma observacdo metodoldgica realizada na presente dissertacdo se faz
importante, referente ao tributo escolhido, qual seja, o Imposto de Renda. Sabe-se que a
reducdo significativa da desigualdade da renda n3o se implementa somente com o
incremento da progressividade do imposto sobre a renda. Contudo, este ocupa lugar
central em qualquer sistema tributario minimamente justo, sendo certo, como dito, que a
arrecadagdo isoladamente considerada ndo representa reducao das desigualdades sociais.

A tributag@o pode exercer papel importante no combate a pobreza e a reducao
da desigualdade, ou incrementa-las, dependendo de como aconteca. Assim, uma
legislacdo tributaria e politicas publicas que beneficiem os mais ricos e retirem,
proporcionalmente, mais da renda daqueles que tém menor capacidade contributiva
agrava a disparidade econdmica, tanto direta como indiretamente, em razdo do que se
deixa de arrecadar para compor o or¢amento destinado a saude e educagdo publicas e
gratuitas, que também mitigam o impacto da desigualdade socioeconomica.

Outra observagcdo metodoldgica se faz importante. Adota-se na presente
investigacdo a tributacdo como um dos meios para promover o desenvolvimento, sendo
a justica fiscal um componente do desenvolvimento econdmico. Assim, a justica fiscal se
apresenta como um dos meios de o Estado promover o desenvolvimento econdmico com
o investimento no Estado Social, sem deixar de considerar a existéncia de outros
processos de transformagdo estrutural como meios de desenvolvimento, a exemplo da
inovagdo tecnoldgica, da sustentabilidade e protecdo ambiental ou do estimulo ao
microempreendedor individual, em razao de sua abordagem multidimensional.

Ressalte-se que outros temas também tém intersecdo com a desigualdade e

com a arrecadag¢do tributaria, como o pagamento dos juros da divida publica e os juros

2 Apesar de ndo ser o objeto deste trabalho, configurada relacio de emprego nos moldes da Consolidacdo
das Leis Trabalhistas (CLT), a pejotizagdo implica, ainda, em reducdo das contribui¢des incidentes sobre a
folha de salarios, em prejuizo dos direitos dos proprios trabalhadores (/n: A Reforma Tributaria Necessaria.
Justica Fiscal € possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo desenho da tributagdo brasileira.
Eduardo Fagnani (org.). Brasilia: ANFIP: FENAFISCO: Séao Paulo: Plataforma Social, 2018).
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altos praticados pelos bancos no Brasil, dentre outros, mas que nao sao objeto do presente
estudo.

Nessa senda, a visdo que se propde ¢ da importancia do resgate da perspectiva
da tributagdo como um instrumento de desenvolvimento, em razdo da fun¢do de
distribuicao mais justa do 6nus fiscal e da arrecadagao de recursos para o investimento
no Estado Social, figurando o Estado como promotor das politicas publicas.

Pretende-se tecer criticas a atual progressividade da renda, cujo incremento
pode auxiliar na reducdo das desigualdades sociais, a qual deve pautar ndo somente a
atuacdo estatal, mas também o mercado, conforme os arts. 3° ¢ 170 da CF *. Portanto, o
Estado Social tem estreita relagdo com a tributacdo, na medida em que esta ¢ diretamente
ligada a efetivagao dos direitos sociais prestacionais pelo Estado, previstos no art. 6° da
CF, principalmente aos que estdo na base da piramide social, tais como educagdo,
moradia, saude, previdéncia e assisténcia social, visto que a tributagdo ¢ fonte de
financiamento da prestagao dos servigos publicos, que consiste na via de concretizagao
de tais direitos.

A perspectiva adotada de desenvolvimento se opde aquela que associa
desenvolvimento apenas a crescimento, medido pelo incremento do Produto Interno
Bruto-PIB, mais se aproximando de outros indicadores que mensuram a qualidade de vida
da populagdo por politicas de redistribui¢do de renda, como indices GINI e IDH.
Contrapde-se, ainda, a visao de que a pobreza deve ser reduzida por medidas baseadas na
liberdade econOmica, razdao pela qual se adota o argumento em favor de politicas
redistributivas, inobstante criticos da redistribui¢do, como Jodo Ricardo Catarino (2008).

O estudo apresenta como objetivo geral expor criticas a progressividade atual
do imposto sobre a renda e acentuar a importancia do Estado Social, para tentar cooperar
com medidas tributarias de reducdo da desigualdade socioecondmica, pelo aspecto
distributivo e redistributivo dos impostos. A redu¢do da desigualdade economica ¢
objetivo constitucional expresso, arts. 3° e 170 da CF, de importancia ndo s6 sob o viés

moral e ético, mas também como um principio econdmico, pois a reducao da desigualdade

3 CF: “Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) III - erradicar a
pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (...)”; “Art. 170. A ordem
econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...) VII -
reducdo das desigualdades regionais e sociais; (...).” (BRASIL, 1988).
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econOmica proporcionada pelos servigos publicos e transferéncias diretas fomenta o
mercado, na medida em que estimula o gasto do orcamento familiar ndo empregado com
saude e educagdo, por exemplo.

Como objetivos especificos, pretende-se: a) analisar os impostos na sua
funcao distributiva, baseada na justa divisao do 6nus fiscal pela progressividade tributaria
e capacidade contributiva, ¢ na redistributiva, através da introdugdo de prestacdes
positivas do Estado, referente aos direitos sociais fundamentais, cuja concretizagdo se da
com a prestacdo de servigos publicos e transferéncias diretas; b) discutir a nogdo
constitucional de desenvolvimento relacionada diretamente com o Estado de bem-estar
social adotado na CF/88, bem como o papel do Estado no desenvolvimento econdmico e
social; ¢) compreender o desenvolvimento nacional ndo como mero crescimento
econdmico, mas como melhoria da qualidade de vida da populacdo, razio pela qual tem
como nucleos o combate a pobreza e a redu¢do da desigualdade econdmica; e d) fomentar
o debate sobre o incremento da progressividade do imposto sobre a renda, com corre¢ao
de aliquotas e bases de calculo, perpassando sobre tematicas como a isen¢ao dos lucros e
dividendos, cujo fim da isencdo teria repercussdo no IRPJ (Imposto de Renda Pessoa
Juridica) e IRPF (Imposto de Renda Pessoa Fisica), como medida de justica fiscal, na
perspectiva do desenvolvimento econdmico e social e na reducdo da desigualdade de
renda, aliada ao reequilibrio da composicao da carga tributaria, pela reducdo dos tributos
indiretos e aumento da tributacao direta.

O trabalho se divide em trés capitulos. O primeiro abordara a tributagdo como
instrumento de redu¢do da desigualdade econdmica, citando-se os fundamentos tedricos
da prejudicialidade da pobreza e da extrema desigualdade a todos, tanto ricos como
pobres, além da mencao de dados sobre a pobreza e desigualdade no Brasil e sua conexao
com a carga tributaria brasileira. Abordar-se-a a fun¢do dos tributos na distribuicao de
renda e como fonte arrecadadora de recursos estatais para concretizagdo dos direitos
sociais, segundo a capacidade contributiva e a extensdo da progressividade em
combinacao com o Estado Social, bem como a ideia de justica distributiva na tributagao.

Nesse sentido, serdo citados no capitulo inicial, como referenciais tedricos,
alguns autores que tratam da redugdo da desigualdade econdmica, tais como Thomas
Piketty (2014), Joseph Stiglitz (2016), Kate Pickett e Richard Wilkinson (2015), Antony

B. Atkinson (2015), Steven Pinker (2019), dentre outros. Da literatura nacional, serdo
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citados Hugo de Brito Machado (2019), Hugo de Brito Machado Segundo (2018),
Ricardo Lodi Ribeiro (2015), Marciano Buffon e Mateus Bassani de Matos (2015),
Nathalia de Andrade Medeiros Tavares (2017), além da tese de Doutorado de Marcus
Vinicius Parente Rebougas (2019) e da coletanea organizada por Eduardo Fagnani (2018),
dentre outros.

Acerca das fungdes da tributacdo, serdo abordados no primeiro capitulo
autores como Casalta Nabais (2015), Gobetti e Orair (2015; 2016; 2017), Diogo R.
Coutinho (2013), Ramon Tomazela (2015) e Ricardo Lobo Torres (2014), dentre outros.
Sera abordada ainda a carga tributaria brasileira marcadamente regressiva em comparagao
com a média dos paises da OCDE, com o recurso a pesquisas sobre o nivel de
desigualdade do Brasil, como Relatérios da OXFAM, do IBGE- Instituto Brasileiro de
Pesquisa e Estatistica, da FGV- Fundagao Getulio Vargas, do IPEA- Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada e dos 6rgaos como FMI, Banco Mundial e OCDE, para perpassar
pela importancia da alteracdo da legislagdo tributaria para reduzir a tributagdo sobre a
servigos € consumo e aumentar a tributagao direta, relativa a renda, patrimonio e heranga,
de forma a reequilibrar a composic¢do da carga tributaria.

O segundo capitulo tratara da importancia do fortalecimento do Estado de
bem-estar social, o qual proporciona oferta de bens sociais diretos, a exemplo do bolsa
familia, da previdéncia social e da assisténcia social, e dos bens indiretos, como saude e
educagdo. Analisar-se-a a perspectiva do servigo publico como garantia fundamental, na
medida em que ¢ a via de concretizagdo dos direitos sociais. Sera tratada a tematica da
relagdo do Estado de bem-estar social com o desenvolvimento do pais, para esclarecer a
perspectiva da nocdo constitucional de desenvolvimento ndo restrita ao crescimento
econdmico.

O segundo capitulo visa fortalecer a relevancia do fortalecimento do Estado
Social, por meio do investimento em direitos sociais prestacionais, como saude,
educacdo, saneamento basico, seguranga publica etc., cujo financiamento resulta dos
tributos (dentre eles, os impostos), € para firmar a importancia do Estado como promotor
de politicas publicas. Serdo mencionados, da literatura nacional, Celso Furtado (2003),
Celso Antonio Bandeira de Melo (1998, 2009, 2017), Onofre Alves Batista Jinior (2015),
Cynara Monteiro Mariano (2017, 2018), Martonio Mont”Alverne Barreto Lima (2017,
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2018) e Newton Albuquerque (2017), Adriana Schier (2016, 2018), Daniel Hachem
(2003, 2016), Emerson Gabardo (2009, 2003), dentre outros.

No terceiro capitulo, especificamente acerca do Imposto de Renda, como
integrante da tributagdo direta, serdo feitas exposi¢des sobre o principio da capacidade
contributiva e da progressividade fiscal. Pretende-se criticar a atual progressividade
fiscal, a qual merece ser incrementada. Assim, foi feito um corte metodoldgico para
criticar a progressividade na perspectiva da incidéncia da renda sobre os rendimentos do
trabalho, abrangendo as atuais bases de célculo e aliquotas do imposto de renda da pessoa
fisica (IRPF) e sobre os rendimentos do capital, em que serdo comentadas a isen¢ao do
imposto de renda da pessoa fisica sobre a distribui¢do dos lucros e dividendos e a
dedutibilidade da despesa denominada legalmente “juros sobre capital proprio” da base
de calculo do imposto de renda da pessoa juridica (IRPJ)*. Serd abordada também a
tematica da pejotizacdo e, brevemente, a questdo dos paraisos fiscais. Serdo utilizadas a
pesquisa bibliografica que analisou o Relatorio “Grandes Numeros- IRPF” da Receita
Federal do Brasil, pelos autores nacionais Gobetti e Orair.

A questdo tributéria serd abordada sob o enfoque da necessidade de reducao
da desigualdade socioeconomica extrema para promover o desenvolvimento nacional, e
ndo somente permitir o aumento de riquezas concentradas no topo da piramide,
demonstrando que a reducdo da desigualdade econdmica também ocorre por meio do
fortalecimento do Estado de bem-estar social, € ndo por seu desmonte.

A metodologia adotada sera por meio de pesquisa bibliografica acerca de
conceitos que envolvem o tema, focando em suas repercussoes juridicas, por meio da
leitura de livros, revistas, artigos e publicagdes periddicas.

A pesquisa também serd documental, tendo sido utilizados dados do
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe - CEPAL, Oxfam internacional,

Fundo Monetério Internacional - FMI, IPEA-Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

4 Ressalte-se que as criticas a progressividade feitas no presente trabalho nio sdo exaustivas. Outras
medidas podem ser apontadas para aumentar a atual progressividade do imposto de renda, que se encontra
mitigada. A titulo de exemplo, citem-se a possibilidade de amortizagdo do agio na incorporagao e fusdo de
pessoas juridicas, prevista na Lei 9.532/97, bem como medidas relativas a tributagdo internacional, as quais
podem ser repensadas. Para uma leitura sobre as tematicas, conferir: FAGNANI, Eduardo (org.). A
Reforma Tributaria Necessaria. Justiga Fiscal € possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo
desenho da tributacao brasileira. Brasilia: ANFIP: FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Social, 2018.
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e Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, sobre carga
tributaria, explosdao da desigualdade e outras informagdes pertinentes a pesquisa, bem
como estudo publicado pela Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita
Federal do Brasil (ANFIP) e pela Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital
(FENAFISCO), organizado por Eduardo Fagnani, e dados da Receita Federal do Brasil
(RFB).

Finalmente, a pesquisa sera de natureza bibliografica, exploratoria, descritiva

e interpretativa, de cunho qualitativo, valendo-se da utilizacdo do método indutivo.
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1. A TRIBUTACAO COMO INSTRUMENTO DE REDUCAO DA
DESIGUALDADE ECONOMICA

Conforme PIKETTY (2014, p. 480), a tributacdo ndo ¢ uma questao
meramente técnica, mas ¢ “eminentemente politica e filos6fica”, que demanda vontade
politica para fazer valer sua extrema relevancia de nortear e custear os objetivos coletivos
de uma sociedade, pois “sem impostos, a sociedade ndo pode ter um destino comum e a
acdo coletiva ¢ impossivel”. O autor lembra que “no cerne de cada transformacao politica
importante, encontramos uma revolugao fiscal”.

O desafio ¢ escolher de forma soberana e democratica de quem cobrar os
tributos e a melhor forma de aplicar os recursos que serdo dedicados a saude, educagio,
desigualdade, emprego, meio-ambiente sustentavel, dentre outros gastos. Dessa maneira,
os tributos se mantém no cerne da discussdo politica, sem esquecer que nao somente a
progressividade fiscal ¢ medida de importancia, pois hd outras medidas também
relevantes e que pedem a intervengao estatal, como a pratica moderada de juros, a inflagdo
controlada e os estimulos ao empreendedorismo, com o fim de estimular a construcao de
uma poupang¢a no médio e longo prazo e promover o desenvolvimento (CALIENDO,
2017, p. 212-213; SATRUSTEGUI, 2013, p. 61).

Como a tributacao envolve a retirada compulsodria de recursos financeiros do
dominio privado para os cofres publicos, inclusive sem previsdo de contraprestagdao
estatal especifica, enseja implicacdes na sociedade e na economia, bem como debates
ideoldgicos e conflitos sociais, apresentando-se, nessa toada, como um tema politico de
relevancia institucional e de cunho conflitivo e atemporal (REBOUCAS, 2019, p. 23),
pois demanda discussdo do que deve ser tributado e de quem deve ser tributado.

Nessa senda, a tributagdo deve se pautar ndo somente na neutralidade fiscal
e no crescimento economico. Ha que se coadunar com a Constitui¢do, de acordo com os
idearios de justica social, igualdade material, solidariedade, equidade e capacidade
contributiva, conforme a Constituicdo de 1988. Deve-se preocupar, portanto,
expressamente em “erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais”,
nos termos do art. 3°, inc. III e art. 170, inc. VII da CF, razdo pela qual as verificagdes a

seguir ganham relevancia.
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1.1 Consideracoes acerca da prejudicialidade da pobreza e da extrema desigualdade

a todos: ricos ou pobres

Sabe-se que a vida na pobreza ¢ indesejavel para as pessoas. Contudo, nao
somente a pobreza ¢ ruim, cuja ideia € mais aceita, mas também a elevada desigualdade
econdmica. A preocupagdo com a desigualdade vem crescendo em termos mundiais e
nacionais, ndo somente no meio politico, mas também no campo filosofico e na
Economia.

Dessa forma, ¢ importante, inicialmente, definir o que se entende por
desigualdade a ser objeto de reducdo pela tributacdo. Pretende-se perquirir, nas palavras
de Atkinson, “desigualdade do qué e em relagdo a quem” (ATKINSON, 2015, p. 24 ¢ 26-
58) e porque a desigualdade importa a todos (STIGLITZ, 2016, p. 152-190), bem como
a estreita relacdo entre tributacdo e a reducdo das desigualdades econdmicas, cuja
perspectiva ja vinha ganhando destaque, tendo a obra de Thomas Piketty, “O Capital no
Século XXI”, estimulado os debates e dado maior propagacao a questio.

Segundo Amartya Sen (2010, p. 120/121 e p. 55), apesar da baixa renda ser
uma das causas da pobreza, esta ndo se restringe ao critério da renda. A pobreza ha de ser
vista em uma perspectiva maior de privacdo, referente ao que o autor denomina
“capacidades basicas”, entendidas como oportunidades de acesso a saude, educacgao,
emprego remunerado ou seguranga econdmica e social, as quais devem ser inclusivas para
ter maior potencialidade de superacdo da pobreza e para proporcionar a expansao do que
o economista indiano denomina de “liberdades substantivas” das pessoas, compreendidas
como as necessidades elementares de evitar privagdes como a fome, a subnutri¢do,
doencas evitaveis, a mortalidade precoce, a liberdade de expressdo, saber ler e fazer
calculos aritméticos, o acesso a participacdo politica, dentre outras.

O estudo em comento refere-se ao aspecto econdmico da desigualdade
brasileira, verificada em niveis extremos, a qual se apresenta tanto como desigualdade
acentuada referente ao patrimdnio e a renda, ou seja, a desigual concentragao de recursos
financeiros e capitais de uns poucos em relacdo a maioria da sociedade, o que traz
interferéncias na economia, na democracia e nos “processos politicos, sociais e culturais”

a favor de uns poucos e em prejuizo dos demais (OXFAM, 2014, p. 4); como também na
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acepcao de desigualdade de condi¢des de vida e em relacdo ao acesso a prestagdao de
servicos publicos de saude, educagdo, seguranca publica, dentre outros (ARRETCHE,
2018, p. 4). Desse modo, pode-se entender as desigualdades sociais como multifacetadas,
pois se apresentam em diversos aspectos, como desigualdade de género, raga, politica,
acesso a servigos publicos, geografica, de mobilidade social e econdmica, as quais muitas
vezes ocorrem de forma concomitante.

Em suma, a desigualdade econdmica ndo se restringe a desigualdade social
na face da renda, entendida esta como a disparidade na renda auferida e no patrimonio
acumulado pelas pessoas (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 107). A distingdo entre
desigualdade de renda e desigualdade econdmica se faz importante, conforme Amartya
Sen (2010, p. 146-147), inobstante empregadas por vezes como sindnimos na Economia,
visto que a desigualdade econdomica ¢ mais ampla, ndo sendo medida estritamente pela
renda ou patrimdénio, mas incluindo privagdes relativas a outras varidveis, como
desemprego, mortalidade, subnutri¢ao, analfabetismo, doenca, baixo nivel de instrugdo e
exclusdo social, o que nos convida a discutir a necessidade de implementar politicas
publicas de cunho socioecondmico, como os servigos publicos de satde e educacio,
medidas de seguranca publica, dentre outras.

Hé entendimento de que somente a pobreza ha de ser combatida, pois ¢
censuravel e a vida sem o minimo de subsisténcia causa morte, e ndo a desigualdade, que
faz parte do capitalismo e do livre mercado, cuja atuagdo estatal poderia ensejar a
penalizagdo pela geragcdo de riqueza e estimular a ociosidade, como entende PINKER
(2019, p. 127-153).

Existe, outrossim, posicionamento de que a concentracdo de riqueza com o
aumento da desigualdade daqueles que estdo no topo da piramide social ndo € nociva,
desde que sem privagdes e com atencdo as necessidades bésicas a todos, pois uma
sociedade em que todos fossem nivelados pela miséria seria pior que a existéncia de forte
desigualdade, conforme se pode inferir da ideia de justica de John Rawls na sua obra
“Teoria da Justiga” (MACHADO SEGUNDQO, 2018, p. 113-114). Para Rawls (2002, p.
64-65; p. 82, p. 333-334), a justica se pauta no “principio da igualdade” e no “principio
da diferenga”.

Segundo o “principio da igualdade”, cada pessoa tem o direito igual ao mais

extenso sistema de liberdades basicas que possa ser extensivel a todos. Tais liberdades
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basicas se referem a liberdade politica (direito de votar e ocupar um cargo publico),
liberdade de expressdo, de reunido e de pensamento, bem como a liberdade da pessoa,
que inclui a sua integridade fisica, pois se protege contra a violéncia psicologica e
agressao fisica; além da propriedade privada e protecdo contra detencdo e prisdo
arbitrarias. Conforme o “principio da diferenca”, as desigualdades sociais e econdmicas
se justificam e sdo aceitaveis, desde que consideradas como vantajosas para todos, ou
seja, em beneficio de todos, principalmente aos que estdo em piores condigdes e, se
estiverem vinculadas a posi¢des e cargos abertos, que sejam acessiveis a todos em
igualdade equitativa de oportunidades. Ressalta John Rawls que a distribui¢cdo de riqueza
e renda pode ser desigual, desde que vantajosa a todos, ou seja, beneficie aos menos
favorecidos (RAWLS, 2002, p. 202, p. 64-65; p. 82, p. 333-334; CATARINO, 2008, p.
255).

Como elucida Jodo Ricardo Catarino (2008, p. 264), na teoria da justica de
Rawls, o “principio da diferenca” ndo estabelece os limites maximos quanto a vantagem
que alguns possam obter, nem limites minimos de condi¢do social que outros possam
viver, razdo pela qual se infere que a concentracao de riqueza no topo da piramide social
ndo ¢ prejudicial aos demais, desde que sem privagdes e atendidas necessidades basicas
a todos.

Murphy e Nagel (2005, p. 256-257), na obra “O mito da propriedade”,
reconhecem nao ter opinido formada acerca da reprovabilidade da elevada desigualdade
no topo da piramide em si, independentemente de sua redu¢cdo melhorar a vida daqueles
que estdo abaixo. Reconhecem os autores a injustica de uma sociedade em que uma
pequena parcela da populagdo ¢ extremamente rica em relagdo aos outros, cuja riqueza se
perpetua pelas geragdes vindouras, ainda que nao haja ninguém na pobreza absoluta, mas
afirmam ndo saber “que importincia isso tem”, de forma que a diminui¢do da fortuna dos
que estao no topo ndo ¢ de facil defesa na politica, a menos que seja para elevar a condigao

dos demais (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 256-257)°.

5 Apesar de os autores afirmarem ndo saber a importincia da desigualdade pela concentragdo de renda no
topo da piramide, ao tratarem da questdo do aumento de tributagdo, abordam um dos problemas que a
concentragao da renda no topo traz, qual seja, a assimetria na democracia, pois dinheiro é poder. Com
efeito, afirmam que qualquer proposta que vise a aumentar a tributagdo dos mais ricos “tera que se haver
com a importancia do dinheiro na politica norte-americana”, pois as pessoas “gastam dinheiro para ganhar
ou conservar ainda mais dinheiro”, de forma que se ndo for disposto em /ei limites as contribuigdes feitas
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Apesar tais posicionamentos, a desigualdade extrema traz prejuizos a toda a
sociedade. Como elucida Machado Segundo (2018, p. 114-115), mesmo sem a miséria
das pessoas constantes na base da piramide social, inobstante a pobreza ser o problema
mais nocivo, a elevada concentragdo de riqueza nas maos de poucos do topo da piramide
social desgasta a sociedade e traz assimetrias, como distor¢des no sistema democratico e
na escolha de decisdes politicas, ensejando uma atuacao do Estado em prol dessas
pessoas, configurando, como mencionado pela OXFAM (2015), uma “captura politica”.

Para Daron Acemoglu e James Robinson (2012, p. 309 e p.330), a base das
instituigdes passa a ser uma elite que estrutura as instituigdes econdomicas em beneficio
proprio € em detrimento da maioria da populagdo, dominando o Estado. Entretanto,
apesar do circulo vicioso de dominagdo estatal, os autores defendem que as instituicdes
extrativistas podem ser tornar inclusivas, embora ndo seja facil e nem rapido, destacando-
se a relevancia de circunstancias criticas aliadas a ampla coalizao dos que pressionam por
reformas para que mudangas ocorram.

Ressalte-se que os liberais ndo sdo indiferentes a desigualdade, mas defendem
que a melhor forma de resolver ndo esta no Estado, mas no livre mercado, por meio da
criagdo de mais riqueza e da gera¢do de empregos no exercicio da ampla liberdade
econdmica com interferéncia minima do Estado, ainda que a riqueza se concentre nas
maos de poucos (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 114).

Nessa toada, os liberais Milton ¢ Rose Friedman defendem, na obra
“Liberdade para escolher: um depoimento pessoal” (2015), que “uma sociedade que poe
a igualdade — no sentido de igualdade de resultados — a frente da liberdade terminara
sem uma nem outra”, pois a liberdade econdmica com interven¢do minima do Estado
“preserva a oportunidade para que desfavorecidos de hoje se tornem os privilegiados de
amanha e, no processo, habilita quase todo mundo, do topo a base, a usufruir de uma vida
mais plena e mais rica”. Afirmam os autores que o nticleo da filosofia liberal ¢ a crenca
na dignidade do individuo, em sua liberdade de usar suas capacidades e oportunidades
conforme suas escolhas individuais, respeitando a liberdade dos demais, o que implica
naturalmente na igualdade dos homens, em um sentido, ¢ na desigualdade, em outro

(FRIEDMAN, 2015, p. 165-197). A oportunidade vem, assim, do mercado, ¢ a

aos politicos, a busca pela justiga socioecondmica ficara prejudicada pela influéncia desproporcional
daqueles que mais tém (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 257).
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desigualdade ¢ natural, de forma que o problema ¢ a pobreza, a qual deve ser combatida
pelo Estado.

Contudo, como dito, ndo somente a pobreza ¢ ruim para as pessoas que nela
vivem e prejudicial ao desenvolvimento e crescimento dos paises, mas também niveis
extremos de desigualdade entre ricos e pobres, seja no aspecto moral, ético ou econdmico.
A desigualdade em niveis acentuados obstaculariza a propria redugdo da pobreza, na
medida em que enseja o crescimento econdmico em beneficio da parcela mais abastada,
em detrimento dos demais, e reflete em ameaca a democracia e ao sistema politico, que
se desenvolvera em torno dos interesses dos endinheirados, gerando uma crise na
representatividade dos mais pobres, decorrente da atuagdo dos eleitos em busca dos
interesses econdmicos que representam (STIGLITZ, 2016, p. 36/37).

Branko Milanovic (2016, p. 201-220) também aborda a ameaga a democracia
pela desigualdade de renda, quando se verifica a dominag¢do do processo democratico
pelos mais ricos (“plutocracia”), os quais ignoram as opinides e os desejos daqueles que
se situam na base ou no meio da pirdmide social, esvaziando a democracia.

Entretanto, ha quem entenda que a desigualdade ndo consiste em risco a
democracia, pois as pessoas, em regra, preocupam-se mais em melhorar suas condi¢des
de vida por meio do emprego e do estimulo ao crescimento, do que em prejudicar os
outros ou instalar a revolug¢@o ou caos. Além disso, em momentos de crise, nem sempre
se verificou a eleicao de partidos verdadeiramente igualitarios e, mesmo nos Estados
Unidos, nao ha risco de plutocracia, pois nem sempre os eleitos a presidéncia foram ricos,
a exemplo de Obama, o qual tem a forma¢ao modesta (DELSOL, 2015, p. 45).

Todavia, o perigo a democracia ndo consiste somente na eleigdo de pessoas
mais ricas a presidéncia ou em risco de revolugdo. A revolugdo € a situacao extrema e a
ameaca a democracia se verifica pelo proprio desenvolvimento do sistema politico sem a
legitima representatividade, tanto no Poder Executivo quanto no Poder Legislativo, na
medida em que os mais abastados estardo representados, em detrimento dos mais
vulneraveis, o que pode ensejar a adocao de politicas publicas ndo voltadas ao bem de

todos, incluindo as minorias. Ademais, em momentos de crise, podem-se eleger partidos
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ndo igualitarios por outros motivos, como a repulsa ao governo da situagdo, sem
percep¢io das consequéncias, as quais provavelmente aparecerdo®.

Esclareca-se que alguma desigualdade econdmica € natural existir e funciona
como estimulo ao trabalho, ao sucesso profissional e ao empreendedorismo, na busca por
melhores condigdes de vida. Em outras palavras, sdo desigualdades aceitaveis e benéficas
aquelas que surgem do esfor¢o de cada um, de forma que se alguém trabalhou por mais
horas em relagdo a outros, ¢ justificavel que os resultados sejam desiguais, mas desde que
as posi¢des ocupadas estivessem ao alcance de todos (MACHADO SEGUNDO, 2018, p.
108-109).

Também a desigualdade de renda em si ndo € necessariamente ruim, pois sua
supressdo poderia advir de um Estado autoritdrio, que suprimisse as liberdades
individuais em prejuizo a sociedade. Por estas razdes, a CF/1988 elenca como objetivo
no Brasil que haja a redugdo das desigualdades, bastante acentuadas desde a época da
promulgacao da Constituicdo, mas ndo a supressdo. A eliminacao das desigualdades seria
incompativel com outros preceitos constitucionais que garantem as liberdades
individuais, como a livre iniciativa e concorréncia, o direito de propriedade e o direito de
heranca (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 106-107).

No entanto, a concentragdo excessiva de riqueza nas maos de poucos leva a
desigualdade a niveis extremos e se torna prejudicial a toda a sociedade, inclusive aos
mais abastados, visto que nao significa somente que os ricos ficam mais ricos € os pobres
mais pobres. A desigualdade extrema gera riscos a propria democracia, mina a economia
e desintegra a sociedade, que passa a ser marcada pela falta de coesdo social’, em razio
do enfraquecimento da ideia de pertencimento e de solidariedade (FITOUSSI e

ROSANVALLON, 2010; PIKKETY, 2014; STIGLITZ, 2016; REBOUCAS, 2019).

® A democracia e politica afeta a todos, ndo podendo ser esquecida pelos cidaddos, pois “o maior perigo
para a democracia ¢ a crenga de que a politica ndo nos diz respeito ¢ que ela nao pode nada para nds. O
maior perigo para a democracia ¢ o esquecimento pelo povo de que a politica depende dele, que ela depende
de todos n6s” (WOLFF, 2007. p. 79).

7 Segundo Relatério da OXFAM denominado "A distdncia que nos une: um retrato das desigualdades
sociais brasileiras”, p. 17, aredugdo das desigualdades se apresenta como meio para aumentar o acesso a
servigos essenciais, como fornecimento de agua e servigos médicos, além de proporcionar a redugio das
taxas de mortalidade infantil, sendo também via de redugdo de conflitos e de violéncia, pois a exclusao
social esta diretamente relacionada com o aumento dos indices de violéncia. Ressalta o relatorio que “a boa
satde de uma democracia depende de sociedades igualitarias: quanto maior a desigualdade e a interferéncia
indevida de elites na definicdo de politicas, menor ¢ a crenga das pessoas na capacidade da democracia
melhorar suas condic¢des de vida, e menor € a crenca na democracia em si.” (OXFAM, 2017, p. 17).
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Neste cenario, a atuagdo do Estado se faz necessaria na adogao de medidas para reduzir a
desigualdade socioecondmica, dentre as quais podem ser destacadas as tributarias
(RIBEIRO, 2015).

Para demonstrar o prejuizo a toda a sociedade, Richard Wilkinson e Kate
Pickett (2015), na obra “O nivel: por que uma sociedade mais igualitaria é melhor para
todos”, t€m estudo rico em dados, no qual demonstram que em paises nos quais a
desigualdade socioecondmica ¢ elevada ha também correlacdo entre numeros altos de
outros fatores negativos, como violéncia, baixa expectativa de vida, doencas, inclusive
mentais e obesidade; criminalidade, aumento de pessoas encarceradas, desemprego,
analfabetos, reducdo da mobilidade social, desigualdade social e de género, razdo pela
qual a desigualdade extrema alcanca a todos, ricos ou pobres®,

Segundo os autores, a desigualdade elevada de renda reflete em pessoas
menos dispostas a ajudar os outros, ainda que doentes ou idosos, o que atinge a
generosidade das pessoas, conforme pesquisa realizada em 26 paises europeus. Além
disso, a extrema desigualdade repercute no desempenho educacional, segundo estudo
também mencionado pelos autores, em que se verificou que criangas indianas de classes
sociais diferentes podem obter resultado semelhante em avaliagdes escritas, quando seu
nivel social ¢ omitido em relagdo as outras criangas, mas podem ter desempenho reduzido,
quando os alunos tém a classe social, grupo étnico ou género sexual objeto de preconceito
anunciado aos demais alunos (WILKINSON; PICKETT, 2015, p. 17-19 e p. 151-152).

Como dito, a desigualdade em alguma medida ¢ inevitavel, mas o alto nivel
desta ¢ evitavel e reversivel, bem como interfere enfraquecendo a eficiéncia da economia
e a democracia, de forma que, para a redu¢do das desigualdades sociais que surgem
devido as forcas do mercado sdo necessarias politicas publicas governamentais, sobretudo
por meio do sistema tributario progressivo, como ocorreu nos Estados Unidos entre 1950
e o inicio da década de 1970. Contudo, nesse mesmo periodo, a desigualdade econdmica

aumentou quando as iniciativas governamentais criadas para controlar as injusti¢as do

8 A respeito, cite-se reportagem intitulada “Por que a desigualdade extrema prejudica os ricos?”, em que se
firmou que a falta de empenho estatal na destinagdo de recursos publicos para desenvolver uma vacina para
o virus “Ebola”, principalmente na Africa, permitiu que a doenga se tornasse uma ameaga mundial. A
publicacdo alerta para a percepgao de que os riscos e interesses entre ricos e pobres sdo muitas vezes comuns
e que o esvaziamento da coesdo e solidariedade sociais entre eles pode advir da movimentagdo do Estado
em beneficio dos grupos econdmicos, cujos interesses estdo sendo honrados pelos governantes eleitos,
deixando em segundo plano ou desprotegidos os menos abastados (Peston, BBC NEWS BRASIL, 2015).



28

mercado foram abandonadas, uma vez que os impostos foram reduzidos paras classes do
topo e os programas sociais sofreram cortes. Embora o mercado molde as desigualdades,
sdo o governo e as politicas publicas que guiam o mercado, razdo pela qual politicas
fiscais sdo mecanismos de corregdo das desigualdades e das injusticas sociais
(STIGLITZ, 2016, p. 63/65).

No mesmo sentido, no contexto dos Estados Unidos, Robert Reich (2008, p.
212) reconhece que o mercado ¢ motivado por seus objetivos econdmicos, bem como
denuncia que o capitalismo invadiu a democracia, pois o processo de interagdo com
setores politicos e sociais ¢ movido por interesses privados, cuja eficacia em defender
seus interesses impediria o Estado de assumir a lideranga nas decisdes politicas que
envolvem os fatores socioecondmicos relevantes. Nesse contexto, como o capitalismo
dominou a democracia, fendmeno que o autor denomina “democracia acabrunhada”, as
decisdes politicas referentes a leis, tributos e subsidios, por exemplo, sdo guiadas pelos
lobistas empresariais e estdo relacionadas pelas necessidades e interesses dos setores
econdmicos mais influentes. O autor (2008, p. 131) também aponta o sistema tributario
mais progressivo como uma das medidas para financiar melhorias na educagdo e na
assisténcia médica basica.

A economia ¢ também prejudicada pela desigualdade elevada da parcela mais
rica e dominante do topo da pirdmide social, pois 0 consumo fica limitado e reduzido,
visto que as pessoas com maiores rendimentos consomem proporcionalmente menos que
as pessoas com menores rendimentos. As pessoas que estdo no topo poupam e reinvestem
em torno de 15% e 25% dos seus rendimentos, enquanto aqueles que estdo na base
consomem toda a sua renda. Com a redu¢@o da procura pelo mercado pelos consumidores,
empresa, Estado e investidores, ha redu¢do da produgdo e o desemprego aparece. Outro
ponto considerado como redutor da eficiéncia da economia, € a resisténcia dos mais ricos
no aumento de tributos, os quais servem para subsidiar investimento publico em satde e
educacao, por exemplo, e, quando se investe pouco dinheiro em educacido e saude, deixa-
se de formar profissionais mais capacitados e saudaveis para o mercado de trabalho,
abalando, assim, a confianca dos trabalhadores (STIGLITZ, 2016, p. 152-190).

Cite-se, ainda, como exemplo da repercussao da desigualdade economica na
economia, a pratica de atividade que os economistas denominam de “rent-seeking” (em

portugués, “busca de rendas”), que consiste na obtencao de rendas econdmicas por meio
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da manipulacao do meio social e politico, sem incremento de producdo, gerando uma
reducdo da igualdade de oportunidades e aumento da desigualdade de resultados. No
ambito tributédrio, pode-se exemplificar o éxito daqueles que estdo no topo da pirdmide
social em pagar menor fragdo de tributos dos seus rendimentos em relagdo aos mais
pobres, o que define o sistema tributario regressivo. Outra forma bem conhecida de “rent-
seeeking” sdo as praticas abusivas de cartdo de crédito do setor financeiro e os
empréstimos a juros altos, condutas que deveriam ser proibidas pelo Estado (STIGLITZ,
2016, p. 93; 99-101).

Confirmando a prejudicialidade da desigualdade economica para a Economia,
entidades como o Banco Mundial, a Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE e o Fundo Monetario Internacional - FMI tém se manifestado acerca
da prejudicialidade da desigualdade extrema para a sociedade, em razao da influéncia no
crescimento econdmico, o que afasta a tematica da necessaria eliminacao da pobreza e
reducdo da desigualdade econdmica em niveis elevados como inerente a uma discussao
ideologica’.

FAGANANI e ROSSI (2018, p. 141) reiteram que o FMI e o Banco Mundial
tém alertado acerca da problematica “explosdo da desigualdade” e destacam que a

diretora-geral do FMI, Christine Lagarde, expds em discurso em Bruxelas em 2015 que

9Acerca do tema, em 06.08.2019, foi publicado no site do jornal “EL PAIS” entrevista com ex-economista
do Banco Mundial, Martin Ravallion, de nome “E preciso apagar a ideia de que reduzir a desigualdade é
coisa de comunista”, em que o australiano explica por que a desigualdade ¢ um dos grandes problemas
globais contemporaneos. Segundo o economista, “A desigualdade na América Latina é muito alta e isso é
um problema, tanto ao crescimento econdmico como a luta contra a pobreza. E a falta de consenso em
relagd@o a esse ponto ¢ um grande problema: ha muita complacéncia e muita falsa retorica. (...)Ha niveis de
desigualdade que sdo positivos em termos de incentivos, ao crescimento e a propria redugdo da pobreza.
Mas esse grau de desigualdade, como a desigualdade racial e de género, ¢ inaceitavel e devemos construir
um consenso em torno disso. Muita gente apela a ideia de que em um mundo sem desigualdade ndo haveria
incentivos e, como dizia, ha uma certa verdade nessa afirmagdo. Mas o objetivo ndo deve ser a desigualdade
zero, e sim a pobreza zero. O objetivo deve ser um nivel de desigualdade manejavel, aceitavel, que ndo se
perpetue. Continuam existindo economistas que ndo prestam atengdo as questdes de distribuigdo de renda:
nunca serd possivel fazer com que todos os economistas da academia concordem em algo. Mas ndo acho
que alguém possa consultar a literatura disponivel hoje e discordar do fato de que a desigualdade ¢ um freio
ao crescimento. Ha 15 ou 20 anos, a maioria dos economistas pensava unicamente na eficiéncia e dizia que
a desigualdade era positiva ao crescimento: novamente, depende dos niveis de desigualdade de que estamos
falando, mas agora ja sdo poucos. E significativo que o livro de economia mais vendido de todos os tempos
seja um sobre desigualdade, O Capital no Século XXI, de Thomas Piketty.” Martin Ravallion respondeu a
algumas perguntas (P.), dentre as quais destaque-se: “P. Pensemos em um indice como o de Gini. Em que
ponto deveria estar a iniquidade para que fosse “manejavel”? Nao focaria tanto nos indices, e sim nas
causas: € preciso existir boas condi¢des de satide, creches e escolas decentes, os jovens devem poder estudar
na Universidade e desenvolver todo o seu potencial... Essas sdo as coisas que verdadeiramente importam:
¢ preciso focar mais nas politicas do que nos indices e nas taxas. (...)” (Fariza, 2019).
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“reduzir a desigualdade excessiva nao ¢ apenas correto do ponto de vista moral e politico,
mas € um bom principio econdmico”, pois “para ter crescimento mais duradouro, seréa
necessario gerar crescimento mais equitativo”, tendo sido lembrado no discurso que “Nao
¢ preciso ser altruista para apoiar politicas que elevem a renda dos pobres e da classe
média. Todos se beneficiardo com essas politicas, porque elas sdo essenciais para gerar
crescimento mais alto, mais inclusivo e mais sustentado.” (LAGARDE, 2015, p. 2).

Ressalte-se que a questdo da desigualdade extrema no Brasil foi reconhecida
pelas elites econdmicas brasileiras no pacto politico popular democratico precedente a
transi¢do democratica de 1985. A desigualdade econdmica era objeto de criticas desde o
regime militar, pois o Brasil ja era considerado um dos paises mais desiguais do mundo.
A desigualdade brasileira foi reiterada por um estudo pelo Banco Mundial, publicado em
1980, comparando a participa¢dao das familias 10% mais ricas na renda nacional de 32
paises capitalistas, dentre estes, paises desenvolvidos, latino-americanos, asiaticos e
africanos, em que o Brasil apresentou o maior indice de concentracgao (50,6%) e a Suécia
o mais baixo, no percentual de 21,3% (BRESSER-PEREIRA, 2018, p. 123-124).

No grande acordo de transagdo e transi¢do democratica, empresarios e
trabalhadores concordaram com a democracia e com a necessidade de reduzir a grande
desigualdade econdmica brasileira, que seria feita principalmente pelo aumento do gasto
social do Estado em educacdo e satde, mas, segundo Bresser-Pereira, ndo se falou em
imposto progressivo, embora sua auséncia seja a principal causa hoje da desigualdade
brasileira (BRESSER-PEREIRA, 2018, p. 124).

A inquietagdo pela mudanca estrutural da sociedade brasileira constou
expressamente na Constituicdo de 1988, na ordem social (art. 193 da CF), na ordem
econOmica (art. 170 da CF), bem como constou como objetivo da Republica Federativa
do Brasil (art. 3, inc. III), dentre outas disposi¢des relativas a igualdade material
(REBOUCAS, 2019, p. 26).

Reforcando a importincia da reducdo das desigualdades econdmicas e do
combate a pobreza para o desenvolvimento, em que a melhoria da qualidade de vida da
populagdo se insere, € ndo apenas 0 mero crescimento econdomico € o aumento da

concentracdo de renda nas maos de uns, enquanto outros t€ém suas condicdes de vida
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reduzidas, o economista Anthony B. Atkinson (2016, p. 13) firma que “a economia ¢é,
antes de tudo, uma ciéncia social e moral”'°.

Carla Abrantkoski Rister (2007, p.112/113) aponta a relevancia da
aproximacdo entre a economia e a €tica, pois, embora a economia se utilize meios
matematicos e das ciéncias exatas, ela ndo ¢ essencialmente uma ciéncia exata, eis que
funciona para viabilizar a distribui¢do de recursos escassos para satisfazer o homem, a
demonstrar a estreita relacdo entre a economia e os fins humanos.

Deixar de lado a origem ética da economia consiste em considera-la um fim
em si mesmo, o que vem provocando uma multidio de excluidos socialmente e
economicamente. Assim, a economia deve primar pela felicidade humana e nao somente
pelos interesses individuais ou de grupos econdomicos, em relagdo tanto aos fins quanto
aos meios, pois “fins nobres ndo justificam meios nao-nobres”. Nessa linha, Carla
Abrantkoski Rister se vale da linguagem e conclusdo do economista Amartya Sen, em
sua obra “Sobre ética e economia”, para firmar a relevincia do comportamento com
comprometimento (commited behaviour) pautado na solidariedade em matéria
econdmica no combate a pobreza, em que a redug¢do da desigualdade social se insere, e
na busca do bem-estar social, a trazer reflexos ndo somente na organizaciao do Estado,
mas também na sociedade civil e nas organizagdes (RISTER, 2007, p. 113/118)

O combate a pobreza perpassa pela necessidade de reducdo das
desigualdades, ndo somente de renda, mas também desigualdade de raca, género, de
acesso aos servicos publicos, como de fornecimento de agua, satde e educagdo, dentre
outras, as quais normalmente estdo interconectadas, a impactar nos indices de violéncia e
nas oportunidades de vida da populagado, inclusive para as proximas geragdes. Em outras
palavras, uma pessoa que vive na pobreza ou na desigualdade social extrema tende a nao

conseguir sair desta condi¢do, nem proporcionar que seus filhos e netos consigam

10°0 crescimento econémico ocorre pelo aumento da capacidade produtiva do pais ou do quantitativo da
riqueza, ainda que concentrada nas maos de poucos. Mede-se por indicadores como o Produto Interno Bruto
(PIB). Ja o desenvolvimento socioeconémico € o processo que envolve tanto o aumento quantitativo de
riqueza, quanto o qualitativo, em que se verifica a melhoria da qualidade de vida da populacao, da educacao,
da saude, da taxa de desemprego, do bem-estar social, do nivel de consumo, das taxas de analfabetismo,
dentre outros aspectos. O nivel de desenvolvimento de uma pais pode ser aferido por indices que abordam
tais critérios (educacio e satide, por exemplo), como o Coeficiente de Gini ou Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), os quais serdo tratados adiante no Capitulo 2. Conforme HACHEM (2013), a nogao de
desenvolvimento socioecondmico, no restrita ao crescimento econdémico, ¢ a que mais se coaduna com a
nog¢ao constitucional de desenvolvimento nacional, constante no inc. III do art. 3° da Constitui¢ao Federal.
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alcancar melhores condig¢des de vida, razdo pela qual ha repercussao na mobilidade social
e nas geracdes futuras'!.

Quando a desigualdade de resultados ¢ muito intensa, reflete-se em
desigualdade de oportunidades. Verifica-se, assim, a interferéncia nas geracdes futuras,
pois a desigualdade social extrema ou acima de certos limites impede que uma pessoa
nascida na base da piramide social ascenda de classe, ainda que se esforce e trabalhe mais
e, da mesma forma, uma pessoa que esteja no topo da piramide por menos que trabalhe,
provavelmente se manterd na posi¢do, o que, além de moralmente reprovavel, ¢
prejudicial a economia por deixar de estimular qualidades que poderiam gerar
desenvolvimento em prol da sociedade (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 112), no
desempenho de uma profissdo ou no empreendedorismo, por exemplo.

Nessa perspectiva, Atkinson (2015, p. 31-34) refor¢a a importancia da
desigualdade de resultados e ndo apenas da igualdade de oportunidade, esta consistente
na igualdade de “pontos de partida”, e elenca trés motivos. Primeiramente, pode ser que
uma pessoa caia na pobreza, tendo esta como resultado, ainda que parta do mesmo ponto,
do que se conclui que ndo se pode ignorar aqueles que tiverem um sofrimento como
resultado. No segundo motivo, diferencia o autor, a “igualdade de oportunidade
competitiva e ndo competitiva” e firma que esta assegura que as pessoas tenham igual
chance de realizar seus projetos de vida, ou seja, utilizando-se de uma analogia esportiva,
o autor firma que seria a oportunidade de todos conquistarem medalhas de natagao.

Em comparacdo, a “igualdade competitiva de oportunidades” significa que
todos tém a mesma chance de participar de uma competi¢do de natagdo, mas os prémios
sdo desiguais e definidos pelos nossos sistemas social e economico, os quais determinarao
“se 0 vencedor ganha um buqué de flores ou US$ 3 milhdes”. O segundo motivo, assim,
¢ a distribuicdo desigual de “prémios”. Como terceiro motivo de preocupacdo com a
desigualdade de resultados, afirma o autor que esta afeta a desigualdade de oportunidades

para a gera¢do seguinte, pois os beneficiarios da riqueza ou renda desigualmente

' Segundo Relatorio denominado “Equilibre o jogo” da OXFAM Brasil, “Pesquisadores demonstraram
que, nos 21 paises cujos dados estdo disponiveis, ha uma forte correlagdo entre a desigualdade extrema ¢ a
baixa mobilidade social. Em outras palavras, se vocé nasceu pobre em um pais altamente desigual, vocé
provavelmente vai morrer pobre e seus filhos e netos também serdo pobres. No Paquistdo, por exemplo,
um menino nascido em uma area rural cujos pais pertengam aos 20% mais pobres da populagdo tem chance
de apenas 1,9% de chegar a posi¢cdo dos 20% mais ricos. Nos EUA, quase a metade das criancas nascidas
em familias de baixa renda tornam-se adultos de baixa renda.” (OXFAM, 2014, p. 10).
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distribuida de hoje transmitem pela heranca uma vantagem injusta aos seus filhos.
Conclui o economista que a limitacdo da mobilidade social e o agravamento da
desigualdade de oportunidades se intensificam a medida que as distribui¢des de renda e
de riqueza se tornam mais desiguais (ATKINSON, 2015, p. 33).

H4, ainda, outros efeitos que afastam a assertiva de que se deve combater a
pobreza, e ndo a desigualdade em si, pois apesar de ndo haver divida de que viver na
miséria é grave, uma excessiva concentracdo de renda nas maos de poucas pessoas no
topo da piramide também causa assimetrias, ainda que aqueles situados na base nao
estejam em situacdo miseravel. Como ja dito, a desigualdade extrema desequilibra os
processos democraticos ¢ a tomada de decisdes politicas, minando a propria democracia
e fazendo com que o Estado passe a atuar em beneficio destas pessoas situadas no topo,
e ndo do interesse publico (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 114-115).

Por essa conexdo entre pobreza e desigualdade, Carla Abrantkoski Rister
(2007, p. 362) enfatiza que a questdo da pobreza resvala na redu¢do das desigualdades,
atentando que, talvez em razdo dessa interconexdo entre pobreza e reducdo das
desigualdades, a Constituicdo tratou no mesmo inciso a erradicagdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, nos termos do art. 3°, inc. III da CF/88.

De fato, ndo apenas a pobreza ¢ prejudicial a economia do pais, mas também
a desigualdade, que tanto causa assimetria quanto a propria democracia, a qual passa a
ser exercida em prol daqueles que mais detém riqueza e renda, quanto causa efeitos
sociais. Assim, a pobreza e a desigualdade, além de repulsivas por razdes ético-morais,
sdo também obstaculos ao desenvolvimento econdmico, de forma que a redugdo da
desigualdade e o combate a pobreza compdem o “nucleo duro” da nogdo de
desenvolvimento econdmico, entendido para além do crescimento por meio da elevagdo
do PIB (Produto Interno Bruto), mas sim como a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, por meio de satde, educacdo, moradia, saneamento basico, dentre outras
necessidades (COUTINHO, 2013, p. 108; HACHEM, 2013)!2,

Verifica-se a necessidade do comprometimento do bem-estar social das
geragoes presentes e futuras, o que demanda a atuagdo sustentavel do Estado e da

sociedade no exercicio de seus direitos e deveres, pois ndo se pode conceber um modelo

120 crescimento pelo aumento do PIB demonstra o aumento de riqueza, mas ndo a melhor distribuigdo
desta ou melhoria na vida da populagao.
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excludente e de miserabilidade consentida, razao pela qual ressalta Juarez Freitas (2011,
p. 55) o “direito ao futuro” e a natureza pluridimensional do principio da sustentabilidade,
a ser entendida nas dimensdes social, ética, juridico-politica, econdmica e ambiental, as
quais sao “entrelacadas como galhos da mesma arvore”.

Segundo o autor , conforme a dimensao social, ndo se pode admitir a vida em
padrdes indignos de confianca, admitindo um modelo de exclusdo social e de
sobrevivéncia de poucos, sendo nesta dimensao da sustentabilidade que se sobressaem os
direitos fundamentais sociais com o0s correspondentes servigos publicos, como os de
saude, educagdo e segurancga, os quais precisam ser universalizados, sob pena do modelo
de gestdo publico ou privado ser “autofagico ou insustentavel” (FREITAS, 2011, p.
53/59).

A dimensdo ética da sustentabilidade se define pela ligacdo natural e
intersubjetiva entre todos os seres em que a solidariedade surge como um “dever-prazer
universalizavel”, existindo um dever ético de ser benéfico para todos através de um bem-
estar social duradouro, no limite do possivel e ndo apenas deixar de prejudicar. Na certeza
de que “o fim da iniquidade ¢ melhor que o mero crescimento econdmico” que devem se
pautar os critérios para a adog¢ao de politicas publicas, alocacdo de recursos publicos e
universalizacdo do bem-estar fisico, psiquico e espiritual (FREITAS, 2011, p. 53/59).

A acepcao ambiental da sustentabilidade se sintetiza no direito das geragdes
atuais e futuras ao ambiente limpo em todos os seus aspectos, razdo pela qual ndo se
admite fuga da responsabilidade ambiental e retrocesso em relacdo a biodiversidade, para
evitar debilitar a qualidade de todas as vidas. J4 a dimensdo econdmica da
sustentabilidade se mostra na essencialidade do equilibrio entre eficiéncia e equidade, em
que o autor cita a garantia da renda bésica como exemplo de equagdo custo-beneficio e
como vantajosa quando assegurada a todos, pois o abandono da pobreza permite e

estimula conquistas maiores!®. Finalmente, a acepgio juridico-politica se verifica na

13'A respeito, cite-se artigo de Ignacy Sachs, Carlos Lopes e Ladislau Dowbor (SACHS; LOPES e
DOWBOR, 2013) intitulado “Crises e oportunidades em tempos de mudanga”, segundo o qual “a teoria tao
popular de que o pobre se acomoda se receber ajuda, ¢ simplesmente desmentida pelos fatos: sair da miséria
estimula”. Na mesma linha, Amartya Sen lembra que ha outras motivagdes, além da renda, para as pessoas
buscarem emprego, as quais ndo podem ser compensadas por transferéncias do Estado (como bolsa-familia
e seguro-desemprego), pois o desemprego tem efeitos debilitadores sobre o individuo, como a exclusao
social de grupos, perda da autoconfianca, de autonomia, da satde fisica e do bem-estar psicolégico (SEN,
2010, p. 36-37). Ademais, cite- estudo da FGV sobre o beneficio do bolsa-familia, politica assistencialista
existente no Brasil, reunido no livro “Programa Bolsa Familia: uma década de inclusdo e cidadania”, de
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medida em que a sustentabilidade ¢ um direito e um dever constitucional no processo
democratico de fixagdo dos direitos e deveres da sociedade, com vistas a concretizar o
direito a educacdo, democracia, a boa administragdo publica, a renda, ao ambiente limpo,
dentre outros (FREITAS, 2011, p. 60-65).

Conclui-se, assim, que a desigualdade extrema ¢ prejudicial a toda a
sociedade e pode ser atenuada por medidas tanto do Estado, como do mercado. Dentre as
medidas estatais, mudangas no sistema tributario brasileiro se destacam, pois nio cabe ao
Estado agravar por meio da tributagdo a desigualdade econdmica, mas atenud-la,
conforme os dispositivos constitucionais de solidariedade e justica social, conforme art.
3°, art. 6° art. 170, art. 193 e art. 196, dentre outros, cujas normas também sao aplicaveis
ao sistema normativo tributario. O proprio art. 170 da CF, voltado a Ordem Econdmica,
que inclui o mercado, norteia a geragao de riquezas com a dignidade da pessoa, conforme
os ditames da justica social e observados, dentre outros, os principios da fun¢do social da
propriedade, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais e
busca do pleno emprego.

Destaca-se a importancia dos atores politicos em concretizar mudangas no
sistema normativo tributario, ao agir na aprovacgao de normas que estipulem mais tributos
de quem mais pode pagar e na atuagdo pela defesa dos 6rgdos de cobranga tributdria,
respeitados os direitos dos contribuintes.

Pode-se alcancar uma sociedade com mais oportunidades, com uma
democracia mais forte e com melhores padrdes de vida para a maioria das pessoas, apesar
de existirem for¢as do mercado puxando para outro lado, impedindo a politica ndo s6 da
eficiéncia, mas também da equidade. Isto porque, as for¢cas do mercado sdo moldadas pela

politica, pelas normas juridicas e pelo comportamento das nossas instituicdes (como o

agosto de 2013, organizado por Marcelo Neri ¢ Tereza Campello, no qual, dentre varios artigos que
abordam os impactos no bolsa-familia, tem-se o artigo “ “Efeito preguica” em Programas de Transferéncia
de renda?”. Segundo este, firmou-se “com muito embasamento, que ndo existe constatagdo empirica que
sustente a hipotese de que haveria um efeito renda maior do que um efeito substituicdo (fenomeno que
recebeu a alcunha de “efeito preguica’), no caso destes programas.”(CAMPELO; NERI, 2013, p. 356). Ao
contrario, os estudos mostram que o Programa Bolsa Familia tem contribuido positivamente na economia
do pais, em razdo do efeito multiplicador do consumo de alimentos e bens duraveis que as transferéncias
permitem de segmentos sociais antes excluidos do mercado consumidor (CAMPELO; NERI, 2013, p. 353-
356). Por outro lado, destaca-se a importancia de conjugar as politicas assistencialistas estatais com um
projeto de desenvolvimento nacional duradouro, pois tais programas isoladamente tendem a ser
insuficientes para a eliminacao da pobreza e a reducdo das desigualdades do pais (RISTER, 2007, p. 385).
Finalmente, cabivel também a expansao dos programas assistencialistas com politicas publicas de estimulo
a inser¢do no mercado de trabalho, por exemplo.
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Banco Central, por exemplo), as quais podem frear os excessos do mercado (STIGLITZ,
2016, p. 355-356).

Ha de se esclarecer, contudo, que a exacdo tributdria, isoladamente, nao
combate miséria nem reduz desigualdade, podendo até agrava-las, pois apenas transfere
recursos ao Estado. Desse modo, o mais importante ¢ como o Estado aplica os recursos
que arrecada para implementar o propoésito redistributivo e redutor das desigualdades da
tributagdo, podendo-se elencar como investimentos pertinentes a redugdo das
desigualdades os relativos a educagao, assisténcia social, satide e a moradia (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p. 115 e p. 134-138).

Passa-se, a seguir, a tratar de alguns dados sobre a pobreza e a desigualdade
brasileiras e sobre como a tributacdo as agrava, com o fim de fomentar a discussdo de

politicas tributarias para reversao ou minimizac¢ao do quadro.

1.2 Dados sobre a pobreza e a desigualdade econdomica no Brasil e a relacio com a

carga tributaria: a injusta carga tributaria brasileira

Apesar da concepgdo de SEN (2010) sobre a pobreza, a qual deve ser vista
como privagao de “capacidades basicas”, e ndo somente pelo critério de baixa renda, nao
ha consenso sobre a definicdo da linha de pobreza. Ha varias pesquisas, com critérios
diversos, para mensuracao da pobreza, conforme a seguir citadas. Algumas pesquisas
utilizam somente o critério da renda, bem como outras adotam mais parametros, em razao
da perspectiva multidimensional da pobreza. Segundo a Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU, 2019), a situacdo multidimensional de pobreza ¢ aquela que ndo se resume ao
critério da renda, mas abrande também dificuldades em relagdo ao acesso a saude e
educagdo, bem como de qualidade de vida.

Dados do Ministério da Cidadania apontam que hé cerca de 13,5 milhdes de
pessoas vivendo em situacdo de pobreza extrema, considerada como sendo o custeio com
renda mensal até R$ 89 por pessoa, e pobres, considerados aqueles com renda per capita
mensal entre R$ 89,01 e R$ 178, as quais recebem bolsa familia no valor médio de R$
189,86 (MINISTERIO DA CIDADANIA, 2019).

J& dados da publicacdo da Sintese de Indicadores Sociais de 2018 (SIS 2018)
do IBGE revelaram que houve aumento da pobreza de 2016 para 2017, passando de 52,8
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milhdes para cerca de 54,8 milhdes de brasileiros que estao abaixo da linha da pobreza,
ou seja, 1/4 da populagdo nacional (em torno de 26,5%) tem renda domiciliar por pessoa
inferior a R$ 406 por més, de acordo com os critérios adotados pelo Banco Mundial,
como valor de linha de pobreza (IBGE, 2018a).

No mesmo sentido, dados do Relatorio “Nos e as desigualdades 20197,
publicado pela Oxfam Brasil, divulgaram que, adotando como linha de pobreza o salario
minimo, o Brasil teria em 2017, cerca de 83 milhdes de pessoas pobres, perto de 40% da
populacdo abaixo da linha de pobreza percebida (OXFAM, 2019).

Segundo estudo divulgado em outubro de 2019 pelo IBGE, conforme dados
do moédulo “Rendimentos de todas as fontes”, da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua), a renda do trabalho do 1% mais rico € 33,8 vezes
maior que a renda dos 50% mais pobres em 2018. Verificou-se também que a parcela de
maior renda arrecadou R$ 27.744 por més, aproximadamente, ¢ os 50% menos
favorecidos receberam cerca de R$ 820, bem como que os 10% da populagdo mais pobres
detinham 0,8% da massa de rendimento, enquanto os 10% mais ricos concentravam
43,1% (IBGE, 2019). Segundo o IBGE, em 2017, a renda mensal média dos 10% mais
ricos foi em torno de R$6.629 por pessoa, incluindo renda, rendimentos de aposentadoria,
pensdo e programas sociais, dentre outros, e a parcela dos 40% mais pobres obteve
rendimento médio mensal de R$ 376 (IBGE, 2018b). Como se verifica com base nas
citadas rendas médias mensais das pesquisas do IBGE, nem os todos os 10% mais ricos
e nem todo o 1% apontado como mais rico sdo detentores de grandes riquezas, mas a
disparidade com os mais pobres ¢ acentuada. Citada pesquisa do IBGE também mostrou
as desigualdades de renda entre os estados.

No mesmo sentido, conforme estudo da Fundacdo Getilio Vargas (FGV
Social) de agosto de 2019, denominado “A Escalada da Desigualdade- Qual foi o impacto
da Crise sobre a Distribui¢do de Renda e Pobreza?”, a desigualdade no Brasil tem se
acentuado cada vez mais. Nos termos do estudo, verificou-se que, nos ultimos 17
(dezessete) trimestres, a parcela mais abastada da populacdo brasileira se distanciou cada
vez mais da parcela mais carente, tendo sido verificado que, enquanto a renda da metade
mais pobre caiu 17,1%, a dos 10% mais ricos acresceu ganhos de 2,55% e do 1% mais
rico teve aumento de 10,11% (FGV SOCIAL, 2019, p. 05). Citado estudo revelou que o

numero de pobres que vivem com menos de R$ 233 (duzentos e trinta e trés reais por
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més) chegou a 23,3 milhdes em 2017 (FVG SOCIAL, 2019, p. 15) e elencou como
principal motivagdo para as discrepancias o desemprego, que pune mais os mais pobres,
bem como os que tém menor nivel de escolaridade'*.

Cite-se, ainda, pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdomica
Aplicada (IPEA) denominada “A Contribui¢do dos Ricos para a Desigualdade de Renda
no Brasil", na qual se concluiu que a renda dos 10% mais ricos responde por 51,5% da
desigualdade total de renda brasileira, cujo percentual ¢ superior ao de outros paises,
como Estados Unidos (45%), Alemanha (44%) e Gra-Bretanha (41%) (HECKSHER;
SILVA; CORSEUIL, 2018, p. 22).

Apesar da importancia das citadas pesquisas domiciliares, estas nao mostram
a percepgao ampla da desigualdade economica e da concentragdo de renda, as quais ndo
se restringem a renda do trabalho e de programas sociais, mas alberga os rendimentos do
capital, como rendimentos de aplicacdes financeiras, lucros e dividendos, ganhos de
capital, juros, dentre outros (GOBETTI e ORAIR, 2015; GOBETTI e ORAIR, 2017 e
MEDEIROS, SOUZA E CASTRO, 2015). Medeiros, Souza e Castro (2015) estimaram
que, para o periodo de 2006 a 2012, o 0,1% mais rico recebeu 11% da renda total e 0 1%
mais rico concentrou 25% da renda total.

Partindo da analise das Declaracdes de Imposto de Renda das Pessoas Fisicas
divulgada pela Receita Federal do Brasil de 2013, constatou-se que ha os “super-ricos”,
representados por um percentual de pessoas dentro do 1% mais rico, cuja riqueza destoa
dos demais, ou seja, a concentracao de renda no topo ¢ bem elevada, o que ndo se verifica
nas pesquisas domiciliares (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 17-18).

Verificou-se que o montante de lucros e dividendos distribuidos quase
dobrou de 2007 para 2013, passando de R$ 149 bilhdes para R$ 287 bilhdes, cujo aumento
correspondeu ao percentual de 41% a mais que a expansdao do PIB, e que as isencdes
tributarias beneficiam cerca de 2,1 milhdes de pessoas, as quais representam 7,9% dos

declarantes de rendimentos e estdo no topo da piramide social. Pode-se afirmar, com base

40 estudo em referéncia da FGV Social de Agosto de 2019 citou que, no periodo critico (2014.T4 a
2019.T2), a perda foi mais forte entre os jovens de 20 a 24 anos (-17,6%), entre analfabetos (-15,09%),
entre moradores da regido Norte (-13,08%) e Nordeste (-7,55%) e pessoas de cor preta (-8,35%), os quais
tiveram redug@o de renda pelo menos duas vezes maior que a da média geral, que foi de -3,71%. O Ginico
grupo tradicionalmente excluido que ndo perdeu foram as mulheres (2,22%) contra as perdas dos homens
(-7,16%), tendo sido citado como diferencial feminino a escolaridade (FGV SOCIAL, 2019, p. 12).
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no ano de 2013, que o décimo mais rico detém aproximadamente 52% da renda nacional;
o centésimo mais rico concentra cerca de 23,2% da renda nacional e o milésimo mais rico
alcanca 10,6%, bem como que a concentra¢do de renda ainda ¢ mais elevada quando se
observa o meio milésimo mais rico (0,05%), que corresponde a aproximadamente 71 mil
pessoas, as quais detém riqueza correspondente a 8,5% da renda nacional, cujo nivel de
concentracao de riqueza nao se encontra no resto do mundo (GOBETTI; ORAIR, 2016,
p. 17-18, p. 24-25).

Afirmam ainda Gobetti e Orair (2015, p. 1) que, dos 71 mil de brasileiros
citados, aproximadamente 50 mil receberam dividendos em 2013, sem pagar qualquer
imposto, o que destoa da tributagdo sobre ganhos financeiros variante de 15% e 20%, bem
como da tributagdo sobre salarios, cujo imposto progressivo tem a aliquota maxima de
27,5%, incidente acima de R$ 4,7 mil reais mensais de renda ou EU 1,3 mil em 2015,
aproximadamente. Verifica-se, assim, que além do Brasil ser um pais de desigualdade
econdmica elevada, o Estado, através do sistema tributario, reforca essas desigualdades.

Em 2019, dados do “Global Wealth Report” (em portugués, “Relatorio Global
de Riqueza”) publicados anualmente pelo “Credit Suisse Research Institute”, acerca da
riqueza mundial, computaram o aumento de milionarios no Brasil com mais de U$ 1
milhdo de dolares de patrimdnio, que passou de 217 mil pessoas em 2018 para 259 mil
em 2019, o que corresponde a um aumento de quase 20% (GWR, 2019, p. 11). A elevagao
dos ntimeros de milionarios no Brasil superou a Holanda, China, Japao e Estados Unidos.
Os chamados “ultra-ricos”, cujo patrimonio ¢ acima de US$ 50 milhdes, aumentou em
860 pessoas de 2017 para 2018 no Brasil, superando apenas o aumento nos Estados
Unidos (EUA) que foi de 4,2 mil “ultra-ricos” (GWR, 2019, p. 13).

Nessa toada, no Relatorio “A distdncia que nos une: um retrato das
desigualdades brasileiras”, publicado em 2017 pela Oxfam Brasil, foi revelado que 6

brasileiros'> concentram juntos a mesma riqueza que os 100 (cem) milhdes mais pobres

15 Conforme o relatério da ONG britanica, o nimero de bilionarios aumentou de 2000 a 2016 de 10 para
31, os quais, em conjunto, detém um patrimonio de aproximadamente R$ 424 bilhdes de reais, cuja fortuna
ndo foi advinda somente do trabalho, pois dos 31 bilionarios, 16 obtiveram a fortuna por heranga, o que
ndo tira o mérito de quem trabalhou e elevou o patrimoénio herdado. Contudo, o sistema tributario brasileiro
reforca a concentragdo de renda e a desigualdade socioecondmica (OXFAM, 2017, p. 31-32). O ITCMD,
por exemplo, apesar de ter aliquotas progressivas, tem aliquota maxima de 8%, conforme Resolucao do
Senado n. 09 de 1992, sendo a média brasileira em torno de 4%, enquanto a média dos paises da OCDE ¢
de 20% (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 131-132).
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do pais, ou seja, aproximadamente a metade da populacao brasileira (207,7 milhdes).
Segundo os dados, caso estes seis biliondrios gastassem um milhdo de reais por dia,
levariam 36 anos para esgotar o equivalente ao seu patriménio (OXFAM, 2017, p. 30).

O levantamento também revelou que o 1% mais rico da populagdo brasileira
recebe, em média, mais de 25% de toda a renda nacional e que os 5% mais ricos detém a
mesma fatia de renda que os demais 95% da populacdo. O estudo mostrou, ainda, que a
parcela mais rica da populagdo (0,1% da populacdo brasileira) ganha em um més o mesmo
que uma pessoa que recebe um salario minimo (R$ 937, na época) - cerca de 23% da
populagdo brasileira - ganharia trabalhando por 19 anos seguidos. Segundo o citado
relatorio, os 10% mais pobres do Brasil gastam 32% de sua renda com tributos, enquanto
os 10% mais ricos gastam 21% (OXFAM, 2017, p. 30).

Para corroborar os dados que indicam a concentragdo de renda nas maos de
poucos, em setembro de 2019, a Revista Forbes (2019) publicou a lista das pessoas mais
ricas do Brasil. Dentre elas, as 10 pessoas mais ricas do Brasil concentraram
aproximadamente 6% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro em 2018. O PIB 2018
correspondeu a RS 6,8 trilhdes'®. Dentre os 10 citados, 5 sdo atuantes no setor financeiro,
os quais lucraram com o rentismo, constando também atuagdo no mercado de bebidas,
alimentos e satde.

Por outro lado, ressalte-se que o Estado, que presta servigo publico a
comunidade, computou, em 2017, um total aproximando de 11,5 milhdes de servidores
publicos e custo de R$ 721 bilhdes, correspondente a 10,7% do Produto Interno Bruto
(PIB) do pais em 2017 (PIB 2017 de R$ 6,6 trilhdes), conforme pesquisa do IPEA,
divulgada no Atlas do Estado Brasileiro (LOPES; GUEDES; 2018) e dados sobre o PIB
de 2017 (IBGE, 2018c).

16 A lista do 10 mais ricos tem como nomes Jorge Paulo Leman (do setor de bebidas e investimentos,
detentor de patrimonio estimado em R$ 104,7 bilhdes), Joseph Safra (do setor de banco, cujo patriménio
foi avaliado em R$ 95 bilhdes), Marcel Hermann Telles (setor bebidas e investimentos- patrimonio de R$
43,99 bilhdes), Eduardo Saverin (atuagdo na internet (Facebook e startups) e investimentos, cujo patrimonio
foi estimado em R$ 43,16 bilhdes), Carlos Alberto Sicupira (do setor de bebidas, varejo e investimentos,
com patriménio de R$ 37,5 bilhdes), André Esteves (do setor de bancos, e patrimonio de R$ 20,75 bilhdes),
Luiz Frias (das empresas Pagseguro e grupo Folha, do setor de midia e pagamento, e patrimonio de R$
20,34 bilhdes), Joesley Batista (do setor de alimentos, e patriménio de R$ 14,8 bilhdes), Wesley Batista
(do setor de alimentos, e patrimonio de R$ 14,8 bilhdes) e Candido Pinheiro Koren de Lima (do setor de
saide- HAPVIDA, e patrimonio de R$ 13,8 bilhdes), conforme a Revista Forbes, cujo somatoério chega a
aproximadamente R$ 408 bilhdes (FORBES, 2019, p. 77-80).
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Assim, apesar de o nimero parecer alto, quando comparado a riqueza que o
mercado concentra, percebe-se que nao ¢. Além disso, o Estado retorna a sociedade o que
gasta com seus servidores, de forma que a modernizacao, eficiéncia, combate a corrupgao
e melhor qualidade dos seus servigos publicos depende de vontade politica do proprio
Estado. Por isso, como afirmou Jessé Sousa, ndo cabe “demonizar o Estado”, sob o
pretexto de inabil ou ineficiente, mas sim cobrar, por meio da democracia, a arrecadacao
justa, melhor gestdo e alocagdo de recursos publicos, para que o Estado combata a
corrupc¢ao, seja moderno e eficiente (SOUSA, 2015, p. 249).

Verifica-se, portanto, que os medidores da desigualdade economica sao
alarmantes, em razdo da concentracdo de renda nas maos de poucos e da situagdo de
vulnerabilidade de tantos outros. A preocupacao com a desigualdade extrema nao se da
em razao da “politica da inveja” pelo acumulo de riqueza por uns isoladamente (OXFAM,
2016), mas sim em razdo da elevada desigualdade econdmica, percebida pelo aumento da
concentracdo de riqueza nas maos de poucos, enquanto outros vivem em piores
condi¢des. Concomitantemente, a carga tributaria ¢ menos pesada em relagdo aos mais
ricos ¢ mais pesada em relagdo aos mais pobres, que pagam mais tributos
proporcionalmente, pois a tributag@o brasileira incide mais sobre consumo e bens, quando
comparada a tributacao do patrimonio, renda e capital.

Outros estudos confirmam o Brasil como um dos paises mais desiguais do
mundo, como se depreende do Relatorio “Pais estagnado: um retrato das desigualdades
brasileiras- 2018” (OXFAM, 2018, p. 16), divulgado pela Oxfam Brasil, segundo o qual
o Brasil consta como o 9° pais mais desigual no ranking global de desigualdade de renda
de 2017 e mantém o mesmo patamar no indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
0,74338, permanecendo na 79 posi¢ao do ranking do Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento (Pnud), de um total de 189 paises, sendo a renda o indicador com
maior impacto negativo no IDH brasileiro.

Segundo a OXFAM (2017, p. 21), a desigualdade no Brasil marcada pelo
carater extremo ¢ vislumbrada por ter o pais o 3° pior indice de Gini da América Latina e
Caribe (atrds somente da Colombia e de Honduras). Cite-se, ainda, o Relatorio de
Desenvolvimento Humano do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud) 2016, em que o Brasil foi considerado o 10° pais mais desigual do mundo, num

ranking de mais de 140 paises (OXFAM, 2017, p. 21).
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Por outro lado, o Brasil encontra-se como a 9* economia do mundo, medida
pelo PIB nominal, na frente de paises com nivel maior de bem-estar social e de
desenvolvimento, como Russia, Canadd, Australia e Espanha, conforme dados de 2017
(IPRI, 2017), do que se pode afirmar que ha alta concentrag¢do de renda e deficiéncia na
sua distribui¢ao (REBOUCAS, 2019, p. 27).

Em outras palavras, o bolo cresceu, mas se mantém “mal dividido”, como
Fausto Cupertino ja afirmava nos anos 1970, em que metade dos trabalhadores recebia
quantia inferior ao saldrio minimo e que o 1% mais rico detinha renda aproximada dos
50% mais pobres (CUPERTINO, 1977, p. 02-03).

Destaque-se que nao se pretende ir de encontro a concentracao elevada de
renda no mercado isoladamente (PIKETTY, 2014, p.325), mas a tributagdo desigual, por
ser regressiva, visto que o ordenamento brasileiro prevé uma carga tributaria mais elevada
para o consumo ¢ uma tributagdo menos acentuada da renda, patrimonio e capital, dentre
outras questoes tributarias que reforcam as desigualdades.

Verificando que o mercado concentra mais riqueza que o Estado tem como
despesa, revertida em favor da sociedade, sem a justa tributacdo, a questao da crise fiscal
pelo viés do receita, e ndo pela limitagao da despesa, como ocorreu por meio da aprovagao
da Emenda Constitucional n. 95 de 2016, pode se mostrar uma melhor alternativa, em
concomitancia ndo s6 com a eficiéncia, mas també&m com a ética, na alocacao dos recursos
publicos!’.

Desse modo, o sistema tributario brasileiro tem estreita relagdo com a
desigualdade econdmica, pois a agrava em razdo da injusta composi¢do da carga
tributaria, de carater regressivo, em que ha uma retirada de tributos proporcionalmente
maior daqueles que t€ém a menor capacidade de contribuir, o que aumenta a desigualdade
de renda e a pobreza. Como dito, agravando a intensa desigualdade econdmica, o sistema
tributario brasileiro se configura pela maior arrecadagao proveniente de tributos indiretos

(incidentes sobre bens e consumos) do que tributos direitos (incidentes sobre renda,

17 Como enfatiza Emerson Gabardo, a Constitui¢io Federal de 1988 ndo sustenta um Estado eficiente
isoladamente, pois ha de ser conduzido pela ética, ou seja, pautar-se no bem comum. A eficiéncia “ndo é o
ponto de partida, mas o ponto de chegada”, cujo caminho ha de ser trilhado com ética e justiga, sob pena
de permitir desumanidades, como o exemplo historico do “Estado eficiente” alemdo do periodo entre
guerras (GABARDO, 2003, p. 02).
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capital e patrimonio), de forma que a populagdo menos favorecida acaba consumindo
mais sua renda com tributos, em relagao a parcela mais rica da populagao.

Para corroborar, cite-se pesquisa do IPEA de 2011, com base na Pesquisa de
Orcamento Familiar (POF) dos periodos de 2002-2003 e 2008-2009, a qual verificou a
regressividade da carga tributaria. Firmou-se que nos 10% mais pobres, a carga atinge
30% do orcamento familiar, e nos 10% mais ricos, a tributacdo atinge 12 % (IPEA, 2011,
p. 06).

Ao contrério da ideia reinante no senso comum, a carga tributaria brasileira
ndo ¢ alta, pois € em torno de 33% do PIB, percentual semelhante ao dos paises membros
da Organizacao para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), conforme

se infere do grafico a seguir (RECEITA FEDERAL, 2018, p.06):

Carga Tributaria no Brasil e nos Paises da OCDE (2016)
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Grafico 1- Carga Tributaria no Brasil e nos paises da OCDE
Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018, com base nos dados da OCDE.

Todavia, sua composi¢do retrata a oneragdo maior das camadas menos
favorecidas e cristaliza a desigualdade econdmica do pais, tendo em vista que 10% mais
pobres no Brasil gastam 32% de sua renda em tributos, enquanto os 10% mais ricos

gastam apenas 21%, conforme Relatorio da Oxfam (OXFAM, 2017, p. 48).
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Verifica-se que a carga e a base tributarias revelam as escolhas estatais sobre
0s sujeitos passivos da tributacao e o alvo da tributagdo, bem como acerca de quais
segmentos da sociedade arcardo mais ou menos com o 6nus tributario (RIBEIRO, 2015,
p- 09).

Constata-se a injusta composi¢ao da carga tributéria brasileira, na medida em
que seu percentual de 32,43% do PIB (Produto Interno Bruto) de 2017 ¢ formado de
15,71% por tributos indiretos (incidentes sobre consumo de bens e servigos), por 8,47 %
do PIB relativo a folha de salarios e por apenas 7,72% do PIB 2017 referente aos tributos
direitos (sobre renda e propriedade). Deste percentual em menor grau de 7,72 % do PIB
2017, o percentual relativo a renda ¢ de 6,23% do PIB 2017 e o concernente a propriedade

¢ de 1,49% PIB 2017 (RECEITA FEDERAL, 2018, p. 05), segundo tabela a seguir:

Carga Tributaria e Variacdes por Base de Incidéncia - 2017 x 2016

Arrecadagao [RS milhdes] % PIB % da Arrecadagdo
S g i 2016 2017 Vaiago 2016 2017 V(PP o016  2pay V(PP
do PIB) da
0000 Total: 2.021.164,68| 2.127.369,88| 106.205.21] 32,29%| 32,43%  0,14] 100,00%| 100,00% 0,00
1000 Renda 404390,60| 40894158)  4s55098] 6.46% 623%| 023| 2001% 19224 0s
2000 FolhadeSalirios | 530.19199| 55558233 2539033) 847%| s47%| w00l 2623% 2612% 012
3000 Propriedade 91.379,43|  97.512,32 6132,90| 1.46% 1,49% 003 as2%| 458% 0,06
4000 Bens e Servicos 961.400,45| 1.030411,76| 69.011,31] 1536%| 15,71%|  03s| 47,57%| 48,44% 0,87
5000 Trans.Financeiras | 3364491 3468311 103820] o0s54%| 053% 001 166% 163% 003
9000 Outros 157,30 238,79 81,49[ 0,00%| 0,00% 0,00 0,01% 0,01% 0,60

Tabela 1- Carga tributaria e variagdes por base de incidéncia- 2017 x 2016
Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018.

Além disso, a regressividade da carga tributaria brasileira ¢ caracterizada pela
elevada incidéncia de tributos indiretos, incidentes sobre bens e servigos, tais como, PIS,
COFINS, IPL, ICMS e ISS. A tributagdo direta se refere aos impostos sobre a renda (IRPJ,
IRPF e IRF) e sobre a propriedade, tais como, [PTU, ITBI, ITR e ITCMD. Em termos de
arrecadacgdo, os dados da Receita Federal de 2017 apontaram que a quota da arrecadagdo
dos tributos sobre bens e servicos foi de 48,44% da arrecadagdo total, enquanto a
arrecadagdo da renda foi de 19,22% e a arrecadacdo relativa a propriedade foi 4,58% da
arrecadagdo total (RECEITA FEDERAL, 2018, p. 05), conforme se infere do grafico a

seguir:
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% da Arrecadacao Total
Céd. Tipo de Base 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Repres. Grifica
1000 |Renda 20,46% 1964% 1822% 19,09% 1794% 18,17% 18,09% 18,30% 20,01% 1922% II 8 _II
2000 |Folha de Salarios 24,49% 26,54% 26,20% 2580% 2661% 2594% 26,16% 26,09% 26,23% 26,12% -Illllllll
3000 |Propriedade 355% 389% 377% 3,73% 388% 391% 409% 443% 452% 4,58% ._..'llll
4000 |Bens e Servicos 49,56% 48,26% 4963% 49,15% 4965% 50,26% 50,03% 4940% 4757% 4844% I-llllll e
5000 |Trans. Financeiras 2,03% 1,79% 2,10% 2,20% 196% 1,68% 1,62% 1,80% 166% 1,63% l.lll =g

9000 |Outros Tributos 009% -0,12% 008% 003% -003% 003% 001% -002% 001% 001% gg"==""-—

0000 Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Tabela 2- Evolugao da participacdo das bases de incidéncia na arrecadagao total 2008 a 2017.
Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018.

Diversamente, na média dos paises da OCDE, a carga tributaria total ¢
semelhante a brasileira, mas na sua composicao a tributagdo dos paises desenvolvidos
incide mais sobre a renda, lucros, ganhos de capital e propriedade (13,6% do PIB 2016)
e menos sobre o consumo relativo bens e servigos (11,4% do PIB 2016) (RECEITA
FEDERAL, 2018, p. 09), segue:

Evolucdo da Carga Tributdria (% do PIB) - Brasil e Média OCDE (31 paises)

Carga Tributdria Renda, Lucrose
Total Ganhos de
2007 2016 2007 2016 2007 2016 2007 2016 2007 2016 2007 2016

Brasil 336 323 | 65 s | 82 85 J| 12 15 {60 14 | 17 os |}

médiaocoe™ | 387 351 [Jl 124 17 | | 91 98 | 18 19 1o nas J| o2 oz i}

Folhade Saldrios Propriedade Bens e Servigos Outros

Tabela 3- Evoluc@o da Carga Tributaria (% do PIB) - Brasil e Média OCDE (31 paises)
Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018, com base nos dados da OCDE

Segundo dados da Receita Federal sobre a carga tributaria (2016), sob o
critério da “Renda, Lucro e Ganho de Capital”, consta que a tributagcdo na Dinamarca, por
exemplo, cuja enraizada cultura da igualdade permite uma tributagdo intensa da renda, é
de 28,7% relativo ao quesito renda, lucro e ganho de capital e 14,9% sobre bens e
servicos. Ja a Alemanha apresenta 12% sobre renda, lucro e ganho de capital e 10,2 %
sobre bens e servigo. Diversamente, no Brasil, a diferenca ¢ bem acentuada, sendo a carga

no critério renda, lucro e ganho de capital de apenas 6,5% e no critério bens e servigos de
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15,4% do PIB 2016 (RECEITA FEDERAL, 2018, p. 07-08), conforme se verifica a

seguir:

Carga Tributaria sobre a Renda, Lucro e Ganho de Capital - Brasil e Paises da
OCDE (2016)
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Grafico 2- Carga tributdria sobre renda, lucro e ganho de capital- Brasil e paises da OCDE

Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018, com base nos dados da OCDE

Carga Tributaria sobre Bens e Servigos - Brasil e Paises da OCDE (2016)
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Fonte: CETAD RFB, novembro de 2018, com base nos dados da OCDE

A equalizagdo da carga tributaria brasileira por meio da redu¢do da incidéncia
dos tributos indiretos e aumento dos tributos direitos, como o imposto de renda, ¢ medida
fundamental para realizar a justica fiscal. Segundo a pesquisa da Oxfam Brasil, o
alinhamento da carga tributdria com os padrdes internacionais da Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) por meio da reducdo da tributacao
sobre bens e servigos e do aumento sobre renda e patrimdnio teria amplo apoio popular,
caso fosse intentada por meio de reforma tributaria. Apurou-se que 81% da populacao
concorda que “o governo deveria diminuir os impostos sobre os produtos € servigos que
a populacdo consome e compensar a diferenga com o aumento de impostos sobre a renda
dos mais ricos” (OXFAM, 2019, p. 29).

Portanto, verificada a profunda desigualdade socioecondmica, caracterizada
pela excessiva concentracdo de riquezas, de um lado, e pela pobreza e desigualdade
elevada, de outro, percebe-se que o mercado isoladamente nao promove distribuicao ou
redistribuicdo de riqueza. Assim sendo, a atuagdo do Estado urge, com o fim ndo somente
de empregar os meios tributarios para arrecadar de forma mais justa, mas também pela
via do gasto social eficiente, através de politicas publicas de gastos governamentais para
proporcionar o bem-estar, o acesso as oportunidades, evitar desperdicios e combater a

corrup¢ao (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 189-191; COLARES, 2018, 105-106).

1.3. A tributacdo como instrumento de combate a pobreza e de reducio da
desigualdade socioeconémica por meio da distribuicio equanime da carga tributaria

e da redistribuicido do arrecadado, através do investimento no Estado Social.

Pretende-se, neste ponto, tratar sobre a importancia do cumprimento das
acepcoes distributiva e redistributiva da tributacao, bem como tecer consideragdes acerca
do cumprimento da redugdo das desigualdades no Brasil pela tributagdo, cujo fundamento
para tanto € constitucional. Conforme atenta Machado Segundo (2018, p. 116), o debate
sobre a tributacdo perpassa pela funcdo do proprio Estado na sociedade e pela premissa
da interconexao entre liberdade, igualdade e democracia.

A tributacdo se apresenta como uma via de combate as desigualdades sociais

tanto pela redistribuicdo de renda, que se define pela introdug@o de prestagdes positivas
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pelo Estado aos mais pobres a partir de recursos or¢amentarios obtidos pela tributacao
dos mais ricos, quanto pela distribui¢ao de rendas, a qual se baseia na ideia de justica
fiscal ou divisdo equitativa do 6nus fiscal pela capacidade contributiva, por meio da
progressividade e tributacdo sobre as grandes riquezas, com o fim de evitar a
concentracdo de renda. Assim, a tributacdo pode funcionar como um mecanismo de
reducdo das desigualdades, caso disposta em harmonia com as liberdades individuais,
como o direito de propriedade e a livre iniciativa, mas em consonancia também com a
justica social, por meio da tributacdo que promova distribuicdo e redistribuicdo de
riquezas (RIBEIRO, 2015, p.7/8).

O texto constitucional fixou como um de seus objetivos a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, sem, contudo, especificar como o Estado deveria fazé-
lo. Poder-se-ia, assim, pensar na concretizag¢ao do citado objetivo por meio de uma maior
liberdade economica e menor interferéncia estatal na economia, bem como pela
neutralidade na tributagdo e reducdo desta, para que fossem gerados empregos e, em
consequéncia, fosse reduzida a pobreza. Contudo, como ja se constatou que a
desigualdade elevada afeta o crescimento economico, ndo se pode deixar a questdo de
lado, pois mesmo os que acatam a ideia de que se deve deixar o “bolo crescer, para depois
dividi-lo”, devem considerar que a divisdo menos desigual do bolo econdémico pode
contribuir para o seu crescimento (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 114). Acreditar que
o processo de concentracao de renda € decorréncia natural do crescimento econdomico tem
como ideia subjacente beneficiar em primeiro lugar o topo da pirdmide, em detrimento
dos demais (CUPERTINO, 1976, p. 63).

As politicas distributivas do 6nus tributario, segundo o qual se deve cobrar
mais de quem mais pode pagar, e as politicas redistributivas, de captar recursos para o
investimento nos instrumentos do Estado Social, tém fundamento de validade na CF/88.
A Constituicdo Federal expressamente prevé que ¢ dever do Estado combater a pobreza
e marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, conforme art. 3°, inc. III,
cujos objetivos devem guiar inclusive o mercado, pois dispostos na ordem econdmica e
financeira, nos termos do art. 170, inc. VII da CF. H4, ainda, que se construir uma
sociedade livre, mas também justa e solidaria, e promover o desenvolvimento nacional (e
ndo mero crescimento), conforme o art. 3° inc. [ e inc. II da CF. Tratam-se de preceitos

morais que a constru¢ado do sistema tributario deve se pautar, visto que o sistema tributario
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nao ¢ estanque, nem apartado de tais nortes (COLARES, 2018, p.103-112; RIBEIRO,
2011, p.12).

Em outras palavras, os tributos no Brasil t€ém a fun¢ao redistributiva, ou seja,
de redistribuir riquezas, segundo a Constitui¢do de 1988, a qual determina que ¢ uma
funcdo da Republica Federativa do Brasil e, portanto, do Estado a erradicagao da pobreza,
da marginalizacao e a redu¢do das desigualdades sociais e regionais, conforme art. 3°,
inc. III; art. 43; art. 165, § 7° e art. 170, inc. VII da CF/88.

Portanto, a CF/88, no equilibrio do viés liberal e social, trouxe tendéncias
igualitarias e solidarias da mesma forma que dispds sobre a livre iniciativa e a propriedade
privada, determinando equilibrio para a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria. Como a principal receita do Estado ¢ advinda de tributos, o sistema tributario
ha de ser orientado com base no viés redistributivo, tanto na perspectiva do gasto publico
voltado para a prestacao de servigos publicos ou transferéncia direta de receitas publicas,
a beneficiar as camadas mais necessitadas; quanto com base no viés solidario e mais justo
da arrecadacdo tributaria, com o fim de cobrar mais daqueles que mais tém, em
observancia ao principio da capacidade contributiva, previsto no art. 145 da CF/88.

Na perspectiva da solidariedade, cabe ao Estado Social e Democratico de
Direito, para garantir a dignidade da pessoa humana, as prestagdes estatais positivas
custeadas por meio de recursos publicos angariados daqueles que ndo dependem destas
prestagdes para socorrer aqueles que, embora sem recursos para contribuir, necessitam da
atuacao estatal, de maneira que o principio da capacidade contributiva, como instrumento
de distribuicdo de riqueza, promove a redistribui¢do de riqueza (RIBEIRO, 2011, p. 6).

A capacidade contributiva consiste na tributagdo dos cidadaos de acordo com
sua capacidade de contribui¢do e tem seu fundamento de validade na igualdade, “inimiga
de privilégios”, e na existéncia do Estado Fiscal, que deve cumprir as funcdes estatais
exatamente por meio da carga tributaria equitativa (TIPKE, 1984, p. 517;526), com o fim
de cumprir a previsdo do Estado Social do Constituinte de 1988.

Portanto, o Estado deve implementar um sistema tributario distributivo e
redistributivo com o intuito de tratar a todos os cidaddos da comunidade, sejam ricos ou
pobres, com a mesma preocupacdo, sem desvalorizar nenhuma vida, sob pena de

comprometer sua legitimidade, pois a democracia exige uma cultura de respeito a todos,
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e ndo somente a um grupo, ainda que este seja a maioria (DWORKIN, 2006, p. 109; p.
161).

Conforme lembra o autor (DWORKIN, 2006, p. 90-91), redugdes tributarias
muito dramaticas, como as implementadas pelo presidente americano George Bush no
seu primeiro mandato, favoreceram os mais ricos. Dentre as medidas tributarias, citou-se
a de promover uma reducao de 1,8 trilhdao de dolares em dez anos, paradoxalmente
requerida ao Congresso no contexto de uma dispendiosa campanha militar. Mencionada
reducdo prejudicou, por exemplo, a ajuda posterior de locais atingidos pelo furacdo
Katrina, que deixou Nova Orleans e outras partes dos estados do Golfo acabadas,
deixando a América desacreditada pela resposta tardia do Estado em socorrer os
moradores pobres dessas areas. Ressalta o autor que as reducdes tributarias de Bush
aumentaram mais a diferenca entre ricos e pobres'®.

Portanto, a tributagdo no Estado Social e Democratico de Direito constitui o
mecanismo da sociedade, j4 que ¢ por meio das receitas tributarias que sdo custeadas as
acOes estatais, a estrutura politica e administrativa do Estado, para a concretizacdo dos
direitos prestacionais, como os viabilizados por servigos publicos; e ndo prestacionais,
como os relativos a liberdade e propriedade.

Nessa toada, expde NABAIS (2015, p. 185; p. 191-192; p. 224 ), que o Estado
Fiscal ha de ser custeado sobretudo por meio das receitas advindas dos impostos (e ndo
outras espécies tributarias), pois estabelecidos com base na capacidade contributiva e sem
correspondéncia especifica de prestacdo estatal ao contribuinte, mas para captacdo de
riqueza estatal, ndo sendo o imposto nem “mero poder” para o Estado nem um “mero
sacrificio” para os cidaddos, mas sim um contributo indispenséavel a vida em sociedade
organizada em estado fiscal, cujas necessidades financeiras sdo satisfeitas por impostos.

Portanto, “o dever fundamental de pagar impostos”, na expressao de NABAIS
(2015), tem ligagdo direta com “custos dos direitos” (HOLMES; SUSTEIN, 2019), por
financia-los, cuja implementagao se da através do instrumento constitucional dos servigos

publicos e das transferéncias diretas.

18 Como expde DWORKIN (p. 90-91), ha elevada concentragdo de renda nos Estados Unidos, pois, em
2001, 1% da populagdo possuia mais de um ter¢o da riqueza, os 10% principais da populagdo possuiam
70% dela e os 50% inferiores apenas 2,8%.
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Verifica-se, sobretudo, a necessidade de se restaurar a consciéncia das
responsabilidades individuais e coletivas dos cidadaos, seus direitos e deveres numa
sociedade democratica, resgatando os vinculos da solidariedade, para reafirmar a
importancia da cidadania fiscal, compreendida pela relagdo de transparéncia e equilibrio
entre contribuinte e Estado. Nesta relagdo, os contribuintes sido informados da
arrecadacdo e gestdo dos recursos publicos, bem como sdao conscientes das funcgdes
socioeconOomicas dos tributos e da necessidade da justa participagdo dos custos da vida
em sociedade, numa relagdo participativa, transparente e racional entre governantes e
governados (VALADAO e ZIEMBOWICZ, 2018, p. 551-555). Cabe também ao Estado
legitimar a cidadania fiscal e o contrato social através da atuag@o na arrecadag¢do e no
gasto de forma eficaz, ética e honesta, para concretizar os direitos fundamentais.

Lembram os autores Valadao e Ziembowicz (2018, p. 551-555) que até o
exercicio dos direitos fundamentais ndo prestacionais, referentes a liberdade, exigem
atividades estatais e s3o custosos, na medida em que dependem de infraestrutura (prédios
publicos, ruas, equipamentos e servidores etc.), de prote¢do dos direitos de liberdade
(seguranga, judiciario etc.), embora exijam, aparentemente, menos recursos publicos que
aqueles necessarios para a promogao dos direitos sociais prestacionais, como os relativos
a saude e a educagao, por exemplo. Concluem os autores (2018, p. 559) que a cidadania
fiscal consiste ndo somente no dever de contribuir, através do pagamento de tributos, mas
também no direito fundamental de exigir a contribui¢do de todos de acordo com suas
capacidades econdomicas, conforme a CF/88.

A tributagdo, na acepcao redistributiva, como um meio de captar recursos
para proporcionar servigos publicos adequados € instrumento para o desenvolvimento
nacional para um projeto de pais, com o fim de atenuar a disparidade econOmica entre a
renda dos que estdo na base social e a auferida pelos mais ricos. A importancia da
tributa¢do se impde como um instrumento de desenvolvimento por meio da arrecadagdo
de recursos para o investimento no Estado Social. A fun¢do do Estado ¢ de promotor das
politicas publicas, com o fim de promover a reducao das desigualdades sociais que, como
dito, conforme os arts. 3° ¢ 170 da CF/88, revela-se como principio a pautar ndo somente

a atuacdo estatal, mas também a do mercado'’.

19 CF/88: “Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) III - erradicar
a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (...)”; “Art. 170. A ordem
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Ressalte-se, entretanto, que nao se esta a defender o dever de pagar tributos
de forma excessiva ou arbitraria, mas o dever de pagamento da tributagdo com suporte
nas normas constitucionais, sob pena de violéncia aos direitos individuais. A Constitui¢ao
prevé as possibilidades e os limites de atuacdo na tributacdo, tanto por meio das normas
de competéncia tributaria para institui¢ao de tributos pelos entes federados, cujos sentidos
das palavras sao limitagdes a atuacao do intérprete (MACHADO, 2013, p. 58), quanto
pela previsdo expressa de garantias fundamentais do contribuinte, como a observancia
dos principios do ndo-confisco, da legalidade, da irretroatividade, da liberdade de trafego
e da isonomia, as quais devem ser observadas. A ordem juridica surgiu para impor limites
ao poder estatal de tributar. Assim, em relacdo a tributos indevidos, ha o direito
fundamental de ndo pagar.

O sistema tributario ha de ser ndo apenas simples na sua arrecadagdo e
transparente e eficiente no seu gasto social com o arrecadado pelos tributos, mas também
equanime, cobrando mais de quem pode pagar mais, em observancia do principio da
capacidade contributiva e da progressividade fiscal, para concretizar a justica social e a
fiscal. O ponto de partida do sistema tributdrio ideal tem como objetivos a arrecadagao;
a equidade vertical, pela promogao da progressividade, com o fim de onerar mais aqueles
com maior capacidade contributiva, de acordo com as necessidades sociais; a equidade
horizontal, para evitar arbitrariedades de tratamentos tributarios desiguais para
contribuintes na mesma situacao; € a eficiéncia, consistente na busca por minimizar
desvios econdmicas € administrativas concernentes a arrecadacdo e no objetivo de
simplificar o sistema (ORAIR, GOBETTI, 2018, p. 216). Portanto, ndo deve se pautar
somente na neutralidade fiscal e no crescimento econdmico.

Observe-se, contudo, que a redistribuicdo e a progressividade provocam
polémicas, razdo pela qual o aumento de aliquotas que ocorreu apos as Primeira e
Segunda Guerras?’, por exemplo, niio se deu sem oposi¢io das elites, conforme reconhece

PIKETTY (2014, p.500), segundo o qual “foram as guerras, e ndo o sufragio universal,

econOmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios: (...) VII -
redugdo das desigualdades regionais e sociais; (...)” (BRASIL, 1988).

20 De forma simplificada, PIKETTY (2014, p. 495) afirma que as aliquotas do imposto sobre a renda
americanas e britanicas passaram de 80-90% nos periodos de 1930-1980 para 30-40% nos anos de 1980-
2010, cuja marco da redugdo da tributagdo seu deu nos governos de Reagan e Thatcher. Ja as aliquotas
alemas e francesas permaneceram estaveis em torno de 50-60% no periodo de 1930-2010.
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que conduziram a ascensao do imposto progressivo”. A progressividade foi produto da
democracia, mas adotada em meio ao caos, o que justificaria em parte seu questionamento
até os dias de hoje (PIKETTY, 2014, pp. 485-500).

Firma o autor a necessidade de se pensar no incremento da progressividade
do imposto sobre a renda tanto pelo lado da justiga fiscal, de distribuir melhor o 6nus
tributario com as camadas mais ricas, quanto pela importancia do Estado Social no século
XXI que ainda urge, com as particularidades de cada pais, como forma de proporcionar a
redistribuicdo para permitir o acesso universal aos servigos publicos, como saude,
educagdo, seguranca publica etc., e aos bens sociais direitos, como a aposentadoria, com
o fim de promover o desenvolvimento de um Estado Social e Fiscal. A tributacdo
progressiva sobre o capital, acompanhada de transparéncia financeira internacional,
também se apresenta importante, como forma de complementar a arrecadacao do imposto
sobre a renda mas, sobretudo, para que a democracia possa retomar o controle do
capitalismo financeiro globalizado (PIKETTY, 2014, pp. 460-512).

Como contraponto a progressividade fiscal e a efetividade da redistribuicao,
cite-se entendimento de SANTOS (2015, p. 339), segundo o qual a tributagao progressiva
ndo reflete, por si s6, em distribui¢do de renda para as classes mais necessitadas
financeiramente, pois depende de decisdo politica e do direcionamento do gasto publico.
O gasto publico haveria de ser efetivamente direcionado aos menos favorecidos, o que
ndo ocorre ao se constatar que os beneficios sociais sdo usufruidos pela populacdo em
geral, vez que todos t€m direito a igual acesso aos servigos publicos proporcionados pelo
Estado.

No mesmo sentido, o tedrico do Estado minimo, Milton Friedman (2015, p.
199 e p. 193) ¢ critico da redistribuicdo e do imposto progressivo, por entender uma
violéncia a liberdade individual. Defende o autor o imposto de renda negativo como
instrumento recomendavel ao combate a pobreza, consistente no recebimento de subsidio
governamental pelos mais pobres, mas ndo por meio a redistribuigdo, sendo também um
critico do imposto de renda progressivo, preferindo o imposto proporcional.

Um imposto de renda voltando para a redugdo da desigualdade e promogao
da riqueza poderia ter o emprego dos recursos arrecadados desvirtuado, de forma a
favorecer grandes empresas. Para ajudar na reducdo da desigualdade e promover a

igualdade de oportunidades, o autor sugere, por exemplo, a ajuda do governo por meio
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de uma agéncia governamental, como um empréstimo ao individuo, o qual teria
financiado o treinamento para alcangar um minimo de qualidade e depois o devolveria ao
Estado (FRIEDMAN, 2015, p. 111).

Friedrich August Hayek?! também ¢ critico da redistribuicdo de rendas, por
entendé-las como ameaca a liberdade individual, bem como pela ideia de que as
intervengoes estatais reduzem o cidaddo a condigdo de “servidao”, abrindo espago ao
totalitarismo e violagdo de direitos e liberdades do individuo. Para ele, a redistribuigdo ¢é
associada ao paternalismo e tende a distorcer economicamente a busca pelo trabalho e
produtividade, que sdo estimuladas apenas pela concorréncia e livre mercado, conforme
o trade off entre equidade e eficiéncia (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017. p. 113;
COUTINHO, 2013, p. 42-43).

Para os criticos da redistribuicao e da progressividade, o sistema progressivo
permite a ado¢cdo de medidas discriminatorias, ferindo a igualdade tributaria, sem
assegurar ser efetivamente mais justo e propenso a de fato atender as pessoas que
precisam. Ademais, as razdes da adocdo da progressividade sdo impostas de fora para
dentro, pois de carater social e politico, ou seja, ndo imanentes aos sistemas fiscais e sem
comprovagdo cientifica, de forma que a proporcionalidade pode atender a capacidade
contributiva. Os efeitos da redistribuicao sao classificados como fracos, pois, ao barrarem
o crescimento econdmico pelo impacto negativo de travar a poupancga, geram precos mais
elevados e desemprego no mercado (CATARINO, 2008, p. 638-640).

Contudo, sobretudo quando concernente a sociedades desiguais, como a
brasileira, conforme ja visto, ndo hé razdes para censurar politicas redistributivas, desde
que implementadas de forma eficiente e democraticamente coordenada. As politicas
redistributivas se mostram como um instrumento de transferéncia de renda dos ricos aos
mais pobres, que atua no combate a pobreza e na reducao da desigualdade. Atente-se que

a redistribui¢do vai além de estruturas paliativas de combate a pobreza, afinal o mercado

2l Em abril de 1947, Hayek se juntou a um grupo de intelectuais, dentre eles Milton Friedman, no Hotel
Mont Pelerin, na Suica, onde se fundou a Mont Pelerin Society, organizagdo que defende politicas
economicas de liberdade de mercado, ataque a prevaléncia do Estado e ao planejamento keynesiano.
Segundo a organizacao, a igualdade de resultados ¢é vista como perda de autonomia e a justiga social vista
com ceticismo, pois enseja uma busca por poder e benesses (COUTINHO, 2013, p. 42-43; MARIANO;
LIMA; MENEZES, 2017. p. 113).
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ndo promove justica social, embora a justica social seja essencial a sobrevivéncia do
proprio capitalismo (COUTINHO, 2013, p. 46).

A atuagdo do Estado Social na manuten¢do do capitalismo se vislumbra na
garantia da produg¢do, formando profissionais por meio de servigo de educacdo gratuito,
e de um mercado consumidor, pois sem pagar pelos servigos publicos prestados pelo
Estado Social, como saude e educagdo, haveria renda disponivel para consumo
(MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017, p. 99-100). Nessa linha, quanto ao Estado Social,
apesar de ndo podermos afirmar sua capacidade de concretizar a igualdade, ¢ a forma
politica e juridica mais proxima para seu alcance (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017.
p. 115-120).

O combate a pobreza perpassa pelo estimulo concomitante do crescimento
econdmico ¢ da redugdo da desigualdade socioecondmica, o que afasta as ideias de que
deve se medir o desenvolvimento apenas como o crescimento econdmico € que a pobreza
pode ser mitigada pela atuagdo do mercado, baseada na liberdade econdmica ou em
solugdes paliativas, como as “redes de seguranga social” (social safety nets), de iniciativa
do Banco Mundial nos anos 1990. Citadas medidas consistiam em renda adicional, por
transferéncias pecunidrias (“cash transferes”’) ou in natura, condicionadas ou ndo, como
subsidios ao trabalho ou outras medidas focadas a ajudar grupos vulnerdveis, e ndo
universais. Tais redes de seguranca nacional se distinguem das estruturas do Estado de
bem-estar social europeu do pos-Guerra, as quais se caracterizam por serem politicas
universais de saude e educagdo, tributacdo progressiva, assisténcia e previdéncia social
(COUTINHO, 2013, p. 32-36).

Em suma, o que se pretende firmar € que o combate a pobreza passou a ser
visto como necessario na promog¢ao do desenvolvimento dos paises, mas nao se faz com
medidas paliativas, pois sdo necessarias mudancas estruturais, que envolvem também o
enfrentamento das desigualdades, em que se ressaltam as medidas redistributivas. No
enfrentamento da multidimensionalidade da pobreza, sdo considerados outros aspectos
ndo restritos a renda e ao desenvolvimento humano inadequado. Deve-se também
enfrentar questdes como a falta de voz, de representatividade, de poder, bem como levar
em consideragcdo processos culturais e sociais diversos que marcam cada sociedade

(COUTINHO, 2013, p. 32-36).
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PIKETTY (2014, p. 492-471) também responde as criticas dos liberais ao
afirmar que o imposto progressivo consiste no “método mais ou menos liberal para
reduzir as desigualdades”, pois respeita a livre concorréncia e a propriedade privada, na
medida em que as aliquotas sdo previamente estabelecidas e debatidas democraticamente
para que haja nao somente liberdade individual, mas também justica fiscal, bem como ao
defender o fortalecimento do Estado Social para o século XXI, e ndo seu desmonte. Para
o autor, o Estado ha de ser “modernizado, organizado e consolidado”, com discussdes
para melhor atender as pessoas, por meio de servigos publicos mais adaptados as
necessidades publicas.

Hé posicionamento de que nado ¢ papel do sistema tributario o combate as
desigualdades econdmicas, o qual ¢ referendado sobretudo pelos que apontam o aumento
da arrecadacdo nos paises do leste europeu, como como Eslovaquia, Russia, Estonia e
Lituania. Nestes paises, adotou-se o imposto de renda com aliquota tnica e fixa, sem
variagdo de acordo com a renda auferida (de 13%, por exemplo), denominada flat tax. A
aliquota unica e fixa se mostra normalmente baixa se comparada a aliquota maxima e alta
se cotejada com a aliquota minima da tributagdo progressiva. Caracteriza-se como técnica
de tributagdo proporcional, e ndo progressiva. Assim, ndo caberia ao sistema tributario a
reducdo da desigualdade econdmica, a qual poderia ocorrer na etapa referente ao gasto
publico, ou seja, na aplicagdo dos recursos arrecadados (PIKETTY, 2014, p. 482;
MACHADO SEGUNDO, 2018, p.121-122).

Hugo de Brito Machado Segundo (2018, p. 121-122) lembra que o aumento
da arrecadacdo dos paises que adotaram o flat tax pode ter advindo de outros fatores,
diversos do modelo tributrio adotado, como o fato dos paises que o adotaram terem saido
ha algumas décadas do antigo Bloco Soviético (“cortina de ferro”), cuja economia cresceu
e a informalidade foi diminuida, o que poderia ter ocorrido mesmo que as aliquotas
tivessem sido estipuladas com base na progressividade fiscal.

Desse modo, o aumento da arrecadagdo também pode ter decorrido do
pagamento dos tributos pela totalidade dos contribuintes, incluindo pobres, os quais
poderiam ser isentos ou tributados em menor grau, caso a tributagdo fosse progressiva,
do que se infere que a eficiéncia na arrecadagdo ocorre as custas de maior injustica fiscal
e com reducdo do potencial redistributivo, que seria bem maior com a adog¢do da

progressividade. Nesse contexto, espera-se ainda mais das politicas publicas pela via do
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gasto publico, para amenizar a injustica fiscal (MACHADO SEGUNDO, 2018, p.121-
122).

Pode-se refutar a adogdo do flat tax no Brasil, por inconstitucionalidade, em
razdo da expressa previsdo constitucional de ado¢do da progressividade para o imposto
de renda, conforme o art. 153, § 2.°, I, da CF/88?%. No entanto, a importancia da discussdo
se mantém, em face da variacdo de percentuais das aliquotas na tributagdo progressiva
que podem ser adotadas, bem como em virtude da discussdao da pertinéncia ou nao da
adocdo de aliquotas mais elevadas para faixas de rendas mais altas (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p. 123).

A inconstitucionalidade pode ser reafirmada também pois, como ja
enfatizado, a construcao do sistema tributario deve se pautar na erradicagdao da pobreza,
da marginalizagdo e na reducao das desigualdades sociais e regionais, conforme art. 3°,
inc. III; art. 43; art. 165, § 7° e art. 170, inc. VII da CF/88, visto que o sistema tributario
ndo ¢ estanque, devendo seguir tais nortes (COLARES, 2018, p.103-112; RIBEIRO,
2011, p.12).

Além disso, como dito, o sistema tributario deve se organizar para reduzir as
desigualdades, combater a pobreza e contribuir uma sociedade ndo somente livre, mas
também justa e solidaria, ou seja, ha que se adequar aos objetivos (art. 3°), fundamentos
(art. 1°) e garantias previstos na Constituicdo Federal. Os valores de liberdade, igualdade,
justica e participagdo democratica na formagdo social e econdmica devem ser
concretizados em sentido material, € ndo apenas formal, e devem nortear o Estado Social
e Democratico de Direito como compromisso constitucional. Dessa forma, o sistema
tributario € “pedra basilar” para a efetivacdo de tais valores e objetivos que, dentre eles,
destacam-se a igualdade e a capacidade contributiva, por meio, sobretudo da
progressividade tributaria (BUFFON e BASSANI DE MATOS, 2015, p. 137-144).

A adogao do flat tax aumenta a desigualdade de renda entre as pessoas, na
medida em que estimula a fixacao de salarios elevados aos executivos, por exemplo, em
virtude da tributagdo que passa a ser favorecida para as altas remuneragdes pela incidéncia

de aliquota tnica independente da renda (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 121-122), e

22 Art. 153, § 2.°,1, da CF/88: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: III - renda e proventos
de qualquer natureza;” (...) § 2° O imposto previsto no inciso III: T - serd informado pelos critérios da
generalidade, da universalidade e da progressividade, na forma da lei;”. (BRASIL, 1988).
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portanto ndo progressiva, a qual prevé aliquota superior quanto mais elevada for a renda.
Conforme elucida PIKETTY (2014, p. 324-327), a explosao de salarios de executivos e
a queda das aliquotas marginais superiores trazem repercussdes politicas, pois fazem
crescer a influéncia politica, na forma de financiamento de partidos politicos, dos
institutos de pesquisa e de grupos de pressao, oriunda do grupo que quer manter a baixa
tributacao ou reduzir as aliquotas, mostrando a dominacao da democracia pelos mais
abastados.

No sentido da tributag@o por aliquota Unica, caracteristica do flat tax, acentuar
a desigualdade, concorda Gobetti (2018, p. 28), ao lembrar que a Estonia apenas
aparentemente obteve sucesso com o imposto linear e com a isengdo dos lucros e
dividendos, pois sua formula também foi acompanhada por maior desigualdade social, ja
que o indice de Gini da Estonia ¢ o mais elevado (0,36) entre os paises da Europa que
compdem a OCDE.

Dentro desse contexto, o espirito da tributacdo deve se pautar pelo projeto de
pais adotado na Constituicdo, de forma que os entes da federagdo devem instituir os
tributos a que lhe competem em observancia aos fundamentos, objetivos e garantias
constitucionais. O sistema tributario ndo pode estar dissociado dos objetivos
fundamentais constitucionais de erradicacdo da pobreza e a redugdo das desigualdades
socias e regionais, construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria e de garantia do
desenvolvimento nacional (art. 3° da CF), nem dos fundamentos de busca pela efetivacao
da cidadania, da dignidade da pessoa humana e dos valores sociais do trabalho em
paralelo com a livre iniciativa (art. 1° da CF) (BUFFON e BASSANI DE MATOS (2015,
p. 137-138).

Firmam os citados autores que o Estado Democratico de Direito, repactuado
e redimensionado no Brasil pela Constituicao de 1988, consistiu num “aprofundamento
do Estado Social que agregou, em seu seio, o plus democratico”. O modelo de Estado
adotado busca a igualdade material, que almeja na medida de suas possibilidades
proporcionar o direito a saude, educacdo e as rendas como “direitos-meio” para o alcance
da efetiva liberdade como “direito-fim”, e ndo apenas a igualdade formal, referente a
direitos civis e politicos do classico Estado Liberal Burgués (BUFFON e BASSANI DE
MATOS, 2015, p. 138).
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Necessita-se do poder-dever de tributar (Estado Fiscal) para que o Estado
possa cumprir as atribui¢des previstas constitucionalmente (Estado Social). Os cidadaos
sdo corresponsaveis pela prote¢do e promocao dos direitos fundamentais, inclusive por
meio da divisdo equitativa da carga tributaria e de acordo com a capacidade contributiva.
“O dever fundamental de pagar tributos”, obviamente legitimamente devidos, sdo dotados
de contetdo de “solidariedade social”, entendida como a responsabilidade de todos pelas
caréncias ou necessidades de qualquer individuo ou grupo social (VALADAO e
ZIEMBOWICZ, 2018, p. 550, p. 557)*.

Em suma, as desigualdades socioecondmicas ndo advém apenas do mercado,
pois também podem decorrer de falhas imputadas ao proprio Estado, a quem cabe
implementar medidas distributivas e redistributivas pela via da tributacdo ¢ do gasto
publico pautado ndo sé na eficiéncia, mas também na equidade social.

Verifica-se estreita relacdo entre a tributagdo e as desigualdades
socioecondmicas, na medida em que ndo cabem aos tributos acentua-las, mas sim cabe
ao Estado utilizar dos tributos como instrumentos institucionais capazes de contribuir
para a redugdo das desigualdades economicas. Citada reducdo pode ocorrer pela prestagao
de servigos publicos pelo Estado custeados pela tributagdo, por politicas de distribuicao
de renda através de prestacdes estatais diretas (como bolsa-familia e seguro desemprego),
bem como por meio de impostos diretos pautados mais fortemente na capacidade
contributiva e na progressividade fiscal e pela redugdo da tributag¢do indireta, que marca
o sistema tributdrio brasileiro de regressividade e incrementa as desigualdades

econdmicas (RIBEIRO, 2015; REBOUCAS, 2019, p. 29-33).

2 Acerca da fungdo dos tributos na sociedade, vale destacar importante projeto de educagdo fiscal nas
escolas publicas. A iniciativa foi implementada no Estado do Ceara e em alguns municipios cearenses, em
que se disponibilizou nas escolas publicas para os alunos e extensivo a comunidade a disciplina facultativa
de “Educacao Fiscal”, em observancia ao Programa Nacional de Educagdo Fiscal (PNEF) como forma de
estimular o exercicio da cidadania e de conscientizar o cidaddo da fun¢do socioecondmica dos tributos.
(SEFIN FORTALEZA, s.d.). Estudo sobre o tema foi objeto da Dissertagdo de Mestrado intitulada “A
influéncia do Programa de Educacdo Fiscal no comportamento dos alunos do Ensino Médio: o caso das
escolas Liceu de Acarai e Maria Luiza Barros de Itarema-CE”, em que se desenvolveu uma pesquisa
empirica-comparativa entre duas escolas, mostrando as diferencas nas opinides dos alunos do ensino médio
quanto a importancia dos tributos, tendo sido analisada a opinido dos alunos de uma escola cujo programa
de educacao fiscal fora implementado e outra sem a instituicdo do programa (SANTIAGO, 2010).
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2. FUNCAO REDISTRIBUTIVA DA TRIBUTACAO: A IMPORTANCIA DO
ESTADO SOCIAL NA REDUCAO DA DESIGUALDADE ECONOMICA

Segundo Célia Lessa Kerstenetky (2012, p. 54-56), a importancia do Estado
de bem-estar social para o desenvolvimento ocorre devido as interagdes positivas entre
politicas sociais e politicas econdmicas, reduzindo as desigualdades pela redistribuigdo
de renda, numa relagdo de mao dupla, tendo em vista que num modelo de subordinagao
das politicas sociais ao desenvolvimento economico, a funcdo principal da politicas
sociais ¢ compensar agentes e grupos pelas externalidades negativas geradas na economia
de mercado no processo de crescimento econdomico.

A autora abordou o Estado de bem-estar como um objeto de variedade
histérica que se apresentou nos paises de forma minima ou maxima, a depender da
trajetoria de cada pais, e analisou o estado de bem-estar em paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, dentre eles Estados Unidos, Noruega, Suécia, Escandinavia e Brasil.
Revelou, estaticamente, nos periodos analisados, que muitos paises usaram o estado de
bem-estar, suas politicas e programas e instituicdes para promover o desenvolvimento
econdmico (KERSTENETKY, 2012, p. 54-56).

Também enfatizou Bresser-Pereira (Prefacio, /n: KERSTENETZKY, 2012)
que o Estado de bem-estar social ndo ¢ uma invencao arbitraria de politicos populistas,
como sugere a teoria econdmica classica e neoliberal, mas uma consequéncia histéria do
desenvolvimento politico da humanidade no quadro de sociedades capitalistas. Assim,
contra os argumentos de que o estado de bem-estar social ¢ prejudicial ao
desenvolvimento econdmico, por desestimular o trabalho ou reduzir a competitividade
das empresas, apresenta-se como contra-argumento que a promoc¢ao do desenvolvimento
no estado de bem-estar ocorre a partir do momento em que trabalhadores mais bem
alimentados, educados e protegidos contra os problemas de saude e desemprego sdo mais
produtivos.

Na Constituicdo Federal, verificou-se a adocdo do Estado Social ¢
Democratico de Direito. Foram positivados o direito a saude, educagdo, seguranca,
assisténcia aos desamparados, dentre outros (art. 6°), tendo sido ressaltado os direitos a

saude e educagdo como direitos de todos e deveres do Estado (art. 196 e art. 205). A
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ordem econdmica se estipulou que ndo seria movida somente pela obtengdo de lucros ou
interesses privados, mas seria sobretudo pautada na valorizagdo do trabalho humano ao
lado da livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os
ditames da justica social e varios principios, dentre os quais consta expressamente a
reducgdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170), os quais indicam o cunho social
e democratico, e nao liberal, da Constituicao (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 122).

O modelo de Estado Social adotado em cada pais adveio de uma variedade
de fatores que alteraram o mundo e a sociedade, ndo sendo possivel elencar uma unica
causa para explicar o seu surgimento. No plano ético, o “Estado de bem-estar social”
consiste em uma critica ao Estado Liberal, para resgatar o humanismo, pois 0 homem
teria sua liberdade violada ndo somente quando privado de suas liberdades fundamentais,
mas também quando privado do acesso a saude, educagdo, moradia etc. (MARIANO;
PEDROSA, 2017, p. 19). Entretanto, o Estado Social ndo possuiu exatamente tal
proposito de criticar o Estado Liberal (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017, p. 99-100).

Segundo as ideias keynesianas, o Estado Social veio com a principal

3

responsabilidade de corre¢io dos dois “vicios” do capitalismo?*, quais sejam, o
desemprego involuntério e a reparticao desigual de riquezas e rendimentos.

Como ressalta Avelas Nunes (2011, p. 66-67, p. 225), o Estado Social vem,
na verdade, para preservar o proprio capitalismo, por meio de promogao, por exemplo,
da formacao de capital humano para o trabalho, através das escolas ptblicas; da concessao
de beneficios previdencidrios que impedem o conflito entre empregados e empregadores,
protegendo os empregados do desemprego involuntario, bem como através da reducdo
das desigualdades através da redistribui¢do de renda, dentre outras politicas sociais.

A acdo do Estado estava legitimada na busca de mais justica social e
igualdade entre as pessoas, com o fim de conciliar o progresso social com a eficacia
econdmica, ou seja, a base era econdmica e capitalista, e ndo socialista. Portanto, o Estado
Social veio para preservar o proprio capitalismo em sua estrutura e de suas crises ciclicas,
€ ndo como uma benesse gratuita aos mais desfavorecidos (NUNES, 2011, p. 225).

Nessa toada, afirmam Cynara Mariano, Martonio Mont Alverne Lima e

Newton Albuquerque de Menezes (2017, p. 99-100), conforme a critica marxiana, que o

24 A palavra é de Keynes, segundo Avelds Nunes (2011, p. 66-67), o qual atenta que os chamados “vicios”,
eram na verdade “problemas estruturais” do capitalismo.
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Estado Social foi mais uma forma juridica de preservagao do capitalismo, por meio da
garantia de producdo e de um mercado consumidor, pois sem pagar pelos servicos
publicos prestados pelo Estado Social, como satide e educagdo, haveria renda disponivel
para consumo.

Avelds Nunes lembra que as politicas de financiamento dos servigos publicos
pelo Estado consistem nos “consumos sociais” e configuram a integragdo entre o
capitalismo e as politicas keynesianas, pois a renda disponivel ¢ gasta no mercado e parte
do que os ricos gastam de imposto, poupam nos salarios gastos que, nessas circunstancias,
podem ser mais baixos. Afirma o autor que as bases keynesianas do Welfare State nada
tinham de “revolucionarias”, pois ndo pretendiam subverter o sistema, nem visavam
promover uma revolugao social. Eram, essencialmente, de cunho econdmico e com o fim
de amenizar as crises ciclicas do capitalismo, razdo pela qual ndo resolveram a questio
do subdesenvolvimento dos paises (NUNES, 2011, p. 66-68).

De uma forma ou de outra, a hegemonia das ideias liberais da década de 1980,
acompanhada pelo enfraquecimento do Estado, negando a este o desempenho de suas
fungdes, tornam as crises ainda mais frequentes, prejudicam o crescimento, elevam o
desemprego e potencializam o aumento das desigualdades e da pobreza, conforme o
caminho exposto por Keynes (AUGUSTO DE OLIVEIRA, 2016, p. 59-60).

Apesar de ndo se assegurar a plena igualdade por meio do Estado Social,
afinal implementa a propria estrutura do capitalismo, o Estado Social ainda se apresenta
como forma juridica e politica que mais se aproxima da igualdade, pois ainda € por meio
dele que se impede o dominio total do mercado, apesar deste ser parte complementar a
existéncia do Estado (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017, pp.115-120).

Nessa senda, ao Estado cabe fortalecer o Estado de bem-estar social, na defesa
dos projetos constituinte e da propria democracia (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017,
p. 95), por meio do investimento nos direitos sociais, como saude, educagdo, previdéncia
e assisténcia social, para proporcionar servigos publicos adequados e melhoria de vida da
maioria da populacdo, os quais sdo a garantia para o exercicio de tais direitos, como a
seguir firmado.

O gasto social €, na verdade, investimento, na medida em que promove o
desenvolvimento, ao proporcionar a melhoria de vida e a satisfagdo das necessidades da

sociedade através da prestacao de servicos publicos (FAGNANI; ROSSI, 2018, p. 145).
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Passa-se a seguir a tratar da importancia dos servigos publicos, os quais sao o
meio para concretizagdo dos direitos sociais, razao pela qual os servigos publicos tém a

natureza juridica de garantia fundamental.

2.1. Estado Social na Constituicio Federal de 1988: os direitos sociais e a presta¢ao

de servicos publicos como garantia fundamental.

A Constituicao de 1988 assegurou uma série de direitos fundamentais sociais
aos brasileiros que, uma vez garantidos, poderiam se aproximar do regime de bem-estar
social, o que se verifica pela previsdo normativa de prestacdes pelo Poder Publico para
efetivar direitos fundamentais econdmicos ¢ sociais, tais como educagdo, moradia ¢
saude, principalmente aos que estido na base da piramide social, conforme o art. 6° da CF,
que dispds expressamente “Sado direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao
(KERSTENETZKY, 2012, p. 212).

Pode-se conceituar servigo publico como atividade material que o Estado
assume como pertinente a seus deveres em face da coletividade para satisfazer
necessidades ou utilidades publicas da comunidade, sob a égide de um regime juridico
pautado em prerrogativas que assegurem a predominancia do interesse publico sobre a
conveniéncia privada e de medidas com o objetivo de protegé-lo contra condutas
comissivas ou omissivas de terceiros e do proprio Estado, que possam agravar os
administrados em geral (BANDEIRA DE MELO, 2017, pp. 79-80).

O elenco de atividades materiais prestadas pelo poder publico em favor da
comunidade, com o fim de proporcionar o acesso aos bens essenciais a vida do ser
humano configura o catdlogo de servigos publicos, cuja defini¢do varia de acordo com o
modelo de Estado adotado. No caso do Brasil, adotou-se o modelo de Estado Social e
Democratico de Direito, o qual se caracteriza pela ampliacdo dos deveres do poder
publico em relacao a sociedade por meio de servigos publicos, como os servigos de saude,
educacdo, saneamento bésico, energia elétrica, dentre outros, que funcionam como

mecanismo de coesdo social e de distribuicao de riquezas (SCHIER, 2011, pp. 285-296.).
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Segundo Chevalier, o servigo publico ¢ elemento produtor de integragdo e
coesdo sociais, na medida em que, pautado do principio da igualdade, a instituicdo dos
servigos publicos deve ser acessivel a todos e oferecer prestacdes idénticas aos seus
usuarios. E, outrossim, agente de redistribui¢io, pois o servigo publico contribui para a
reducdo das desigualdades sociais, por meio do oferecimento de bens econdmicos,
culturais e sociais ao alcance de todos, sendo sua agdo destinada preferencialmente aos
mais vulneraveis e desfavorecidos. Nessa senda, o servi¢o publico se mostra como um
fator de coesdo social e redutor de desigualdade, visto que garante que grupos social ou
geograficamente desfavorecidos ndo sejam privados de bens essenciais (CHEVALLIER,
2017, pp. 96-97).

No mesmo sentido, conforme estudo da Comissao Econdmica para a América
Latina e o Caribe (Cepal)®, o Estado deve reforcar politicas publicas concretas
conducentes a coesdo social direcionadas a promocao de maior equidade, diminui¢ao da
exclusdo e consagragdo de direitos sociais para todos, pautado no sentido de pertencer e
de justica distributiva mais profundo (CEPAL, 2007, p. 87-88). Para alcancar tais
objetivos, eleva-se a importancia do financiamento adequado dos servigos publicos.

Na concretizagdo dos direitos sociais, a agdo positiva do Estado em
cumprimento das normas constitucionais continua sendo para enorme parcela da
populacdo o tnico meio de acesso a um minimo de bens essenciais, como saude,
educagdo, assisténcia social, dgua, dentre outros bens. Nao se defende a acepcio de
Estado Méaximo, mas do Estado essencial, que busca cumprir sua fun¢do de concretizador
dos direitos sociais fundamentais por meio do oferecimento de servigos publicos, os
quais, como dito, funcionam como mecanismo de coesdo social e de distribuicdo de
riquezas, bem como sdao pautados na universalidade, cortesia, modicidade de taxas e
tarifas e na continuidade de sua prestagdo (SCHIER, 2016, pp. 176-177).

Assim, os servigos publicos funcionam como “ancoradouro” dos direitos
sociais, pois ¢ através da prestagdo do servigo publico que o correspondente direito social
¢ assegurado. A releitura do servigo publico como mecanismo de concretizagdo de

direitos fundamentais implica tanto na reformulacao dos papéis do Estado como numa

25 A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) é uma das cinco comissdes regionais
da ONU que tem como mandato o estudo e a promocao de politicas para o desenvolvimento de sua regido,
especialmente estimulando a cooperagdo entre os seus paises e o resto do mundo, funcionando como um
centro de exceléncia de altos estudos (CEPAL, 2007).
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condi¢do da democracia. Trata-se tanto de meio de viabilizar condi¢des de dignidade a
todos (SCHIER, 2016, p. 180), quanto de reconhecer a propria prestacao do servico
publico adequado, de acordo com o art. 175, IV, da CF/88 c/c art. 6°, §°1, da Lei n°
8.987/95%, a natureza de garantia fundamental (SCHIER, 2011, p. 285/290).

A prestagao de servigo publico como garantia que € dos direitos sociais recebe
a aplicagao do principio da vedacdo ao retrocesso social e de dever de progressao, que
consiste na proibicao de voltar atrds nas conquistas ja alcangadas, sem que isso viole a
Constitui¢do, principio algado a categoria de cldusula pétrea (BUHRING, 2015, p. 56).
Nessa toada, como o principio da vedacdo ao retrocesso impede que os direitos
prestacionais de cunho social sejam desconstituidos, referida protecdo acaba por alcangar
os servigos publicos que os concretizam.

Ressalte-se que o Supremo Tribunal Federal ja se utilizou do principio da
proibicio do retrocesso social, em alguns julgados, como pardmetro de
constitucionalidade das normas, tendo sido primeiramente mencionado em 17.02.2000,
por meio da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade 2.065-DF, de relatoria do Ministro
Sepulveda Pertence, em que se questionou a constitucionalidade de dispositivos legais
que extinguiam os Conselhos municipais e estaduais da Previdéncia Social, bem como
quando decidiu que os avangos sociais experimentados pelos individuos nao podem
retroceder, conforme ARE 639337, de Relatoria do Ministro Celso de Mello (BUHRING,
2015, p. 62), segundo a seguir ementado:

[...] A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO OBSTACULO
CONSTITUCIONAL A FRUSTRACAO E AO INADIMPLEMENTO, PELO
PODER PUBLICO, DE DIREITOS PRESTACIONAIS. — O principio da
proibi¢do do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de carater
social, que sejam desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo cidadao ou
pela formagao social em que ele vive. — A cldusula que veda o retrocesso em
matéria de direitos a prestagdes positivas do Estado (como o direito a educagio,
o direito a satide ou o direito a seguranga publica, v.g.) traduz, no processo de
efetivacdo desses direitos fundamentais individuais ou coletivos, obstaculo a
que os niveis de concretizagdo de tais prerrogativas, uma vez atingidos,
venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado. Em

26 CF: Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos. Paragrafo unico. A lei dispora
sobre: (...)IV - a obrigacdo de manter servi¢co adequado. (BRASIL, 1988).

Lei n°® 8.987/95: Art. 62 Toda concessao ou permissao pressupde a prestacdo de servigo adequado ao pleno
atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato. § 12 Servico adequado é o que satisfaz as condi¢gdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. (BRASIL, 1995).
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consequéncia desse principio, o Estado, apos haver reconhecido os direitos
prestacionais, assume o dever ndo s6 de torna-los efetivos, mas, também, se
obriga, sob pena de transgressdo ao texto constitucional, a preserva-los,
abstendo-se de frustrar — mediante supressdo total ou parcial — os direitos
sociais ja concretizados. [...]”

No modelo de pais adotado na CF, os recursos orcamentarios devem ser
alocados para concretizar os direitos fundamentais sociais, cabendo ao Estado cumprir os
objetivos constitucionais, constantes no art. 3° da CF?’. Medidas podem ser efetivadas
para arrecadar recursos, sem sacrificar o Estado Social, como por meio de revisao da
alocacdo de recursos pelo Estado ou por uma reforma tributiria na perspectiva do
desenvolvimento, ou seja, que arrecade de forma equanime e invista no Estado Social.

Uma reforma tributdria mais equanime pode ocorrer através de politica de
revisdo das desoneragdes fiscais, do incremento da tributacdo progressiva pela ampliagao
da tributagdo direta (tributagdo da renda das pessoas fisicas e das pessoas juridicas,
tributacdo internacional para combater a evasdo e os paraisos fiscais, tributagdo das
transacdes financeiras e tributacdo em maior grau da propriedade e da riqueza, dentre
outras medidas) acompanhada de reducdo da tributacdo indireta, a qual tem como
referéncia o consumo e ndo diferencia, assim, os niveis de poder aquisitivo, segundo
demonstrado em estudo coordenado por Thomas Piketty (2014).

Como afirma Onofre Alves Batista Junior, o Estado Democratico brasileiro ¢é
um “Estado distribuidor”, cuja atividade administrativa ¢ dada financeiramente pelo
“Estado Tributario”, para promover a justica social tanto pela atuacdo interventiva,
quanto pela prestacional, devendo ser justo na cobranga de seus tributos e eficiente na
prestagdo dos servicos, para que o modelo ndo fracasse nem a maquina publica colapse.
Dessa maneira, o “Estado da Justiga Social” (distributiva) atua como intermediario na
tributacdo dos mais favorecidos para prestar satde e educacdo aos mais desfavorecidos

(BATISTA JUNIOR, 2008, p. 124-131).

27 CF: Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: 1 - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao. (BRASIL, 1988).
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2.2. O papel do Estado no fortalecimento do Estado Social, como promotor do

desenvolvimento.

Entre a concepgdo segundo a qual cabe ao Estado promover uma estratégia
de desenvolvimento ¢ a visao de que os agentes econdomicos privados em uma economia
de mercado sdo os efetivos protagonistas do processo, cabendo ao Estado a fun¢ao bem
menos central de regular falhas de mercado, o tema do desenvolvimento revela suas
variadas faces nos debates politicos e econdmicos, pois se pode definir desenvolvimento
de diversas formas, tendo em vista que a palavra ndo tem um significado univoco, bem
como que ndo ha uma “receita” para o desenvolvimento (COUTINHO, 2013, p. 211-212).

Entretanto, a positivagdo na Constitui¢do de normas proprias do Estado de
bem-estar social, do Estado Providéncia ou Estado Social de Direito pressupde o papel
de protagonista do Estado, por meio de atuagdo ativa em promover o bem-estar dos
administrados.

O papel de protagonista do Estado se verifica nos dispositivos referente aos
fundamentos do art. 1°, aos objetivos fundamentais previstos no art. 3°, bem como no rol
de direitos sociais do art. 6°, do art. 193 (ordem social), do art. 196 (saude), além do
fundamento expresso no art. 1°, inc. IV, relativo a consonancia dos “valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa”. Além destes e de outros dispositivos constitucionais, o
proprio art. 170 da CF, ao fixar os principios da ordem econdmica e financeira,
expressamente dispds que o Estado e o mercado devem se pautar ndo so na livre iniciativa,
mas devem ter a atuacdo fundada na valorizagdo do trabalho humano, para assegurar
existéncia digna das pessoas, segundo ditames da justica social, para que a propriedade
privada atenda a fungdo social, haja reducao das desigualdades sociais e regionais e se
busque o pleno emprego (inc. 11, VII e VIII).

Observe-se que a Constitui¢cao Federal fixou as areas de protagonismo estatal
e as de protagonismo de mercado, deixando clara a responsabilidade do Estado como ator
principal da questdo social, principalmente no tocante a educacgdo, saude e assisténcia
social (art. 193 e seguintes). Nesse sentido, o art. 193 dispds preliminarmente que a ordem
social objetiva o “bem-estar e a justiga social”, deixando patente o carater social da CF,
e ndo neoliberal, este ensejador da diminui¢do do Estado na seara social (MARIANO;

FURTADO; CARVALHO, 2017, p. 18). Logo, ndo se presumiu que a sociedade, no livre
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jogo do mercado, implementasse espontaneamente citados objetivos e resultados, tendo
sido cometido referido encargo ao Estado (BANDEIRA DE MELO, 2009, p. 7).

No caso do Brasil, como pais subdesenvolvido ou pais de capitalismo
periférico, a presenga do Estado forte se faz necessaria, por meio de politicas publicas e
inclusive de intervengdo econdmica, pois os problemas decorrentes da industrializagao
tardia e das desigualdades sociais ndo se resolvem pelo livre mercado, que ¢ pautado na
obtencdo de lucro, mas requerem uma a¢do no plano politico, visto que o
subdesenvolvimento ¢ abordado pelo aspecto da dominacdo e ndo como um passo a ser
ultrapassado para chegar ao desenvolvimento (FURTADO, 2003, p. 88).

No mesmo sentido, segundo Gilberto Bercovici (2005, p.52-55), cabe ao
Estado uma politica precisa de desenvolvimento econdmico e social, em face de sua
interdependéncia, com o fim de gerar a transformagdo estrutural social e redugdo das
desigualdades, e ndo somente o crescimento econdmico ou modernizagdo, que agrava a
concentracdo de renda e atende ao estilo de vida e padrdes de consumo de uma minoria
mais favorecida. Ressalta Bercovici a ideia de Celso Furtado de que nao se pode falar em
fases de desenvolvimento pelas quais devem perpassar as sociedades, pois
subdesenvolvimento ¢ uma estado especifico de paises periféricos relativo a dominacao
de cunho cultural e politico, € ndo uma etapa necessaria do processo de desenvolvimento
e evolucao economica.

O projeto de pais previsto na Constituicio de 1988 que garante a
concretizagdo de direitos a satde, educagdo, agua, energia elétrica, saneamento basico,
dentre outros direitos fundamentais sociais®®, baseia-se em agdo prestacional eficiente e
ética do Estado por meio de servicos publicos, para a melhoria de vida da populagao.

Nesse prisma, o presente trabalho incrementa o debate brasileiro para que o
Estado, ao invés de adotar politicas de austeridade fiscal, opte por planejamento de
recursos e pela adogdo de politicas publicas para concretizagdo de servigos publicos, visto
que a melhoria da qualidade de vida da populagdo promove o desenvolvimento nacional
e a redugdo das desigualdades sociais e regionais, com o fim de construcdo de uma

sociedade nao somente livre, em termos de liberdade econdmica, cuja atuacdo estatal se

28 No presente trabalho, adota-se a concepgdo de direitos fundamentais sociais como sendo os direitos
sociais, econdmicos e culturais, citados indistintamente, e sendo aqueles ligados ao principio da igualdade
e que tutelam bens econdmicos, sociais e culturais, demandando agdo prestacional estatal. (BONAVIDES,
Paulo. Curso de direito constitucional. 11. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2001, p. 578).
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mostra mais limitada; mas também justa e solidaria, em que a atuagao estatal urge de
forma ativa para proporcionar meios que concretizem igualdade e solidariedade. A
atuagdo do Estado ndo se limita, portanto, a assegurar o “minimo existencial”, mas deve
atuar com a assuncao de um perfil inclusivo por meio da maximizagao de direitos, com o
fim de cumprir o dispositivo constitucional de redugdo das desigualdades sociais e
regionais (HACHEM, 2013, p.164).

A fungdo de promotor do desenvolvimento ¢ do Estado, pois com o advento
do Estado Social, passou a ser um necessario um planejamento do futuro, com o
estabelecimento de politicas a médio e longo prazo (BERCOVICI, 2005, p. 57). Assim,
cabe ao Estado, no modelo adotado pelo legislador constituinte, atuar nas func¢des sociais
atribuidas pela Constitui¢ao Federal, e ndo as entregar em sua totalidade ao mercado, o
qual ¢ regido pela obtencdo de lucro e pode ndo priorizar o bem-estar social (BATISTA
JUNIOR, 2008, 138-155).

O Estado, como gestor do presente e do futuro, pode atuar, por exemplo, nas
seguintes dire¢des para restabelecer a igualdade de oportunidades: no acesso ao emprego,
a educacdo e ao sistema de protecdo social, atento a trajetoria das pessoas e as
circunstancias conjunturais econdmicas e sociais (ROSANVALLON; FITOUSSI, 2010,
p. 112-113).

O Estado Democratico de Direito (“Pds-Providéncia”) tem sua inspiracao no
Estado Providéncia apds a Segunda Guerra Mundial, o qual se agravou no final da década
de 1980 por alguns motivos, quais sejam: aumento da carga tributaria desproporcional as
prestagdes de servigos publicos, gerando insatisfagdo e desconfianca dos contribuintes;
aumento do Estado e atuacgdo ineficiente deste, sem aumento do bem-estar das pessoas;
corrupgao crescente e nepotismo na Administragdo Publica, dentre outros motivos. Nessa
seara, abriu-se o conflito entre a pressao popular pela melhoria da prestacao de servicos
publicos e, por outro lado, certa tentativa de retorno dos ideais do liberalismo (BATISTA
JUNIOR, 2008, p. 137-138),

Contudo, o Estado Democratico de Direito (“Estado Pos-Providéncia™) nao
pode significar o retorno do Estado Liberal, pois os administrados ndo permitem
renunciar garantias estatais de necessidades publicas pela atuacdo do Estado, direta ou
indiretamente, reforcando-se também a necessidade de eficiéncia administrativa e carga

tributaria toleravel para manter o Estado da Justica Social e Pluralista. A eficiéncia
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publica do mundo privado nao se confunde com a da seara publica, pois a axiologia ¢
diversa, vez que a empresa privada se pauta pela maximizagdo de lucros, enquanto a
Administragdo Publica se norteia no bem comum, e ndo pela economicidade e lucro
exclusivos. Desse modo, o Estado deve prestar varios servigos publicos ndo lucrativos,
embora essenciais, tais como saneamento basico e relagdes exteriores, 0s quais nao sao
de interesse do mercado. A crise fiscal, crise do modelo politico ou crise institucional ndo
abrem espaco para o “Estado minimo”, mas enseja que o Estado busque por mais
eficiéncia e modernidade, bem como se amolde ao modelo previsto na Constitui¢do: de
um “Estado de Direito (Pos-Providéncia), de desiderato social, tributario, distribuidor e
voltando a persecucdo do bem comum” (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 138-155).

Mariana Mazzucato (2014) demonstra que o Estado, também como agente
empreendedor, possui papel fundamental neste século XXI, ndo devendo ser visto como
“desajeitado e inabil”. Dedicou a autora um capitulo sobre a participacdo do Estado
americano no desenvolvimento das tecnologias dos produtos da Apple, que ndo teriam
sido possiveis sem a participagdo das agéncias de pesquisas do governo americano (2014,
p. 126-157)%.

Ressalta a autora que ndo cabe ao setor publico apenas incentivar o setor
privado, por meio de subsidios, isengdes fiscais, precificagao do carbono etc., sobretudo
diante de exemplos em que o Estado foi uma for¢a empreendedora na inovagao, e ndo o
setor privado. Cita como exemplo brasileiro o Banco de Desenvolvimento Econdmico
Brasileiro-BNDES, que investe em inovacdo em biotecnologia e tecnologia limpa
(MAZZUCATO, 2014, p. 254-256).

De fato, o Estado exerce a funcdo de protagonista na efetivagdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, por meio de servigos publicos prestados diretamente ou
por delegacdo, mantida a titularidade estatal, com o intuito de assegurar a garantia dos

direitos fundamentais. Nessa toada, faz-se importante passar pela compreensdo do

2 A respeito do papel no Estado na inovagio, destaque-se atuagdo da Universidade Federal do Ceara (UFC)
no desenvolvimento do produto “Natchup”, premiado em Paris, desenvolvido apds dois anos de pesquisa
no Centro de Engenharia de Alimentos da Universidade Federal do Ceara (UFC) em parceria publico-
privada entre UFC e uma empresa cearense. O produto foi desenvolvido para ser uma opg¢éo mais saudavel
que o “Ketchup” e serd comercializado pela empresa cearense por cinco anos para parte do Brasil,
Alemanha, Bélgica, Portugal, Espanha, Franca e EUA, e uma parte dos recursos arrecadados com a venda
do “Natchup” sera revertida para a UFC e para entidades sociais (UFC, 2018). Cite-se, ainda, pesquisa
desenvolvida pela UFC sobre o uso da pele da tilapia na recuperacio de queimaduras (UFC, 2017).
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principio da subsidiariedade, para evitar toma-lo como justificativa equivocada para
retirada de servigos prestados pelo Estado, sobretudo na area social e, dessa forma,
enfraquecer o estado de bem-estar e papel do Estado adotados na Constituigao.

No art. 175 da CF/88, tem-se o Estado como titular da prestagdo de servicos
publicos, cuja redacao dispde que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao, a
prestacao de servigos publicos”. O art. 173 da CF/88, por sua vez, dispds a atuagdo do
Estado na atividade econdmica, ao tratar que “Ressalvados os casos previstos nesta
Constituicao, a exploracao direta de atividade economica pelo Estado s6 serd permitida
quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei”.

Nos moldes do art. 175 da CF, enquanto o Estado deve atuar em carater
ordinario na prestacao de servigos publicos, os particulares podem atuar de forma
excepcional, como delegados do Estado, sob um regime juridico de direito publico. Na
atividade econdmica, por outro lado, a légica se inverte, pois os particulares atuam por
direito proprio, sem delegagdo do poder publico, tendo em vista ser assegurado a todos
“o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagao
de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”, conforme art. 170, paragrafo unico
da CF, havendo restri¢des a atuag¢do do Estado, a qual ¢ permitida “quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei” (art. 173, CF) ou no caso de imposi¢ao constitucional de monopolio, atuando de
forma excepcional e sob o regime de direito privado, segundo o art. 173, §1, II, CF e art.
177 (MOISES, 2017, p. 400).

Portanto, pela leitura da Constituicdo de 1988, o Constituinte estabeleceu dois
blocos de atuacgdo distintos: um proprio dos particulares e outro proprio do Estado- a
atividade econdmica e o servigo publico. Na atividade econdmica, a exploragdo direta,
como regra geral, ¢ propria dos particulares, s6 cabendo ao Estado explorar diretamente
quando necessario aos imperativos de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo
ou nos casos de monopolio, razao pela qual o Estado ¢ aqui terceiro, ou seja, regulador.
Se na Constituicao constasse apenas o art. 173, seria possivel cogitar que ndo houvesse
servigos publicos e que as atividades fossem de titularidade dos particulares. Entretanto,

como ha o art. 175, verifica-se que a prestagdo de servigos publicos incumbe ao Poder
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Publico, diretamente ou indiretamente, com titularidade estatal, presuncao absoluta de
publicizacao e como um dever (MARTINS, 2011, p. 194).

Portanto, o principio da subsidiariedade deriva do principio constitucional da
livre iniciativa. Destarte, residual ¢ a atuagdo do Estado no dominio econdmico, razao
pela qual se mostra inadequado o movimento de “terceirizacao” dos setores publicos, a
ensejar indevida aplicagdo do regime de direito privado em setores destinados
constitucionalmente a incidéncia do regime de direito publico (BACELLAR FILHO,
2007, p. 96).

Dessa forma, o que se pretende firmar ¢ que a subsidiariedade se aplica ao
Estado no exercicio da atividade econdmica, € nao na prestacdo de servigos publicos.
Nesta, o Estado ¢ titular, exercendo diretamente ou indiretamente, mas sob regime
juridico de direito publico, tendo sido a vontade do legislador constituinte instituir um
Estado Social, e ndo um Estado Neoliberal.

O desenvolvimento dos paises capitalistas decorreu de politica deliberada e
coordenada pela atuacdo do Estado e viabilizada por instrumentos econdomicos, como a
tributagdo progressiva e o gasto social. No Brasil, o gasto social reduz desigualdades
sociais, razdo pela qual o gasto deve ser eficiente, e a tributagao cristaliza as disparidades,
motivo pela qual merece revisao.

Portanto, nos Estados de bem-estar, como o Brasil, a intervencdo publica e
politica, por meio de parlamentares e membros dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, deve fomentar o crescimento economico e estabelecer mecanismos de redugao
das desigualdades em face do contrato social das sociedades atuais que se fundam na
justiga social.

Para que isso ocorra, faz-se necessario um gasto social publico que mantenha
os servigos publicos para assegurar qualidade de vida, bem como a adogdo de politicas
publicas dirigidas a distribuicao de riqueza, a exemplo de uma politica fiscal progressiva
e servigos publicos essenciais, como saude e educagdo, com elevados efeitos

redistributivos (FERNANDEZ-ALVAREZ, 2018, p. 901).

2.3 O Estado Social na Constituicio de 1988 e as influéncias neoliberais da década

de 90: impacto no sistema tributario brasileiro
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Apesar da adogdo do Estado Social na Constitui¢ao, nas ultimas décadas,
verificou-se um avango do que se chamou de “neoliberalismo”, para promover o
enxugamento das atribui¢des do Estado nos servicos publicos de cunho social e, assim,
na func¢do do Estado de promogao de direitos sociais.

Mencionada relativizacao do papel do Estado se iniciou no Brasil no contexto
da reforma administrativa no governo Fernando Collor de Melo, conforme a edi¢ao da
Medida Provisoria n.° 155 de 15 de margo de 1990, convertida na Lei 8.031 de abril de
1990, que criou o Programa Nacional de Desestatizac¢ao, cujo proposito foi reordenar a
posi¢ao do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades defendidas
como indevidamente exercidas pelo poder publico, reduzir a divida publica e acentuar a
capacidade empresarial do pais, dentre outros objetivos fundamentais constantes no art.
1 © da citada lei, posteriormente revogada pela Lei 9.491 de 09 de setembro de 1997, que
alterou procedimentos do Programa Nacional de Desestatizagdo. Em continuidade ao
programa de Collor de Melo, foi criado o Plano Real e editado em 1995 o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado® por Fernando Henrique Cardozo, buscando alicercar
uma Administragdo Gerencial, conforme o principio da eficiéncia fundado na otimizagao
de recursos publicos e atuacdo do Estado para o cidaddo-cliente ou usudrio
(SCHIER,2016, pp. 112-113).

As emendas constitucionais e a legislacdo infraconstitucional aprovadas a
partir de 1995 demonstraram a concretizacdo dos anseios neoliberais, como a Emenda
Constitucional n.° 19 de 1998 (EC 19/98) e as leis aprovadas ap0s, a exemplo das leis das
Organizacdes Sociais, das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico e das
Parcerias Publico-Privadas®'. Aprovadas foram outras leis em matéria de contratacio,

organizacdo administrativa e servigos publicos, as quais se relacionam com uma

30 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995.

31 Ressalte-se a decisdo do Supremo Tribunal Federal proferida na ADI N° 1.923/DF sobre a Lei 9.637 de
1998, que disciplina as Organizagdes Sociais, proferida na contramio do modelo de Estado Social e
Democratico de Direito consagrado pela Carta Constitucional, distanciando-se dos objetivos de
desenvolvimento consagrados em seu art. 3°. Na ADI N° 1.923/DF, num olhar equivocado, o STF
considerou parcialmente constitucional a transferéncia das incumbéncias do Poder Publico na educacéo,
satde, meio ambiente e cultura ao setor privado por meio das Organizagdes Sociais, seara na qual o
particular deveria atuar apenas de modo complementar, e admitiu a auséncia de licitagdo. Citada decisao
acaba por abrir um perigoso precedente a possibilidade de privatizagao ou terceirizagdo das atividades-fim
do Estado, principalmente em areas sensiveis a concretizagao dos direitos sociais (SCHIER e MORETTINI,
2016, p. 375).
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concepgao subsidiaria do Estado, caminhando para uma fuga do regime juridico de direito
publico, para fortalecer o que parte da doutrina denominou de Direito Administrativo
Neoliberal (HACHEM, 2013, p. 134-135).

A retirada do Estado da prestacdo de servigos publicos também se deveu a
predominancia de intepretacdo de cunho neoliberal ao principio da eficiéncia introduzido
no art. 37 pela EC 19/98, segundo a qual o “eficiente” seria o servigo prestado pela
iniciativa privada e nao pelo Estado. Entretanto, a eficiéncia ¢ mandamento destinado a
Administragdo Publica, a qual desempenha como dever e diretamente, mas ndo
exclusivamente, os servigos na area social (como saude, educacdo, previdéncia e
assisténcia sociais), e indiretamente na area econdmica. Logo, segundo o texto
constitucional, a subsidiariedade da agdo do Estado ¢ na area econdmica ¢ ndo na social,
conforme o art. 173 da CF (MARIANO; LIMA; MENEZES, 2017, p. 105-106).

Em sentido contrario a perspectiva neoliberal e a globalizacdo, Celso Antdnio
Bandeira de Melo (2009, p. 2), dentre outros publicistas, aponta os avangos neoliberais e
a revisdo da func¢do do Estado como advindos da importacdo de paises desenvolvidos e
contrarios ao legislador constituinte brasileiro que, ndo adequados a realidade cultural
brasileira e ao Estado Social, retratam, na verdade, a relagdo de dependéncia neocolonial
que marca a trajetoria brasileira.

A minimizacdo do Estado e a ascensdo da dominag¢do pelo capital
internacional, especialmente pelos Estados Unidos, colocam em risco a democracia de
paises subdesenvolvidos e tornam cada vez mais distante a aproximacao da igualdade
real, e ndo apenas formal; a seguranca nacional, o respeito a dignidade humana, a
valorizacdo do trabalho e a justica social, consagrados na Constituigdo de 1988
(BANDEIRA DE MELO, 1998, p. 68).

BUFFON e BASSANI (2013, p. 09) ressaltam que o “neoliberalismo” se
coloca em posi¢do contraria ao proprio liberalismo, pois este buscava a igualdade de
direitos civis e politicos com fundamento nos direitos naturais. Diversamente, no
“neoliberalismo” se prega apenas a liberdade, de maneira que se critica a denominagao
“neoliberalismo” por ndo ser uma “ressurreicao do liberalismo cldssico”, mas sim uma
nova teoria com ideologia propria, que herdou do liberalismo apenas o nao

intervencionismo estatal na economia.
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Com alicerce na globalizagdao e no neoliberalismo, a constitui¢ao dirigente
das politicas publicas e dos direitos sociais consagrada na Constituicdo de 1988 ¢
entendida como prejudicial ao pais, pois geradora de crises econdmicas, déficit publico e
ingovernabilidade. A constituicdo dirigente das politicas neoliberais de ajuste fiscal é
entendida, equivocadamente, como necessaria e vista como positiva para a credibilidade
do pais, acabando por vincular a politica do Estado que ndo resguarda o cidadao e a busca
do pleno emprego, mas a acumulagdo de riqueza privada e a renda financeira do capital
(BERCOVICI, 2018, p. 19).

Relembre-se, para corroborar, as palavras do economista Jonh Kenneth
Galbraith, acerca do conceito de globalizacdo: “nds americanos inventamos este conceito
para dissimular nossa politica de entrada econdmica em outros paises e¢ para tornar
respeitaveis os movimentos especulativos de capital, que sempre sdo causas de grandes
problemas.” (GALBRAITH , 1997).

Desse modo, faz-se necessaria a incorporacdo do desenvolvimento
econdmico ¢ do desenvolvimento social aos objetivos do Estado, em razdo de sua
interdependéncia, sendo condi¢do ao Estado de bem-estar social. O Estado, por meio do
planejamento, tem o papel de promotor do desenvolvimento, o que demanda para o
desempenho desta funcao, reformas estruturais socioecondmicas, ampliagdo de suas
fungdes e a readequacdo de Orgdos e estrutura para concretizar os objetivos nacionais e
prioridades sociais enfatizados pelo proprio Estado, bem como distribuir e descentralizar
a renda, integrando social e politicamente a populagdo. Portanto, demanda repensar as
decisdes politicas a partir da Teoria do Estado, ou seja, em observancia dos alicerces
previstos na Constitui¢do de 1988 (BERCOVICI, 2005, p. 51-64).

Nessa perspectiva, a concepcdo da Constituicdo de 1988 atribuiu
expressamente ao Estado o dever de atuacdo direta na concretizagdo de direitos
fundamentais econdmicos e sociais, tais como educa¢do, moradia, saude, assisténcia e
previdéncia sociais. Consequentemente, ndo compete ao Poder Publico a garantia de um
auxilio social minimo, a proporcionar o exercicio de liberdades individuais apenas, mas
sim a promog¢ao da igualdade material pelo Estado, por meio de uma Administragdo
Publica inclusiva e pautada na insercao social dos cidadaos e reducdo das desigualdades
sociais, o que a doutrina denominou de Direito Administrativo Social ( HACHEM, 2013,

p. 136).
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O papel de ator principal do Estado nas questdes sociais, € nao subsidiario,
pode ser verificado em diversas passagens da Constituicdo de 1988, podendo-se citar
como ilustrativos do protagonismo estatal o predmbulo; o art. 3°, que trata objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil (do Estado, portanto), dentre os quais
consta a garantia do desenvolvimento nacional. Na parte da Ordem Social, principalmente
no tocante a educacgao, saude e assisténcia social (art. 193 e seguintes), o art. 193 dispde
preliminarmente que a ordem social objetiva o bem-estar e a justica sociais, deixando
claro o carater social, e nao neoliberal, da Constituicgdo (MARIANO; FURTADO;
CARVALHO, 2017, p. 18).

Cite-se, ainda, o art. 175, segundo o qual a prestacdo de servigos publicos,
que servem a concretizagdo dos direitos sociais, compete ao Estado. No art. 196, dispoe
a Constituicdo de 1988, a saide como dever do Estado, constando no art. 199, caput ¢
§1°, a clara opgao do sistema publico de saude no Brasil a cargo do Estado, sendo possivel
a atuagdo da iniciativa privada, mas de forma complementar (MARIANO; PEREIRA,
2018, p. 119).

A partir da identificagdo dos modelos de Estado Social e Neoliberal, pretende-
se demonstrar que o modelo social, que demanda atuacdo forte do Estado na
concretizagao de direitos sociais, econdmicos e culturais, € propulsor do desenvolvimento
e mais se coaduna com a nogao constitucional de desenvolvimento nacional constante no
inc. Il do art. 3° da Constituicao Federal, a qual ndo se restringe a visao de crescimento
econdémico™.

Por outro lado, a concepcdo que se consagrou pela expressdo
“neoliberalismo” produziu e ainda produz efeitos maléficos a concretizagdo das
promessas constitucionais, tendo também interferido sobre o exercicio do poder de

tributar no Brasil, de tal forma que, na dic¢do de BUFFON e BASSANI (2013, p. 02),

32O crescimento econémico ocorre pelo aumento quantitativo da riqueza, ainda que concentrada nas maos
de poucos, ou da capacidade produtiva do pais, o qual se mede por indicadores como o Produto Interno
Bruto (PIB). Ja o desenvolvimento econémico é o processo que envolve tanto o aumento quantitativo de
riqueza, quanto o qualitativo, em que se verifica a melhoria da qualidade de vida da populagao, da educagao,
da saude, da taxa de desemprego, do bem-estar social, do nivel de consumo, das taxas de analfabetismo,
dentre outros aspectos. A verificacdo do nivel de desenvolvimento de uma pais pode ser aferida por indices
que abordam tais critérios (educagio e satide, por exemplo), como o Coeficiente de Gini ou Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), a seguir tratados.
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denominou-se ‘“neotributacdo” como “o conjunto de principios orientados a fazer
prevalecer, no campo fiscal, os dogmas neoliberais”.

Como explicam os autores, o neoliberalismo surgiu como solugao a crise do
Estado Social e ao desequilibrio de contas, para defender a retirada do Estado do campo
social e a liberalizacao do mercado, pregando a redugdo da tributagdo sobre o capital com
o fim de estimular a entrada de investidores estrangeiros (BUFFON; BASSANI, 2013, p.
02). Lembra, ainda, Jodo José de Oliveira Negrao (1996, p. 04) que umas das regras do
“Consenso de Washington” foi a reforma tributdria que ampliasse a base tributéria pela
maior incidéncia nos impostos indiretos € menor progressividade nos impostos direitos.

A Constituicdo prevé no art. 150 as limitagdes ao poder de tributar,
positivando principios tributarios como o da legalidade, igualdade, vedagao ao confisco,
a limitagdo ao trafego de pessoas e bens e descreve as hipoteses de imunidade, que
preveem a nao incidéncia de impostos sobre a renda, patriménio ou servigos e
contribuicdes de certas entidades que buscam os fins sociais perseguidos pela CF. Além
disso, no art. 145, § 1° da CF, constou expressamente o principio da capacidade
contributiva, como desdobramento do principio da igualdade, a atuar conjuntamente com
a progressividade e seletividade, em busca da atencdo ao principio da dignidade da pessoa
humana e dos objetivos constitucionais de erradicacdo da pobreza, redugdo das
desigualdades sociais e regionais, em que o sistema tributério deve se pautar (BUFFON;
BASSANI, 2013, p. 14-15).

Contudo, o sistema tributario passou a ser um instrumento de “redistribuicao
de renda as avessas”, tendo em vista que os cidaddos com menor capacidade contributiva
arcam com maior parcela da carga tributaria, sem que haja o incremento dos direitos
sociais que lhe sdao de direito, em detrimento daqueles que estdo no topo da piramide
social, em razao da tributacao maior sobre bens, servigos e folha de salarios em relacao a
renda, patrimonio e riqueza (BUFFON; BASSANI, 2013, p. 14-15).

A incorporagao dos principios neoliberais pode ser observada, na experiéncia
brasileira de tributacdo do IRPF, instituida em 1922, em que a aliquota méxima do IRPF
atingiu 65% entre 1962 e 1964, em média; entre 1945 e 1980, estiveram proximas a 50%;
em 1988, era de 45% e foi rebaixada a 25%; e, desde 1998, permanece em 27,5%.
Referida reducdo das aliquotas maximas, a partir do final dos anos de 1980, reflete a

incorporagdo da agenda neoliberal, aprofundada em 1995, quando foram adotadas severas
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medidas de rebaixamento da tributacdo direta das pessoas fisicas e juridicas, com
destaque para a isen¢ao total das rendas recebidas pelos sdcios ou acionistas a titulo de
lucros ou dividendos, sejam pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras e¢ a
possibilidade legal de deducao dos chamados “juros sobre o capital proprio”, uma fic¢ao
juridica criada para permitir a dedugdo de uma despesa financeira, também ficticia, de
modo a reduzir o lucro tributavel, conforme a Lei n® 9.249/1995 (FAGNANI, 2018, p.
22).

Para compensar a perda de arrecadagdo, foram adotadas duas outras medidas
que aprofundaram ainda mais o carater regressivo do sistema, quais sejam, o aumento da
tributacdo do consumo e o congelamento da tabela progressiva do IRPF, rebaixando, em
termos reais, o limite de isencdo. Em 1995, quem ganhava até nove salarios minimos era
isento de pagar o IRPF, mas em 2015, essa faixa de isencdo caiu para menos de cinco
salarios minimos (FAGNANI, 2018, p. 22).

Como lembra Hugo de Brito Machado Segundo (2018, p. 125), a maior
discrepancia em relagdo a progressividade fiscal diz respeito as aliquotas em cotejo com
as bases de calculo, considerando que na maior parte dos paises europeus que adotam a
progressividade, o limite de isengdo (em torno de 800 euros) corresponde
aproximadamente a faixa brasileira de incidéncia da aliquota maxima (de 27,5%), além
das despesas como as de educagdo e saude, por exemplo, que o brasileiro tem que arcar
para suprir a deficiéncia do Poder Publico, muitas vezes ndo custeadas pelos europeus.

Face o exposto, verifica-se a urgéncia em realinhar a tributacao e as politicas
publicas do Estado Social, dentre elas, as de saide e educagdo, com os objetivos
constitucionais, tendo em vista que a pobreza e a desigualdade extrema de renda sdo
ineficientes ndo s6 em termos de bem-estar, mas tem impacto negativo no
desenvolvimento econdmico e social € na economia.

Nessa toada, estudo da CEPAL denominado “A ineficiéncia da desigualdade”
de maio de 2018 propde orientagdes estratégicas para aumentar a eficiéncia dindmica das
economias latino-americanas e caribenhas com base na igualdade e insiste que “¢
necessario avangar rumo a um novo estilo de desenvolvimento que permita alcancar um
circulo virtuoso entre crescimento, igualdade e sustentabilidade para as geragdes

presentes e futuras, sem deixar ninguém para tras, conforme ¢ promovido pela Agenda
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2030 e seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), aprovados pelas Nagoes
Unidas em 2015 (CEPAL, 2018).

Acerca da importancia do investimento social para a reducdo da desigualdade
e, assim, para o desenvolvimento nacional, que ndo se limita ao incremento do PIB e
somente ao crescimento econdmico, serao tecidas algumas consideragdes, sobretudo em

razao da grande relevancia que se tem dado ao aumento do PIB isoladamente.

2.4 A nocio constitucional de desenvolvimento nacional além da perspectiva do

crescimento economico: abordagem dos indices Gini e IDH versus PIB.

Como visto, no modelo perfilhado pela Constitui¢ao de 1988, que objetiva a
implementagao de um Estado Social, ¢ indispensavel uma atuagdo interventiva do Estado
para distribui¢ao de renda e desenvolvimento socioecondmico, em razao da acentuada
desigualdade entre os mais ricos e mais pobres, tendo em vista que, mesmo com a
diminui¢do da desigualdade no pais no periodo de 2001 a 2015, estudo do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) revelou que, além da renda nacional ser
concentrada nos estratos mais abastados, os 10% mais ricos respondem por 51,5% da
desigualdade total. Este percentual ¢ maior do que aqueles encontrados em outros paises,
como Estados Unidos (45%), Alemanha (44%) e Gra-Bretanha (41%) (HECKSHER;
SILVA; CORSEUIL, 2018).

Pode ocorrer o aumento da riqueza do pais expressado pelo crescimento
econdomico, sem que isso reflita a melhoria da qualidade de vida da sua populagao, pois
desenvolvimento ndo ¢ mais compreendido restritamente a crescimento econdémico, como
dado quantitativo, vinculado ao aumento de indicadores de riqueza. O desenvolvimento
¢ de cunho qualitativo, concernente a melhoria das condi¢des de vida da populagdo e
ligado a aspectos sociais, econdmicos e culturais. Assim, uma definicdo de
desenvolvimento limitada ao crescimento econdmico, a utilizar como unico parametro de
afericdo o acréscimo do PIB e que torne o seu aumento como principal objetivo das
politicas publicas nacionais, seria permissiva de violagdo de direitos humanos e
fundamentais ou relega¢ao destes a um segundo plano (HACHEM, 2013, p. 151).

O desenvolvimento envolve e pressupde a necessidade de recursos para

atender as melhorias relativas a saude, educag¢dao, meio ambiente, igualdade e a liberdade
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politica, razao pela qual indices que refletem a acumulacao de riqueza e o crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) e de outras variaveis relacionadas a renda nao significam
desenvolvimento ou melhoria da qualidade de vida de grande parte da populagdo, visto
que o acumulo de renda pode se concentrar em parcela reduzida da populagdo, acentuando
desigualdades, como ocorre no Brasil®.

Nessa senda, importa destacar que hda uma vinculagdo estreita entre o
desenvolvimento e a prestacdo de servigos publicos, os quais visam concretizar direitos
econdmicos e sociais prestacionais, como educagdo, saude, moradia, saneamento basico,
energia elétrica, fornecimento de agua, previstos no art. 6 ° da CF e no Titulo VIII da
Constituicao (Ordem Social).

Foram desenvolvidos outros indices, como o coeficiente de Gini, medidor da
desigualdade de renda que, na pratica, compara os 20% mais pobres com os 20% mais
ricos (IPEA, 2004), ¢ o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), cujo objetivo foi o
de oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto
(PIB) per capita, que considera apenas a dimensao economica do desenvolvimento. O
IDH pretende ser uma medida geral, sintética, mais ampla e complexa do
desenvolvimento humano. Contudo, apesar de ampliar a perspectiva sobre o
desenvolvimento humano, o IDH ndo consegue abranger todos os aspectos de
desenvolvimento, bem como o coeficiente de Gini possui limitagdes, razdes pelas quais
nao podem ser havidos como uma representacao da felicidade das pessoas nem devem

ser utilizados como indicativo definitivo do melhor lugar no mundo para se viver

33 Nesse linha, cite-se artigo da ONU, publicado em 18.02.2019, de nome “Acabar com a pobreza é possivel,
mas significa confrontar a desigualdade”, no qual foram feitas consideragdes importantes sobre a
importancia do investimento social para reducdo da desigualdade econdmica e eliminag@o da pobreza, em
contraposi¢do com a preocupagdo somente com o crescimento do PIB, cite-se: “O fraco desempenho
econdmico também esta ligado ao investimento insuficiente na educagdo de qualidade, nos servigos de
satide, na protecdo social, em programas para grupos marginalizados ¢ na mitigagdo e adaptagdo as
mudangas climaticas. Sozinho, o crescimento mais rapido do PIB ndo levara necessariamente a melhorias
de base ampla nos padrdes de vida. As desigualdades profundas também persistem na distribui¢do de renda
dentro dos paises, atuando como uma grande barreira ao progresso do desenvolvimento (...)Medidas
politicas integradas e transversais, que elevem as perspectivas para o crescimento econdémico, bem como
reduzam as desigualdades de renda, s@o essenciais para colocar o mundo na dire¢do de um caminho mais
sustentavel e inclusivo. Isso inclui investir na educagdo, no cuidado médico, na resiliéncia as mudangas
climaticas e na inclusdo financeira e digital, para apoiar o crescimento econdmico e a criagdo de empregos
no curto prazo, a0 mesmo tempo em que se promove o desenvolvimento sustentavel no longo prazo (ONU,
2019).
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(FOLLONI; YAZBEK, 2013, p. 29). Apesar disso, merecem consideragao em conjunto
com o PIB, inobstante a maior repercussao na midia deste.

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) consiste num indice que se
compde por medidas comparativas de riqueza, alfabetizacdo, educacdo, esperanga de
vida, natalidade e outros fatores, e ¢ calculado para os diversos paises do mundo. Foi
desenvolvido em 1990 pelo economista paquistanés Mahbubul Haq e pelo economista
indiano Amatya Sen e, atualmente, vem sendo usado no relatério anual pelo Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento. O indice tem relagdo direta com direitos
fundamentais, na medida em que avalia, dentre outros, educacgdo e saude. Assim, quanto
mais a sociedade garanta e proporcione, formal e materialmente, os direitos fundamentais,
mais desenvolvida serd, o que se depreende também partir da Declaragdo sobre o Direito
ao Desenvolvimento da Organizacdo das Nagdes Unidas, de 1986. O IDH ¢ um indice
que serve de comparagdo entre os paises, com o objetivo de medir o grau de
desenvolvimento econdmico ¢ a qualidade de vida oferecida a populagdo, variando de
zero a um, sendo zero representativo de nenhum desenvolvimento humano e um de
desenvolvimento humano total (FOLLONI; YAZBEK, 2013, p. 28; RISTER, 2007, p.
389-437).

Ha, outrossim, relacao entre o desenvolvimento ¢ o mercado, na medida em
que o art. 170 da CF norteia a geragdo de riquezas considerando a dignidade da pessoa,
conforme os ditames da justi¢a social e observados, dentre outros, os principios da fungdo
social da propriedade, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e
sociais e busca do pleno emprego.

Nesse sentido de que o desenvolvimento de um pais vai além dos fatores que
medem o crescimento do Produto Interno Bruto, rendas das pessoas, industrializacao,
avango tecnologico ou modernizagao social, inobstante a relevancia destes, o Nobel de
Economia, Amartya Sen, na obra “Desenvolvimento como liberdade”, destaca a
importancia de outros fatores determinantes, como as disposi¢des socias e econdmicas, a
exemplo dos servicos publicos de saude e educagdo, e os direitos civis, a exemplo da
liberdade de participagao de discussdes publicas (SEN, 2010, p. 16). Dessa forma, o
crescimento econdmico nao pode ser considerado um fim em si mesmo, pois se relaciona

com a melhoria de vida da populacdo e com o fortalecimento e expansao das liberdades.
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Sen (2010, p. 18-25) entende o desenvolvimento por meio de uma concepgao
ampla de liberdade, como fim e como meio para o desenvolvimento, a englobar a remog¢ao
das principais fontes de privacao de liberdade, como “pobreza e tirania, caréncia de
oportunidades economicas e destitui¢do social sistematica, negligéncia dos servicos
publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos”. Na concepgao
ampla de liberdade para o alcance do desenvolvimento também estdo as “liberdades
instrumentais”, quais sejam, “liberdades politicas, facilidades econdmicas, oportunidades
sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora”, as quais se inter-relacionam e,
juntamente com as institui¢des envolvidas e politicas publicas, ajudam a promover a
capacidade geral de uma pessoa.

A correlacdo das liberdades ocorre na medida em que as liberdades politicas,
manifestadas na liberdade de expressdo e nas elei¢des livres, ajudam a promover a
seguranc¢a econdmica, oportunidades sociais por meio de melhores servigos de educacao
e saude e facilitam a participacdo econdmica, que tanto eleva a qualidade de vida, quanto
aumenta a possibilidade da pessoa auferir renda. Dessa forma, firma-se o carater de
agentes ativos de mudanga, e ndo meras recebedoras passivas de beneficios, das
institui¢cdes, como o Estado, o mercado, o sistema legal, os partidos politicos, a midia e
os foros de discussdo publica, dentre outros. Em razdo disso, deve ser salientada a
necessidade de andlise integrada das atividades econdmicas, sociais e politicas, como um
comprometimento social para proporcionar o desenvolvimento e a expansdo das
liberdades (SEN, 2010, p. 11, p. 26)).

Destacando a importancia da tese de Amartya, Daniel Hachem (2013, p. 158)
e Emerson Gabardo (2009, p. 329-330) lembram que o economista compreende o
desenvolvimento como liberdade, sem a ado¢do de concepgao mais restrita de liberdade,
geralmente comum, ampliando radicalmente a nocdo, para nela inserir garantias que
tradicionalmente ndo sdo consideradas liberdades. Ressaltam os autores a impossibilidade
de se conceber o desenvolvimento na Constitui¢do de 1988 apenas como liberdade, na
acep¢do mais restrita € mais comum, e a imprescindibilidade do papel interventor do
Estado como promotor da igualdade material, por meio da redugdo das desigualdades,
pois entender o desenvolvimento como liberdade, sem considerar a acep¢ao ampla da tese

de Amartya, implicaria em reputar justas as disparidades existentes entre as posi¢des
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sociais, desde que a todos tenham sido proporcionadas condi¢des minimas necessarias
para exercer suas liberdades.

Na acepgdo ampla de liberdade, como meio e fim para o desenvolvimento,
Amartya Sen lembra que liberdades elementares sdo negadas a um grande nimero de
pessoas ou até¢ a maioria, exemplificando que a pobreza econdmica se relaciona
diretamente com a auséncia de liberdades substanciais, como a de saciar a fome, de obter
uma nutri¢do razoavel ou remédios para tratamento de doencas, a oportunidade de se
vestir e de morar de modo apropriado, com acesso a agua tratada e saneamento basico.
Cita também a privagao de liberdade como vinculada a caréncia de servigos publicos e de
assisténcia social, pela auséncia de programas epidemioldgicos ou de sistema de satde e
educacdo planejados ou de institui¢des eficazes, bem como a violagdo de liberdade
advinda da negacdo de liberdades politicas e civis por regimes autoritrios ou que
restringem a participa¢do na vida social, economica e politica da comunidade (SEN,
2010, p. 17).

Assim, na relacdo entre o desenvolvimento e a prestacdo de servigos publicos,
a atuacdo de uma Administracao Publica ha de ser inclusiva, por meio da implementagao
das politicas publicas para concretizagdo dos direitos fundamentais sociais prestacionais
(HACHEM, 2013, p. 162), tais como moradia, educagao, alimentacgao, saude, sancamento
basico, dgua, entre outros, € que ndo se restrinjam ao minimo existencial. Tais medidas
urgem, pois o pais ocupa uma das piores posi¢des em IDH e alto indice de desigualdade
social. Segundo dados do Relatorio do Desenvolvimento Humano (RDH) de 2018, pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Brasil estagnou no
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) no valor de 0,759 e no ranking mantém a
posigao 79 entre 189 paises (UNDP, 2018, p. 39).

Ressalte-se que, ainda que se desconsidere a relevancia dos indices citados,
em razao da for¢a normativa da Constitui¢do de 1988, seus objetivos, fundamentos e
garantias constitucionais, bem como dos preceitos que demonstram o desiderato social da
Constituicao de 1988, ja citados no presente trabalho, pode-se concluir que cabe ao Estado
promover e garantir os direitos sociais.

Observe-se que, por exemplo, o direito social a educagao se revela importante
para o exercicio da propria democracia. Como expde Celso Antonio Bandeira de Melo

(1998, p. 60-61), sdao condigdes indispensaveis para o exercicio da democracia por meio
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da soberania popular o padrao economico-social superior ao da mera subsisténcia, a
educagdo e a cultura, além da pluralidade de fonte de informagdo, para que evitar a
manipulagdo das pessoas.

Nessa toada, também salienta Paulo Freire (2018, p. 47/48) que a educagao
consiste num processo continuo, que repercute na mudanga da sociedade, na busca pela
correcdo das imperfei¢des humanas e na participagio do povo no seu processo historico®*.

Do que foi analisado acima, temos que o servi¢o publico como instrumento
de concretizagdo de direitos sociais fundamentais de cunho prestacional passa a ser um
direito do cidadao que assenta no correspondente dever do Estado de prestagdo,
implementado através de politicas publicas com mecanismos de protecdo efetiva e
positiva de atividades que proporcionem vida digna.

Na medida que a prestacio de servigcos publicos, sobretudo adequada,
universal e continuada, acarreta melhoria na qualidade de vida da populagao, promove o
desenvolvimento nacional, pois este como consagrado na Constitui¢do de 1988, vai além
da esfera economica, albergando o desenvolvimento social, sustentavel, justo, humano, e
etc., razdo pela qual se tem o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) como melhor
indicador para aferir o desenvolvimento do pais, por considerar PIB per capita, satde e
educagdo, quando comparado ao Produto Interno Bruto (PIB), que s6 considera o PIB per
capita (FREITAS, 2011, p. 40-44).

Da mesma forma, saliente-se a importancia do indice de Gini, que mede o
nivel de desigualdade de renda entre ricos e pobres, nao se restringindo a uma varidvel
representativa da maioria da populagdo, tais como renda per capita ou produto interno
bruto.

O indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, ¢ utilizado
para medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo e, como varia de zero
a um, sendo que o valor zero significa situagdo de igualdade e o valor um, o extremo

oposto, de forma que como quanto mais préximo de um estiver o Gini, mais desigual ¢é

3 Sobre a importancia da expansio do conhecimento, o economista Joseph Stiglitz destacou na Conferéncia
do Fronteiras de Sao Paulo, realizada na edigao 2015, intitulada “Criando uma sociedade de aprendizagem”
que “reduzir a desigualdade de conhecimento e ajudar aqueles com dificuldade de aprendizado sdo
elementos centrais para o crescimento e para o desenvolvimento de uma nagao”, segundo publicado pelo
Observatorio de IPEA de Gestao do Conhecimento. (...)” (STIGLITZ, s.d.).
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um pais, qualquer pequena alteracdo no seu valor significa mudancgas substanciais nos
graus de desigualdade (NUSDEOQO, 2016, p. 303). Apesar das inconsisténcias do indice de
Gini, como a que ele mede a desigualdade de renda, mas ndo a desigualdade de acesso a
servigos publicos, por exemplo, o coeficiente de Gini ¢ um dos principais indices de
desigualdade utilizados.

Relembre-se que antes mesmo da promulgacao da Constituicao de 1988, ja
se buscava um conceito socioecondmico de desenvolvimento, segundo o Decreto 200 de
1967, cujo art. 7° prevé que “A agdo governamental obedecera o planejamento que vise
promover o desenvolvimento econdmico-social do pais e a seguranca nacional,
norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo III, e
compreendera a elaboragdo e atualizacdo dos seguintes instrumentos basicos: a) plano
geral de govérno; b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual; c)
orcamento-programa anual; d) programacdo financeira de desembolso” (HACHEM,
2013, p. 163).

Enfatizando a necessidade de atuacdo estatal, lembra Jessé Sousa a
importancia do Estado na prestagdo dos servigos publicos de saude e educagdo, em razao
da repercussdo positiva destes na reducdo das desigualdades que o capitalismo estimula,
com o fim de garantir um minimo de condi¢cdes bdasicas para os mais vulneraveis
(SOUSA, 2015, p. 249).

A experiéncia de nagdes que mais se desenvolveram, como Dinamarca,
Noruega, Suécia, Reino Unido e Estados Unidos, ndo obtiveram o desenvolvimento
somente da livre acdo do mercado, mas da vontade politica coordenada pelo Estado e
viabilizada por politicas econdmicas, em que o sistema tributario progressivo se destacou
como fundamental na reducdo das desigualdades, no combate a pobreza e para
financiamento do bem-estar. Nesses paises, o sistema de impostos tem carater
progressivo, com a incidéncia proporcionalmente maior sobre a renda das camadas mais
abastadas, por meio da maior incidéncia da tributagdo direta (sobre a renda, a propriedade
e a riqueza) em relacdo a tributacdo indireta (sobre o consumo de bens e servicos)
(FAGNANI et.al, 2018, p.188).

A titulo de exemplo, conforme dados OCDE 2015, a participa¢ao relativa dos
impostos diretos na arrecadagao total na Dinamarca e Estados Unidos €, respectivamente,

de 69,3% e 59,4%, j4 no Reino Unido ¢ de 47,9% e na Noruega de 42,3%. No Brasil, a
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participacao relativa dos impostos diretos (renda e patrimonio) e dos indiretos (incidentes
sobre o consumo) ¢ de 25,4% e 49,6%, respectivamente. Comparado aos paises da OCDE,
o sistema tributario brasileiro destoa, pois a participagdo relativa dos impostos diretos
(Renda e Patrimodnio) e dos impostos indiretos (cobrados sobre o consumo) na
arrecadacdo total ¢ de, respectivamente, 25,4% e 49,6% (FAGNANI et.al, 2018, p.188).

Nesse sentido, o sistema tributario brasileiro demanda a correcao do seu
carater regressivo, com o fim de reduzir a desigualdade, ampliar a renda das familias,
potencializar o mercado interno e fortalecer a demanda efetiva necessaria para o
crescimento economico. Além disso, para reducdo da desigualdade econdmica, também
¢ necessario o investimento no Estado Social, o qual melhora os padrdes de vida, por
meio da transferéncia de renda e ampliagao de prestagao de bens e servigos basicos. Nesta
perspectiva, o sistema tributario nacional também deve estar adequado ao proposito de
financiar e fortalecer a protecao social (FAGNANI et.al, 2018, p. 207).

Para desenvolver o pais, com mudanga estrutural na sociedade e reducao da
desigualdade econdmica, uma das medidas consiste em aliar a premissa inicial da
tributagdo progressiva ao regime de bem-estar social, a exemplo dos paises capitalistas
desenvolvidos que obtiveram maior €xito na experiéncia internacional, em que a
combinagdo citada contribuiu para a redug¢do de desigualdades nos Estados Unidos e na
Europa, além da trajetéria especifica de constituicdo dessas sociedades (FAGNANI;
VAZ; ABRAHAO DE CASTRO; MOREIRA, 2018, p. 185).

Em conclusao, relevante se mostra o fortalecimento do Estado Social, por
meio do investimento em direitos sociais prestacionais, como saude, educacdo e
assisténcia social, os quais contribuem para a igualdade de oportunidades e para o
desenvolvimento do pais, cujo financiamento resulta de tributos (dentre eles, os
impostos).

Diante do exposto, verifica-se a relacdo direta entre as desigualdades
socioecondmicas € o sistema tributario existente, o qual merece revisdo para ndo ser mais
um elemento agravador de desigualdade econdmica, a contribuir para a extrema
disparidade de renda e pobreza.

A seguir, serd abordada a relacdo das prestagdes sociais com a reducdo da

desigualdade economica e eliminacdo da pobreza.
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2.5 Prestacoes sociais como medidas de reducio de desigualdade e combate a
pobreza.

Estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada-IPEA - revelou a
importancia dos gastos sociais no Brasil para o crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB) e a reducao das desigualdades, ao constatar que cada R$ 1 gasto com educagdo
publica gera R$ 1,85 para o PIB, e o mesmo valor investido na satde gera R$ 1,70, tendo
sido utilizada base de dados de 2006 e considerados os gastos publicos assumidos pela
Unido, pelos Estados e Municipios (ABRAHAO; MOSTAFA; HERCULANO, 2011, p.
13).

O estudo também revelou o Programa Bolsa Familia (PBF)** como o tipo de
gasto social de maior efeito multiplicador na renda das familias, em que para cada R$ 1
incluido no programa, a renda das familias se eleva 2,25%, tendo sido acrescentado pelo
estudo do IPEA que “A titulo de comparagdo, o gasto de R$ 1 com juros sobre a divida
publica gerara apenas R$ 0,71 de PIB e 1,34% de acréscimo na renda das familias”
(ABRAHAO; MOSTAFA; HERCULANO, 2011, p. 13).

Concluiu-se também que 56% dos gastos sociais retornam ao Estado na forma
de tributos, de forma que o gasto social ndo € neutro, pois proporciona crescimento com
distribuicao de renda, tendo sido importante para o Brasil superar a crise de 2008. Dessa
forma, o gasto social tem uma grande importancia “como alavanca do desenvolvimento
economico e, logicamente, do bem-estar social”, como afirmou um dos técnicos do IPEA
responsavel pelo estudo, Jorge Abrahdao que, em conjunto com a técnica de planejamento
e pesquisa, Joana Mostafa, apresentaram o estudo sobre os efeitos do gasto social na
economia (ABRAHAO; MOSTAFA; HERCULANO, 2011, p. 12).

Apesar da carga tributéria regressiva, o gasto social ¢ um modo de enfrentar
as assimetrias brasileiras, pois ao avancar nas politicas sociais, o Estado promove
melhoria na distribui¢do de renda, na ampliacdo de oportunidades e no acesso aos servicos

publicos essenciais, beneficiando os mais pobres. Assim, apesar da regressividade na

35 Ressalte-se que, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD Continua)
divulgada pelo IBGE em outubro de 2019, o nimero de beneficiarios do Bolsa Familia reduziu de 15,9%
em 2012 para 13,7% e manteve-se estavel nos anos de 2013 (15,7%), tendo a queda se acentuado a partir
de 2014 (14,9%) e em 2015 (14%). A pesquisa demonstrou, ainda, que os beneficiarios do bolsa-familia
tém menos acesso a servi¢os de agua, esgotamento sanitario e coleta de lixo (IBGE, 2019), o que nos remete
a necessidade de investimento estatal nestas areas.



88

arrecadacgdo tributaria, o gasto social tem os mais pobres como receptores dos recursos
publicos (PASSOS; GUEDES; SILVEIRA, 2018, p. 107).

Também se observa a dinamizac¢do da economia, em virtude da repercussao
das politicas sociais na renda real do orcamento familiar, pois aqueles que utilizam os
servicos publicos gratuitos, deixam de gastar com tais servi¢os e impulsionam o mercado
aumentando o consumo com o emprego dos valores que seriam gastos em saude e
educacdo, o que configura um exemplo da interacdo da politica keynesiana com o
capitalismo ja mencionada (NUNES, 2011, p. 68). Transferéncias diretas, como
previdéncia social, beneficio de prestagao continuada (BPC) e beneficios como bolsa-
familia também movimentam o mercado.

Conforme verificado por Marta Arretche, professora titular do Departamento
de Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo (USP), o maior impacto do Bolsa
Familia foi na retirada de pessoas da pobreza extrema. Constatou-se um impacto quase
nulo na reducdo da desigualdade, pois, apesar da ampla cobertura de beneficiados, o valor
do beneficio é baixo’®. Ja outras transferéncias do Estado, de cunho contributivo ou nio,
e os ganhos salariais vinculados ao salario minimo tiveram maior impacto na
desigualdade, em virtude do aumento do niumero de beneficiarios e das politicas de
valorizagio do saldrio minimo (ARRETCHE, 2018. pp. 4-9)*’.

Ressalte-se, outrossim, estudo do IPEA, de agosto de 2019, sobre os
primeiros 15 anos do beneficio bolsa-familia, o qual concluiu que houve redugado de 15%
da pobreza e de 25% da pobreza extrema entre os beneficiados. Verificaram os autores
efeitos do programa bolsa familia na desigualdade, com queda de 10%, entre 2001 e 2015,
com base nas alteragdes do coeficiente de Gini estimados para a renda domiciliar per
capita com e sem o beneficio. Segundo o estudo, as transferéncias de um salario minimo

sao mais impactantes na elevagao do nivel de vida das pessoas, bem como o impedimento

36 ARRETCHE (2018, p. 9) afirma que no periodo de 2004 para 2013, a extensdo da cobertura do bolsa
familia foi de 6,5 milhdes para 13,8 milhdes de familias e o valor do beneficio foi de R$ 70 para R$ 153,
no mesmo periodo. Atualmente, a cobertura é de 13,5 milhdes de familias e o valor médio é de R$ 189,86,
(MINISTERIO DA CIDADANIA, 2019).

37 Segundo a pesquisadora, os beneficidrios do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), beneficio
assistencial de carater ndo contributivo vinculado ao salario minimo, passou desde seu inicio, em 1996, de
346,2 mil para 4,2 milhdes em 2015, e o nimero de trabalhadores formais ganhando 1 salario minimo
aumentou de 2,5 milhdes para 15 milhdes, de 1995 para 2014. Os beneficios previdenciarios e os
assistenciais vinculados ao salario minimo passaram de 10 milhdes para 20 milhdes de beneficiarios
(ARRETCHE, 2018, p. 10).
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para maior eficacia do bolsa familia no combate a pobreza e na redugao da desigualdade
¢ o valor baixo do beneficio. Observou-se no estudo que o orcamento do programa Bolsa
Familia ¢ baixo em relagdo aos demais gastos estatais, pois corresponde a apenas 0,5%
no Produto Interno Bruto (PIB), de maneira que a decisdo de reajuste € possivel e se trata
mais de decisdo politica do que de restri¢ao fiscal (IPEA, 2019).

FAGNANI e ROSSI (2018, p. 147-148) esclarecem que, nos paises
desenvolvidos, a desigualdade da renda reduziu com os efeitos combinados do sistema
tributario progressivo e do Estado de Bem-estar Social. A melhoria de vida da populagao,
a capacidade e a forma de arrecadar e de gastar determinam a distribui¢cdo da renda, tanto
em termos diretos, na determinagdo da renda disponivel, quanto em termos indiretos, na
oferta de bens e servigos gratuitos a populagao.

Segundo os autores, a Unido Europeia se mostra menos desigual que a
América Latina, em virtude ndo somente da renda diferenciada do mercado, mas
sobretudo do papel que o Estado exerce na protecao social e na tributagao, o que pode ser
verificado no Estudo da CEPAL de 2015, denominado “Panorama Fiscal de América
Latina y el Caribe 2015 — Dilemas y espacios de politicas” (FAGNANI; ROSSI, 2018, p.
147-148).

No citado estudo, analisou-se o impacto redistributivo no indice de Gini.
Segundo o estudo, depois dos impostos diretos e das transferéncias de renda da seguridade
social, hd reducdo da desigualdade na OCDE de 0,47 para 0,30; na Unido Europeia de
0,49 para 0,30, enquanto na América Latina, a reducdo ¢ apenas de 0,51 para 0,48.
Quando se consideram os valores relativos aos servigos publicos de saude e educacdo
como renda indireta, a reducdo da desigualdade medida pelo indice de Gini na América
Latina reduz de 0,48 para 0,42. A redugdo, entretanto, ¢ inferior a que ocorre na Unido
Europeia, que reduz de 0,30 para 0,23. J& na OCDE, a reducao ¢ de 0,30 para 0,24.
Conclui o estudo que os resultados mostram o desafio em melhorar o sistema
redistributivo, além de melhorar a eficiéncia no gasto com satude e educagao (CEPAL,
2015, p. 94).

Em relagdo ao Brasil, o estudo revela que o impacto redistributivo do gasto
publico com educacado e satde faz reduzir o indice de Gini de 0,502 para 0,409, de forma

a repercutir também na reduc¢do da desigualdade (CEPAL, 2015, p. 93).
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Nesse sentido, apesar da necessidade de melhoria e de investimento nos
servigos publicos, por meio da recomposi¢ao da capacidade de financiamento do Estado
nos gastos sociais, do gasto de qualidade e através da melhoria na prestagdo dos servigos
na area social, verifica-se que a desigualdade ¢ reduzida com a prestacdo de servigos de
satde e educacdo™®.

Ressalte-se, ademais, que o gasto social no Brasil ndo ¢ elevado quando
comparado internacionalmente, conforme reconhecido pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a qual revelou que o gasto social ¢ superior ao realizado pelos paises
emergentes da Asia e da América Latina, mas quando comparado aos paises europeus e
ao estado de bem-estar social destes, o gasto social brasileiro ainda ¢ baixo (STN, 2016,
p. 59).

Por outro lado, como o Brasil continua sendo um dos paises mais desiguais
do mundo, com indice de Gini superior aos paises desenvolvidos, ha necessidade de
politicas publicas coordenadas pelo Estado e viabilizadas por politicas economicas, em
que a politica tributéria se destaca como peca essencial no combate a pobreza e reducio
das desigualdades, para subsidiar o bem-estar e estimular o crescimento econdmico
(FAGNANI et.al, 2018, p. 203-204).

Em relacdo a qualidade do gasto publico, para que se tenha uma politica
tributdria eficiente, ¢ necessdrio que a eficiéncia seja aplicada tanto no sistema de
arrecadagdo de tributos quanto no gerenciamento dos gastos publicos. Desta forma, a
eficiéncia tributdria estard presente quando houver uma relagcdo equitativa entre o total
arrecadado em tributos e a contrapartida em atuagao publica de qualidade, naquilo que a
Constituicdo determina como deveres do Estado. Para que ocorra esse equilibrio, ¢
necessario que seja feito um planejamento estratégico sério, que envolva profissionais da
area de administragdo, economia e contabilidade, possibilitando-se, assim, conseguir
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos, caracterizando-se o efetivo
“empreendedorismo publico” (FOLLONI; YAZBEK, 2013, p. 33).

Inobstante as fragilidades do Estado de bem-estar brasileiro, verificou-se a

ampliacdo da protecdo social, com reflexos em termos de melhora dos indicadores de

38 Ressalte-se que o gasto ha de ser de qualidade e sem desvios do dinheiro publico, razdo pela qual deve
ser fiscalizado e evitado o mau uso das verbas publicas, para que ndo haja o desperdicio de medicamentos
e de livros didaticos, por exemplo, como ja vistos nos noticidrios. Os administradores publicos permitem
os desperdicios do dinheiro publico devem ser responsabilizados, conforme a legislacao.
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pobreza e desigualdade da renda do trabalho. Todavia, houve a aprovacao da Emenda
Constitucional n. 95 de 2016, com a estipulagdo do Novo Regime Fiscal (NRF) no ambito
da Unido para os proximos 20 anos, o qual estabeleceu um limite para despesa primaria
da Unido, notadamente para as despesas com satde e educagdo (sem incluir a educacao
basica), em conformidade ao valor das despesas pagas no exercicio de 2016, para o
exercicio de 2017 e, nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes
minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidas pelo Indice Nacional de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA) a cada ano. Em termos praticos, essa proposicao reflete
no congelamento da despesa primaria, em termos reais, pelos proximos 20 anos, com
possibilidade de algum tipo de revisdo apenas passados 10 anos (SILVEIRA; PASSOS,
2018, p. 733).

O texto constitucional originario estabeleceu um limite minimo para os gastos
com saude e educacdo atrelado a receita, conforme art. 198 § 2° e art. 212 da CF88. Com
o Novo Regime, nos termos do art. 110 do ADCT, e o teto instituido, o limite minimo
deixa de guardar relagdo com a receita auferida em cada exercicio e passa a corresponder,
a partir de 2018, ao valor atualizado como piso no exercicio anterior, atualizado®”. Assim,
se a arrecadacdo aumentar, ndo serd possivel aplicar os recursos arrecadados a mais em
saude e educacao. Em outras palavras, havendo crescimento da economia e aumento na
arrecadagdo, o Poder Publico permanecera aplicando em satide e educagcdo os mesmos
valores destinados em anos anteriores, acompanhadas com a variacdo da inflagdo
(MACHADO SEGUNDO, 2017, pp. 34-35).

A emenda do teto de gastos (EC n. 95 de 2016) foi objeto de muitas criticas.
Em relagdo a vigéncia de vinte anos para um regime fiscal, percebe-se que representa a
supressao de poder politico no aspecto econdomico e social para os proximos governos
eleitos pela populagdo, ou seja, foi uma proposicao de ajuste fiscal do governo da época
que terda efeitos prospetivos para os mandatos presidenciais vindouros (BELLO;

BERCOVICI; LIMA, 2018, pp. 1772-1773; SILVEIRA; PASSOS; 2018, p. 733).

30 art. 110 do ADCT dispde: “Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em acdes e
servigos publicos de satde e em manutengdo e desenvolvimento do ensino equivalerdo: I — no exercicio de
2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da
Constituicdo Federal; e I — nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes minimas
do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso II do § 1° do art. 107
deste Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias”. As sangdes pelo descumprimento constam no art.
109 do ADCT.
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Além disso, o teto de gastos desvinculou o gasto da capacidade arrecadatoria
do Estado e do crescente aumento das demandas sociais, de forma que caso haja
crescimento econdmico com impacto positivo nas financas, os ganhos ndo serdo
revertidos em politicas publicas e nas demandas sociais. Assim, o teto de gastos ndo
apenas reduz a atuagdo estatal, sobretudo no setor social, mas também nao prioriza o
projeto de pais cujas demandas da populagao sao prioridade (SILVEIRA; PASSOS; 2018,
p. 733), pois os conteudos social e econdmico da Constitui¢do retratam direitos sociais,
e ndo “normas programaticas”, ou seja, “meras intengdes politicas ou ideologicas”
(BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2018, p. 1773-1774).

Nessa senda, Cynara Monteiro Mariano (2017, p. 263) entende que se trata
de medida inconstitucional, por atentar contra o principio da vedagao ao retrocesso social,
que exsurge do rol das clausulas pétreas nos termos do art. 60, § 4° da CF.

Afirma-se também que a op¢ao de enfrentar a crise fiscal pela limitacao da
despesa publica ndo foi a melhor escolha, por atentar contra a justica fiscal e social, uma
vez que tende a reduzir o gasto social que beneficia a populacdo mais desfavorecida
(SILVEIRA; PASSOS; 2018, p. 733).

O novo regime fiscal, a vigorar por longos 20 (vinte) anos, valendo, portanto,
até¢ 2036, estipulou a limitagdo de gastos e investimentos publicos, principalmente nos
servicos de natureza social, como unico meio de ajuste fiscal e de retomada do
crescimento da economia, sem considerar o crescimento econdmico ¢ demografico no
periodo, nem outras medidas, como reforma tributaria e revisao das desoneragoes fiscais,
o que podera levar ao sucateamento das politicas sociais, principalmente na satde e
educacdo (MARIANO, 2017, p. 263).

Na mesma toada, Emerson Gabardo (2003, 157-164) entende que o corte de
despesas com os diretos sociais, a prejudicar a prestagdo de servigos publicos, ndo torna
o Estado Social e Democratico de Direito eficiente, pois deixa de albergar condig¢des
basicas ao exercicio da cidadania, sendo impossivel compreender uma agdo estatal
eficiente, embora injusta, por acentuar desigualdades sociais.

Na verdade, tais cortes servem de instrumento para a formal legitimagdo
“democratica” do neoliberalismo. Como dito, ao Estado cabe cumprir seus objetivos
fundamentais, dentre eles, o desenvolvimento nacional, de redugdo das desigualdades

sociais e regionais € de construir uma sociedade ndo somente livre, o que poderia
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demandar a atuacao subsidiaria do Estado; mas também justa e solidaria, a dar ao Estado
o papel principal na consecu¢do dos objetivos, na promogao do desenvolvimento e na
busca da verdadeira liberdade por meio da igualdade (GABARDO, 2003, p. 157-164).

Por outro lado, ha também entendimento de que o impacto do Novo Regime
Fiscal estipulado pela Emenda Constitucional n. 95 de 2016 pode vir a ser positivo, em
razao dos efeitos que o crescimento da divida tem na economia e na possibilidade do uso
dos recursos publicos previstos para saude e educagdo com melhor qualidade, eficiéncia
e de forma mais racional, sem desvios e desperdicio de medicamentos, por exemplo.
Nessa linha, em razao das despesas de cunho social estarem submetidas ao teto, o que
exceder o arrecadado serd destinado ao pagamento da divida, de forma que, apesar de
inicialmente parecer privilegiar quem vive dos frutos do capital, a longo prazo, pode
permitir a redugdo dos recursos publicos voltados ao pagamento da divida. Ademais,
como limite de gastos ¢ global, permite-se reducdo de outras despesas para alocar gastos
nas areas de satde e educagdo (MACHADO SEGUNDO, 2017, pp. 22-36).

No mesmo sentido, entende-se pela possibilidade e constitucionalidade de
medida legislativa, devidamente justificada, que reduza o grau de protecdo antes
garantido pelo Estado, de forma a ndo caracterizar vedacdo ao retrocesso social
(VASCONCELOS FILHO, 2019, p. 107-109).

Apesar das discussdes acerca da limitacdo dos gastos, cujo aprofundamento
foge ao objeto deste trabalho, a critica a Emenda Constitucional n. 95 de 2016,
relacionada ao tema desta pesquisa, ¢ concernente a alternativa pela perspectiva da
ampliacdo da receita ptiblica, que poderia ser mais eficaz para a crise fiscal, do que a saida
pela limitacdo das despesas, adotada na citada emenda constitucional.

Desse modo, o implemento de uma tributacdo mais progressiva, como o fim
da isen¢do dos dividendos, uma reforma da tabela progressiva do Imposto de Renda, a
criagdo do Imposto sobre Grandes Fortunas, a revisdo de renuncias fiscais, além da
simplificagdo tributdria, dentre outras medidas tributdrias, poderia ser mais eficaz em
gerar superavit, ao mesmo tempo em que corrigiria distor¢oes de equidade na economia
brasileira (MARIANO, 2017, pp. 274-275).

Apesar de argumentos a favor do teto de gastos aprovado pela EC. 95 de 2016,
como medida necessdria para recuperar a economia e para retomar a confianca dos

investidores no mercado, deve-se pontuar que a limitacao disposta na citada emenda nao
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alcanca o ‘““gasto tributario”, que ¢ a expressao denominada para as rentiincias de receitas
tributarias ou beneficios fiscais concedidos pela Unido, como estimulos a economia, pela
geracdo de empregos, mas cujos resultados nao tém sido comprovados. O gasto tributério
teve aumento constante, conforme informagdes da Receita Federal, a seguir abordadas.

Ademais, criticou-se também o fato de que o crescimento econdmico ou o
aumento de arrecadacao nao podem flexibilizar o teto dos gastos, bem como o fato de que
as alteracdes foram feitas em norma constitucional e sem considerar prazo menor para
vigéncia ou revisdo, o que ndo encontra parametro internacional (AFONSO; SALTO;
RIBEIRO, 2016).

Adotando como ideia melhor para a crise fiscal o aumento da receita, ¢ ndo a
limitagdo da despesa, teceremos no capitulo seguinte algumas criticas a atual
progressividade fiscal do imposto de renda que, como disposta, torna baixo o potencial
distributivo e redistributivo tributo. As criticas visam fomentar o debate acerca de quais

medidas podem ser adotadas para incrementar a progressividade do imposto em comento.
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3. FUNCAO DISTRIBUTIVA: CRIiTICAS A ATUAL PROGRESSIVIDADE
FISCAL DO IMPOSTO SOBRE A RENDA COMO PONTO DE PARTIDA PARA
UMA REFORMA TRIBUTARIA MAIS EQUANIME.

Os seres humanos sao naturalmente desiguais e o Direito ndo pode fazer deles
iguais. A grande dificuldade ¢ diferenciar as situagdes para que o Direito considere as
desigualdades e, em razdo destas, atribua tratamento desigual e, em outras situagoes,
ignore as desigualdades, tratando a todos igualmente. Desse modo, em razao da unido
entre elementos juridicos e metajuridicos, tem-se o principio da isonomia ou da igualdade
juridica como “um dos mais sérios problemas juridicos”, pois cabe ao legislador, como
destinatério do principio®’, definir o critério para determinar as distingdes (MACHADO,
2019, p. 61-62).

A isonomia juridica se apresenta no sentido horizontal e vertical. Na acepcao
horizontal, consiste no tratamento igual as pessoas que estdo no mesmo nivel ou situagao
e, na acepgao vertical, refere-se ao tratamento diferenciado que deve ser dado as pessoas
que estdo em situagdes distintas (NABALIS, 2015, p. 443).

O legislador constituinte, no campo tributario, previu expressamente, no art.
150, inc. II da CF, a isonomia no aspecto horizontal, ao dispor a vedagdo aos entes
federados de “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente”. Deixou, contudo, implicita a acepgao vertical, da qual se depreende
o tratamento desigual aos que se encontram em situagdes distintas. Em ambos os casos,
deve ser observada a capacidade contributiva, prevista no art. 145 § 1° da CF*..

Na tributagdo, a capacidade contributiva decorre da isonomia e consiste no

principal pardmetro de justi¢a para o tratamento diferenciado as pessoas. Como afirma

40 Somado ao legislador, na fungdo de elaboragdo das normas e de fiscalizagdo, em respeito a normas de
competéncia e aos direitos fundamentais dos contribuintes, como “sujeitos da realiza¢do” da igualdade,
tém-se também os Poderes Judiciario e Executivo. Cabe ao Judicidrio o controle da realizagdo da igualdade
e ao Executivo a concretizacao da igualdade por meio da elaboragdo de normas secundarias para aplicacao
dos padroes legais e, na sua fun¢ao judicante, através da possibilidade da comprovagao do fato previsto na
norma e a propor¢do de meios para que o contribuinte demonstre suas particularidades para aplicagdo da
lei ao caso concreto (AVILA, 2015, p. 184-195).

41 CF: art. 145 (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao tributdria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades economicas do contribuinte (BRASIL, 1988).
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MACHADO (2019, p. 66-67), o principio da capacidade contributiva ¢ “o principio da
isonomia com aplicagdo de um critério de justiga, ja definido, a saber, a capacidade
contributiva”.

A melhor expressdo da capacidade contributiva parece ser por meio da
tributacao progressiva, por melhor distribuir o 6nus fiscal e, desse modo, promover a

fungao distributiva da tributagdo, conforme a seguir abordado.

3.1 Da progressividade fiscal

A capacidade contributiva ¢ o elemento que condiciona um modelo de
tributagdo pautado na ideia de justiga, razdo pela qual ¢ decorréncia do principio da
igualdade material, de forma a obrigar o legislador a ndo fazer discriminagdes arbitrarias.
Por outro lado, a capacidade contributiva impde ao legislador adotar critérios desiguais
para se alcancar um minimo de igualdade, tendo também intima relacdo com a cidadania,
solidariedade e minimo existencial (BUFFON e MATTOS, 2015, p. 152-167).

Desdobrada em cidadania fiscal, verifica-se que ¢ por meio do dever de
cidadania de pagar tributos que se possibilita ao Estado cumprir com os direitos inerentes
aos cidadaos, entre eles os de cunho prestacional. Por meio da tributagdo, pretende-se
assegurar aos cidadaos os direitos fundamentais, politicos, sociais, econdmicos e difusos
(BUFFON e MATTOS, 2015, p. 152-167).

A solidariedade fundamenta o dever de pagar tributos, na medida de sua
capacidade, como decorréncia de se pertencer a sociedade, mas sem que a tributacio
atinja o minimo existencial a sobrevivéncia do cidaddo e sem que tenha carater
confiscatdrio, sob pena de esgotar a capacidade contributiva (NABALIS, p. 465).

A Constituig¢do previu o principio da capacidade contributiva no art. 145 § 1°,
segundo o qual “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte”.

Ribeiro (2011, p. 7) e Anselmini e Buffon (2015, p. 240-241) ressaltam que,
apesar de empregadas como sinOnimas, as expressoes capacidade econOmica e
capacidade contributiva ndo se confundem, pois a primeira consiste no somatdrio do
patrimonio e dos rendimentos de uma pessoa, no aspecto matematico e no plano fético,

enquanto a capacidade contributiva ¢ a parcela de riqueza eleita pelo legislador como
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passivel de tributacdao, ou seja, como fato gerador do tributo, que deve ocorrer com
respeito ao principio do nao-confisco e do minimo existencial.

A interpretagdo literal do art. 145 § 1° da CF enseja a aplicagao da capacidade
contributiva somente para a espécie impostos e ndo para o género tributos. Portanto, caso
nao aplicada pelo legislador aos impostos, surgira uma lei inconstitucional. Entretanto,
tal principio pode ser aplicado as demais espécies tributarias, em conformidade com as
peculiaridades de cada tributo, funcionando como principio de justica, cuja conduta
axiologica do legislador constituinte ¢ vinculante para o legislador ordindrio e o para o
intérprete (MACHADO, 2019, pp. 71-93).

Em relagdo as taxas, Machado (2019, p. 78) observa que nao se deve pautar
sua dimensdo pela capacidade contributiva, pois a taxa tem sua mensuracdo numa
atividade estatal, referente ao exercicio de poder de policia ou prestacao de servigo
publico especifico e divisivel, segundo art. 145, inc. II da CF. Entretanto, pondera o autor
que ndo se quer dizer ser impossivel considerar a capacidade contributiva para as taxas,
citando como exemplo a hipotese de isen¢ao das custas judiciais aos pobres.

Em outro sentido, admitindo a aplicabilidade da capacidade contributiva as
taxas, Ricardo Lodi Ribeiro (2011, p. 20) entende que a expressdo da capacidade
contributiva estd no aspecto quantitativo do fato gerador, consistente na base de calculo
e aliquota, as quais tém que ser proporcional a complexidade e onerosidade da atividade
estatal, conforme ja admitido pelo STF no RE n°® 177.835/PE, no caso relativo a taxa de
Fiscalizagdao da Comissao de Valores Mobilidrios (CVM). A aliquota fixa incidia na base
de calculo considerada o patriménio liquido das empresas, pois empresas com maior
patrimonio liquido demandavam maior fiscalizagao.

A capacidade contributiva se expressa no ordenamento através de
“subprincipios”, na abordagem de Ribeiro (2011, p. 7- 9). Segundo o autor a capacidade
contributiva consiste na manifestacdo econdmica eleita pelo legislador como presuncao
de riqueza a incidir a tributagdo, e se expressa pelos subprincipios da personificagdo,
seletividade, proporcionalidade e progressividade.

A personificacdo ou pessoalidade consiste na consideracao pelo legislador do
“carater pessoal” ou das condi¢des pessoais do contribuinte, j4 mencionada acima,
conforme § 1° do art. 145, CF, para adequar a tributagdo. Trata-se de manifestacdo da

capacidade contributiva tanto para os impostos pessoais, como o imposto sobre a renda,
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em que o numero de dependentes, as despesas médicas e despesas com educagdo
interferem na apuracdo da exagao fiscal; quanto para os impostos reais, cujas
caracteristicas sdo vinculadas aos bens imodveis, mas que consideram aspectos dos
individuos na tributagdo, como se verifica na isen¢ao do IPTU para ex-combatentes e
aposentados que percebem até determinada renda (RIBEIRO, 2011, p. 14; BUFFON;
MATOS, 2015, p. 170).

A disposi¢do “sempre que possivel” ndo significa que o atendimento aos
principios da pessoalidade e capacidade contributiva se dard de acordo com a vontade do
legislador ou intérprete, mas que sdo os citados principios metas a serem observadas com
a maxima efetividade possivel em consondncia com o ordenamento juridico. Ressalta
Machado (2019, p. 92) que a expressao “sempre que possivel” significa que nem sempre
¢ possivel dar o carater pessoal a um imposto, diferente da graduagao pela capacidade
contributiva, que ¢ sempre possivel, sejam impostos pessoais ou reais, seja pela
progressividade ou pela proporcionalidade.

Em suma, o “carater pessoal” significa ser calculado conforme as
peculiaridades de cada contribuinte, a exemplo, como dito, do imposto sobre a renda, que
podera ensejar uma exacdo maior ou menor a depender se o contribuinte possui
dependentes, despesas com satde ou educagdo. J4 a graduacdo conforme a capacidade
economica ¢ a capacidade contributiva, vez que a graduagdo do imposto para um
montante maior ou menor serd em razao da capacidade do contribuinte de dispor de
recursos econdmicos e de suportar o 6nus tributario para a manuten¢ao do Estado, sendo
certo que quanto maior a riqueza de um individuo, maior € sua contribui¢do para o Estado
Fiscal.

Segundo a seletividade, verifica-se a variacdo de aliquotas em razdo da
essencialidade do produto ou da mercadoria. Trata-se da aplicacdo da capacidade
contributiva na tributagdo indireta incidente sobre o consumo, como relativa ao ICMS e
ao IPI, pois a riqueza ¢ mensurada pelo consumo do bem pelo contribuinte de fato. Assim,
o consumo de bens populares, como a cesta basica, sera tributado com aliquotas menores.
Ja os bens supérfluos serdo tributados com aliquotas maiores, como o cigarro e as bebidas.
Ocorre que, como os consumidores, sejam ricos ou pobres, pagam a mesma aliquota na

aquisi¢do de determinado bem, a seletividade ndo traz justica social e fiscal, acabando
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por ensejar mais desigualdades (RIBEIRO, 2011, p. 13-14; BUFFON; MATOS, 2015, p.
235).

A proporcionalidade realiza a capacidade contributiva por meio da incidéncia
da mesma aliquota para diferentes bases de calculo. A tributagdo justa pautada na
proporcionalidade adveio da “teoria do beneficio”, de Adam Smith, a qual presume que
os individuos se beneficiam da atuagdo do Estado na medida de suas riquezas. Referida
teoria encontrou oposicao na “teoria do igual sacrificio” de John Stuart Mill, baseada na
teoria econdmica da “utilidade marginal do capital”, segundo a qual a medida que a
riqueza aumenta, passa a ser menos util ao titular, e justifica a retirada de montante maior
pelo Estado, de forma que o sacrificio social advindo da tributagdo por uma mesma
aliquota incidente em diferentes bases de calculo, conforme a proporcionalidade,
prejudicaria mais aqueles dotados de menos riqueza. A partir dessa concepcao, Stuart
Mill sugeriu o aumento das aliquotas conforme o aumento das riquezas, o que preconizou
a progressividade, em que o aumento da aliquota ocorre na medida em que a base de
calculo se eleva (RIBEIRO, 2011, p. 10; TORRES, 2014, p. 328).

Como dito, a “teoria do igual sacrificio” ou “teoria do sacrificio equitativo”
se relaciona estreitamente com a “teoria da utilidade marginal”, visto que quanto maior a
riqueza, menor seria sua utilidade social e sua aplicagdo nas necessidades vitais, o que
justificaria a tributagdo progressiva da renda para que os contribuintes tenham sacrificios
equivalentes. Todavia, a “teoria do sacrificio equitativo™ traz o problema de ignorar o
“principio da vedagdo ao confisco”, pois o sacrificio efetivamente equivalente apenas
ocorreria quando a renda do rico atingisse o nivel de renda do pobre. Além de ndo
considerar o principio da vedacdo ao confisco, a tributagdo nesses moldes repercute
também em desestimulo a produtividade econdmica, ja que na efetivacao da “teoria do
igual sacrificio” grande parte da riqueza iria para o Estado por meio da tributacio
(SANTOS, 2015, p. 336).

Entretanto, ndo foi a “teoria do igual sacrificio” que amparou a propagacao
da progressividade no século XX, mas a solidariedade social do Welfare State (RIBEIRO,
2015, p. 18). No final do século XX, a progressividade, que se realizava pelo aumento da
aliquota a partir do aumento da base de célculo, foi utilizada como mecanismo de
financiamento das prestagdes estatais a populacdo em virtude da solidariedade do Estado

de bem-estar Social. Entretanto, arrefeceu a partir das décadas de 1970 e 1980, em virtude
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do avanco das ideias neoliberais, principalmente nos Estados Unidos e no Reino Unido,
por Reagan e Thatcher, periodo em que a “teoria do beneficio” foi retomada por James
Buchanan (RIBEIRO, 2011, p. 10; RIBEIRO, 2015, p. 18-19).

Com o resgate da “teoria do beneficio” pelos economistas liberais no final do
século XX, a progressividade atualmente ndo pode mais ser justificada por uma visao
utilitarista de igual sacrificio, pois poderia admitir a tributacao de quase todo o patrimdnio
das pessoas situadas no topo da pirdmide, em razdo da ndo observancia ao principio da
vedagdo ao confisco (RIBEIRO, 2011, p. 11; SANTOS, 2015, p. 336).

Nos dias de hoje, a progressividade pode ser justificada como um instrumento
de redistribuicao de rendas e de riqueza pelo do Estado Social e Democratico de Direito,
para evitar sua concentracdo nas maos de poucos e reduzir as desigualdades (RIBEIRO,
2011, p. 10; ANSELMINI; BUFFON, 2018, p. 249-253).

Observe-se que durante o século XX, o implemento de aliquotas progressivas
nao prejudicou o crescimento, que foi elevado, e foram mantidas as desigualdades, as
quais, no final dos anos 1980, com a redugdo das aliquotas no mundo, ensejou a volta do
crescimento das desigualdades (RIBEIRO, 2015, p. 19).

Segundo esclarecem Buffon e Matos (2015, p.171), como a progressividade
fiscal consiste no critério pelo qual se aplica maior exagao tributaria aos que tém maior
capacidade de arcar com os custos estatais, apresenta-se como o melhor critério para
efetivacdo da justica fiscal pela capacidade contributiva, pois trata desigualmente os
desiguais com o fim de reduzir as desigualdades. Por isso entendem os autores que a
progressividade fiscal deve ser aplicada a todas as espécies tributarias, sempre que
possivel.

A proporcionalidade ainda vem sendo apontada como melhor mecanismo de
realizacdo da capacidade contributiva, conforme defendem Jonh Rawls, Klaus Tipke e
Ricardo Lobo Torres (RIBEIRO, 2015, p. 18). Todavia, a importancia da progressividade,
sobretudo para um sistema tributario como instrumento de redugdo das desigualdades
econdmicas, foi apontada por Piketty (2014), Atkinson (2015), Stiglitz (2016) e até pelo
liberal Rawls.

John Rawls, em sua obra “Teoria da Justi¢ca”, apesar entender que a
proporcionalidade melhor realiza a “justica como equidade”, consistente na justica que

aceita tratamentos desiguais justificados, por ser mais eficiente e interferir menos no
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estimulo a producgdo, reconheceu a relevancia da progressividade nas sociedades mais
desiguais para que o sistema tributario pudesse atender aos principios da liberdade,
igualdade equitativa oportunidades, da diferenca, eficiéncia e bem-estar de todos
(RAWLS, 2002, pp. 307-333).

Na literatura nacional, defendendo a progressividade como melhor realizagao
da capacidade contributiva, citem-se Ribeiro (2015), Buffon e Bassani de Matos (2015),
Batista Junior (2015), Tavares (2017), Anselmini e Buffon (2018), Machado Segundo
(2018), Colares (2018), Rebougas (2019), Mariano; Lima e Menezes (2017) e Mariano
(2017)*.

A Constitui¢do, ao tratar da progressividade, dispds que o imposto de renda
e proventos de qualquer natureza (IR) atenderia ao “critério” da progressividade,
conforme o art. 153, §1°, I, da CF. Com relagdo ao imposto sobre a propriedade territorial
(ITR), estipulou que seria progressivo e teria aliquotas fixadas para desestimular a
manuten¢do de propriedades improdutivas, segundo art. 153, §4°, I, da CF. E, quanto ao
imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU), previu que citado imposto
seria progressivo em razao do valor do imovel, conforme art. 156, §1°, I, da CF, com
redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 29 de 2000, bem como seria progressivo no
tempo, caso nao estivesse cumprindo a fungao social da propriedade nem o parcelamento
compulsério, segundo art. 182, §4°, II, da CF. Nestes casos, ndo hd duvida que a
progressividade funciona como regra, por ser a técnica para definicdo do aspecto
quantitativo dos impostos (COLARES, 2018, p. 102).

Por conta das estipulagdes expressas na CF de aplicagdo da progressividade,
o STF possuia entendimento pela interpretagdo literal, ou seja, a progressividade seria
aplicada nos casos especificos apontados pelo texto constitucional, conforme se verificou

nas stmulas 656 e 668* (COLARES, 2018, p. 103). Assim, entendia-se que a

4 Hayek, defensor do livre mercado, afirma que a tributagdo progressiva ndo ¢ o Unico método para
redistribuir rendas, pois pode ser utilizada a tributagdo proporcional para uma adequada redistribuigdo de
rendas, desde que destinada em grande parte aos servigos publicos ou como subsidio direito aos mais
pobres. Contudo, reconhece o autor que a redistribui¢ao pela tributacao proporcional enseja concentragao
de renda nas maos dos que estdao no topo da piramide social, bem como que ¢ um meio pelo qual os proprios
pobres também financiariam os servigos estatais prestados de forma gratuita por meio dos tributos que
pagariam (HAYEK, 2005, p. 745-746; COLARES, 2018, p. 107 e p. 113).

# STF, Sumula n° 668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas de IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da
fungio social da propriedade urbana”; STF, Stimula n® 656: E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas
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progressividade nao era a melhor forma de materializacdo do principio da capacidade
contributiva, o qual naturalmente se realizaria pelo principio da proporcionalidade,
notadamente quanto aos impostos reais**. Estes, por defini¢do, levavam em consideragio
a “coisa tributada” e ndo as caracteristicas do contribuinte, cuja consideragdo ocorre nos
impostos pessoais. Desse modo, quanto aos impostos reais, a progressividade dependeria
de previsao expressa, conforme ocorre para o ITR, nos termos do art. 153, §4°, I, da CF,
e para o [IPTU, segundo o art. 156, §1°, inc. [ da CF e 182, §4 °, inc. Il da CF (RIBEIRO,
2011, p.11-13)

Contudo, sob pena de esvaziar o principio da capacidade contributiva, pode-
se entender a progressividade como principio geral implicito, com limites nos direitos
fundamentais do contribuinte de vedacdo ao confisco, propriedade privada e livre
iniciativa. A progressividade ha de ser observada independente de previsao expressa, com
base no fundamento moral do sistema tributario brasileiro, o qual ndo pode ser
interpretado isoladamente, mas de acordo com os objetivos da Republica Federativa do
Brasil, dentre eles, o dever do Estado de combater a pobreza e marginalizagdo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais, conforme art. 3°, inc. III da CF, bem como construir
uma sociedade livre, justa e solidaria, segundo o art. 3°, inc. I da CF (COLARES, 2018,
p.103-112; RIBEIRO, 2011, p.12).

Tais objetivos ndo devem ser alcangados apenas pela agdo positiva do Estado,
mas pela atuagdo solidaria de cada um. O Estado garantiu a liberdade, pela livre iniciativa,
mas também a funcdo social, promog¢do da igualdade e solidariedade e, por meio da
tributagcdo, ndo somente arrecada, mas também cumpre seus objetivos constitucionais
(COLARES, 2018, p.103-112; RIBEIRO, 2011, p.12).

Nesse sentido, a mudanga de entendimento sobre a progressividade foi
verificada também na jurisprudéncia do STF, que somou a ideia de progressividade como
regra, por ser técnica aplicada aos impostos com previsdo expressa, a concepgao de
progressividade como principio. Verificou-se a mudanga de entendimento no STF em

2013 no RE 562/045-RS, em que o STF entendeu pela constitucionalidade do ITCMD

progressivas para o imposto de transmissao inter vivos de bens imdveis — ITBI com base no valor venal do
imével.”

4 Este posicionamento ¢ verificado no RE n° 153.771/MG. No mesmo sentido, entende TORRES (2014,
p. 324), ao dispor que a proporcionalidade é o subprincipio que “se aplica aos tributos em geral, se nao
houver regra constitucional contraria”.
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progressivo, com base no principio da capacidade contributiva, apesar da inexisténcia de
previsdo constitucional especifica (COLARES, 2018, p. 114). Em 2016, o STF evolui
mais ainda no seu entendimento e reconheceu expressamente a incidéncia da
progressividade para todas as espécies tributarias nas ADI 4697-DF e ADI 4762-DF.

Nesse contexto, pode-se concluir que a progressividade nao deve ser aplicada
somente a alguns tributos especificos, como os impostos sobre a renda e o patrimonio,
expressamente previstos no texto constitucional, mas deve ser uma “progressividade
sistémica”, aplicada como principio, a demandar o maior alcance possivel, para que a
composi¢do da carga tributdria se apresente como progressiva. A progressividade da
carga tributdria atende aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
sobretudo o relativo construgdo de uma sociedade justa, livre e solidaria e ao combate a
pobreza e reducao das desigualdade sociais e regionais, com o fim de concretizar o Estado
social para realizar a justiga social, expressamente prevista no art. 193 (COLARES, 2018,
p. 111-112).

Destaque-se que legislador tem o compromisso de respeitar suas decisoes
fundamentais, sem contradi¢des e de modo consequente, o que o Humberto Avila
denominou de “dever de congruéncia sistematica” e que advém do “postulado do
legislador coerente”, integrantes da “racionalidade e justica sistemdtica”, com
fundamentos na norma da igualdade prevista no art. 5°, caput e no art. 150, inc. II, em
conexdo com o art. 1 °, todos da CF (AVILA, 2015, pp. 134-135).

A tributagdo progressiva estd em consondncia também com o objetivo
constitucional de desenvolvimento nacional, na medida em que paises desenvolvidos
adotam um sistema tributario progressivo. Observe-se que paises como Estados Unidos e
Reino Unido atualmente adotam tributagdo mais progressiva que a praticada no Brasil,
sendo as aliquotas maximas de 39,6% nos Estados Unidos e 45% no Reino Unido,
conforme levantamento da OCDE de dados de 2015 (INTROINI ez al. 2018, p. 256).

Estados Unidos e Reino Unido j4 adotaram impostos ainda mais progressivos
sobre renda e heranga apo6s a Primeira Guerra e, sobretudo, apos a Segunda Guerra.
Contudo, pelos anos 1980, a partir dos governos de Ronald Reagan e Margareth Thatcher
se verificou a queda na progressividade, por influéncia das ideias de neutralidade fiscal e
de crescimento econdmico, ou seja, menor tributacdo para estimular investimentos e a

economia (COLARES, 2018, p. 110; RIBEIRO, 2015, p. 5).
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Fabricio Augusto de Oliveira (2018, p. 53), fazendo uma breve retrospectiva
histdrica, relata que, nos Estados Unidos, pais que aderiu as ideias do que se chamou de
neoliberalismo a partir da década de 1980, houve o aumento da aliquota do imposto de
renda das pessoas fisicas de 28% do governo Reagan para 39,6% no governo Bill Clinton,
em 1993, para os rendimentos superiores a US$ 250 mil, o que permaneceu até¢ 2001. Em
2001, o presidente George Bush, reimplantando as ideias de Reagan na economia, reduziu
a aliquota para 35%, a qual foi elevada no governo de Barack Obama novamente para
39,6%, tendo sido uma das medidas adotadas para enfrentar a crise das hipotecas “podres”
(crise do subprime),assim chamadas pois foram concedidas com juros altos a clientes sem
comprovagao de renda ou com elevado risco de crédito.

Na Inglaterra, em 2010, a aliquota maxima voltou ao nivel de 50%,
distanciando-se da aliquota menor de 40% do governo Thatcher, embora depois tenha
sido rebaixada para 45%, em 2013. Nos demais paises desenvolvidos da Europa, em
especial na Franga e Alemanha, as aliquotas foram mantidas em torno de 50% a 60%
entre 1930 e 2010, mas também houve um movimento de reducdo dessas aliquotas, s6
que ndo para o nivel das registradas nos paises da América Latina, como ocorreu no Brasil
(AUGUSTO DE OLIVEIRA, 2018, p. 53).

Ressalte-se que, segundo Piketty, apesar da progressividade ser maior na
Europa e nos Estados Unidos em relagao ao Brasil, o aumento da concorréncia fiscal e de
livre circulacdo de capital conduziu a um regime de ndo progressividade da renda do
capital em quase todo o mundo. Segundo ao autor, a arrecadagdo atual se tornou
praticamente regressiva no topo da pirdmide das rendas na maioria dos paises, conforme
se verificou, a titulo de exemplo, na Franga, de acordo com dados de 2010 e,
provavelmente, nos Estados Unidos, em que a aliquota de tributagdo ¢ de 40-45% para os
50% mais pobres; eleva-se para 45-50% entre os 40% seguintes; caindo mais entre os 5%
e 1% mais ricos, chegando a 35% entre o 0,1% mais rico. Para os pobres, as taxas de
tributacdo elevadas se justificam pelos impostos sobre consumo e contribui¢des sociais.
A verificada progressividade nas classes médias € justificada pelo imposto sobre a renda
e a regressividade nos centésimos superiores ¢ explicada em razao das rendas do capital
escaparem da progressividade, sem se considerar as rendas em paraisos fiscais e outras

imperfei¢des que devem agravar as estimativas (PIKETTY, 2014, p. 483).
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A regressividade fiscal no topo da piramide ¢ preocupante, pois traz o
agravamento da desigualdade, pela concentracdo de capital, o que prejudica o
consentimento pela implanta¢ao das medidas tributarias em geral e enfraquece ainda mais
o Estado Fiscal e Social. A injustica do sistema tributario abre espago para o aumento do
individualismo e egoismo, por reduzir a solidariedade (“uma vez que o sistema € injusto,
por que continuar a pagar pelos outros?”), razao pela qual o Estado Social moderno
demanda maior progressividade (PIKETTY, 2014, p.484).

Como contraponto a progressividade fiscal, cite-se entendimento de Ramon
Tomazela Santos (2015, p. 339), segundo o qual a progressividade poderia ser realizada
com uma faixa de isencdo e apenas uma aliquota fixa, sem necessidade de varias
aliquotas. Entende o autor, ainda, que a tributagdo progressiva produz efeitos negativos
sobre o esfor¢o, poupanga e empreendedorismo, o que poderia gerar inclusive o
crescimento da economia informal; conduz a concessdo de estimulos pelo legislador,
através de isencdes ou deducdes, a ensejar maior complexidade do sistema tributdrio; e
que o efeito redistributivo de riquezas ndo obrigatoriamente se realiza, pois depende da
efetiva aplicagdo dos recursos aos mais necessitados.

A critica a progressividade ¢ refor¢ada pelo aumento na arrecadacdo advinda
do imposto de renda com aliquota Unica e paga por todos, independente da renda, ja
mencionada anteriormente, denominado flat tax, implantado a partir da década de 1990,
em paises do leste europeu, como Eslovaquia, Russia, Estonia, Lituania, Letonia e
Quirguistdo, tendo se expandido pela Asia, chegando ao Iraque, Kwait e Mongolia.
Contudo, conforme mencionado anteriormente, a justificativa do aumento arrecadatdrio
pode ser feita por outros motivos que ndo pela forma de tributagdo adotada, mas pelo
crescimento da economia, aumento da formalidade comercial e pelo pagamento por
todos, inclusive pelos mais pobres (MACHADO, 2018, p. 121-122; GOBETTI, 2018, p.
26).

A expansdo do modelo de tributacdo tnica adotado, principalmente, pelo
paises que faziam parte da “cortina de ferro”, em torno da Unido Soviética, sem distin¢do
de renda, foi interpretado como reflexo de uma postura politica de maior amadurecimento
de paises que passaram pelo comunismo, pois a defesa da tributacdo dos mais ricos por

meio da progressividade tributdria era vista como discurso de luta de classes e como
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mudanca de governo, através da adogdo de reformas tributarias em prol do mercado
(GOBETTI, 2018, p. 26-27).

O flat tax, cuja origem foi atribuida aos economistas americanos Robert Hall
e Alvin Rabushka, surgiu da discussao de académicos e policymakers dos Estados Unidos
e Europa, mas nao foi sequer adotado pelas grandes poténcias (nem pelos Estados
Unidos), tendo sido adotado pelas economias periféricas capitalistas, situadas no sudeste
e leste europeu, as quais estavam mais dispostas ao ideario liberal e a atrair investimentos
por meio de vantagens tributdrias, ap6s a dissolu¢do da Unido Soviética. A Estonia, em
1994, foi o primeiro pais europeu a aderir ao flat tax e a isentar de imposto de renda os
dividendos distribuidos. Segundo o ideério que norteou a tributagao linear dos anos 1990,
a politica tributdria deveria se afastar de objetivos distributivos, pautada assim, na
neutralidade fiscal, ou seja, na tributacdo que menos interferisse no mercado, para que
fosse mais eficiente economicamente, sendo o gasto publico o instrumento de distribuicao
de renda, a ser focado nos mais pobres (GOBETTI 2018, p. 7-25).

Assim, a partir da década de 1970, a “tributacdo otima”, seria a que
proporcionasse menor oneragdo, por meio da redugdo da progressividade ¢ menor
tributagdo da renda do trabalho e do capital. Os efeitos negativos desta tributagdo sobre a
distribuicdo da renda ou ndo existiriam, conforme a tese do “trickle-down” (em portugués,
gotejar), segundo a qual o aumento de renda dos mais ricos respingaria aos mais pobres,
trazendo beneficios a todos, como oferta de empregos, por exemplo, o que justificaria as
politicas tributarias em beneficio das classes mais ricas e empreendedoras; ou deveriam
ser compensados por meio do gasto publico direcionado aos mais pobres (GOBETTI,
2018, p. 11).

O modelo de ampla tributacdo da renda (comprehensive income tax, CIT)
consolidado no século XX, definido pela ampla taxacdo da renda e do capital e marcado
pela tributacdo progressiva, passou a ser contestado a partir da década de 1970,
capitaneada na politica, por Ronald Reagan e Margareth Thatcher, e pela adocdo do
fundamento tedrico da “tributagdo 6tima” da menor tributagao da renda do trabalho e do
capital, em razdo da existéncia de um suposto “trade-off” entre equidade e eficiéncia. Em
outras palavras, medidas tributarias de cunho redistributivo da renda, como a tributacdo

progressiva da renda do trabalho e do capital, prejudicariam a eficiéncia da economia,
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pois desestimulariam os individuos a trabalhar, poupar, investir ¢ empreender
(GOBETTIL, 2018, p. 11).

Foi acompanhando esse cenario que o Brasil introduziu, em 1996, a iseng¢ao
do imposto de renda sobre a distribuicdo de lucros e dividendos e a possibilidade de
deducao dos juros sobre capital proprio (GOBETTI, 2018, p. 11), tratadas mais adiante.

Ja a redugdo das aliquotas marginais e a reducdo da quantidade de aliquotas
ocorreram logo apos a promulgacdo da CF/88. A previsdo legal de 9 aliquotas, que
variavam de 0% a 45%, foi alterada para prever apenas 2 aliquotas, de 10% e 25 %, em
antecipacao a uma das recomendagdes do Consenso de Washington de moderagdo da
carga marginal (BUFFON, BASSANI DE MATOS, 2015, p. 220; INTROINTI, et.al, 2018,
p. 265).

Por outro lado, a progressividade do imposto sobre a renda foi uma relevante
inovacao fiscal no século XX, desempenhando papel central na reducao da desigualdade
no século passado, mas se encontra ameagada pela concorréncia fiscal entre os paises e,
por ter sido implementada em regime de urgéncia, ndo deixou seus fundamentos
consolidados. Acrescente-se a importancia da progressividade do sistema o imposto
progressivo sobre a heranca, que também foi uma importante inovagao, mas tem sido
questionado nas ultimas décadas. Como mencionado, a progressividade ¢ uma institui¢ao
essencial para garantir a viabilidade do Estado Social (PIKETTY, 2014, pp. 480-484).

Na experiéncia internacional, o imposto de renda progressivo surge no fim
do século XIX e inicio do século XX, embora com resisténcia das elites economicas,
como mencionado. Até a Primeira Guerra Mundial, antes de 1914, nao se atribuida a
tributa¢do da renda grande relevancia e as aliquotas superiores do imposto de renda eram
baixas, na ordem de 5% a 10%, com taxas proporcionais ou quase proporcionais. Na
Franca, por exemplo, o imposto foi criado apenas em 1914, com aliquota méxima de 2%
e atingia reduzido nimero de contribuintes, tendo aumentado apds a guerra, por conta de
seus desastres, em meio a um contexto politico transformado pela necessidade de recursos
fiscais que guiou a aprovacao do aumento por deputados de centro-direita para 50% em
1920, 60% em 1924 e 72% em 1925 (PIKETTY, 2104, p. 286-485).

Nos Estados Unidos, a taxa era em torno de 7% e aumentou para 67% e depois
77% em 1918-1919 e, no Reino Unido, passou de 8% em 1909 para 40% apds o fim da

guerra. Com a crise de 1929, houve mais alteragdes nas taxas. O Reino Unido elevou a
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aliquota méaxima de 50% em 1928 para 98% em 1941; os Estados Unidos passaram a
aliquota de 24% em 1929 para 94% em 1944 e, no total, entre 1932 e 1980, a taxa superior
do imposto sobre a renda foi em média 81%; e a Franga e Alemanha aplicaram taxas entre
50% e 70% entre 1940 e 1980 (PIKETTY, 2104, p. 286-485).

As aliquotas mais elevadas nos Estados Unidos e no Reino Unido eram
aplicadas a “renda ndo aferida”, ou seja, a renda advinda do capital, como juros,
dividendos, aluguéis. A “renda aferida”, oriunda do trabalho assalariado ou ndo,
aplicavam-se aliquotas um pouco inferiores. A distingdo exprimia uma suspeita com
relagdo as altas rendas, principalmente em relagdo as advindas do capital, o que contrasta
com o contexto atual de tributagdo favorecida as rendas do capital em varios paises
(PIKETTY, 2014, p. 494).

Apds os anos 1970, as taxas maximas de imposto de renda dos Estados
Unidos e do Reino Unido, por muito tempo acima da Franga e da Alemanha, ficaram
abaixo a partir de 1980. Assim, as aliquotas do imposto sobre a renda americanas e
britanicas passaram de 80-90% nos periodos de 1930-1980 para 30-40% nos anos de
1980-2010, cuja marco da reducdo da tributacdo seu deu nos governos de Reagan e
Thatcher, enquanto as aliquotas alemas e francesas permaneceram estaveis em torno de
50-60% no periodo de 1930-2010 (PIKETTY, 2014, p. 495).

Apesar da discussdo em torno da progressividade, pode-se afirmar que a
progressividade ndo prejudicou o crescimento, sobretudo pelo elevado crescimento
economico ocorrido nos Estados Unidos e Europa apds a Segunda Guerra Mundial,
periodo em que foram implantaram aliquotas maximas em torno de 70% ou mais. Por
falta de dados, ndo se pode afirmar que a adocdo intensa da progressividade foi a razdo
do crescimento, mas pode-se afirmar que ndo o atrapalhou. Contudo, a partir das décadas
de 1970 e 1980, a progressividade foi reduzida, a partir dos governos Reagan e Thatcher,
nos Estados Unidos e na Europa (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 122).

Em relacdo ao Brasil, inobstante a previsdo expressa da progressividade do
imposto sobre a renda no art. 153, § 2.°, 1, da CF/88, o debate continua aceso, em razao
do grau de progressividade que pode ser implementado pelo legislador
infraconstitucional. A discussdo ainda persiste, seja referente a ampliagdo de faixa de
isencdo; a elevacdao dos valores das faixas mais baixas e reducdo das aliquotas, para

preservar a renda dos trabalhadores; a previsdo de mais aliquotas para rendas mais altas,
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respeitada a vedagdo ao confisco; seja em relagdo a revisao das disposi¢des normativas
aplicaveis ao imposto de renda da pessoa juridica que reduzem a tributagdo da renda
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 123).

Além do obstdculo do processo politico de aprovacdo legislativa, as
alteracoes infraconstitucionais para incrementar a progressividade fiscal podem encontrar
obice no argumento de que a fixagdo de aliquotas pesadas as faixas mais elevadas da
renda poderiam gerar um desestimulo na economia, retraindo os empresarios no gasto
com investimentos, por exemplo, como lembram Murphy e Nagel (2005, p. 255).

Contudo, Piketty (2014, p. 499-500) refuta o argumento, ao firmar, com base
em dados empiricos, que a economia americana era mais inovadora e produtiva nos anos
de 1950-1970, quando as aliquotas eram maiores, do que nos anos 1990-2010. Segundo
o0 autor, no primeiro periodo o crescimento da produtividade era duas vezes mais elevado.

Piketty (2014, p. 499-500) continua afirmando que “a ideia de que os
executivos americanos fugiriam de imediato para o Canad4 ou para o México e ndo
haveria mais pessoas competentes e motivadas para dirigir as empresas nos Estados
Unidos nao s6 ¢ contraditdria com a experiéncia histérica e com todos os dados das
empresas com que dispomos: ela vai contra o bom senso”. Assim, segundo o autor,
repensar uma aliquota marginal superior, em torno de 80% ,aplicada as rendas acima de
500.000 dolares ou 1 milhao de dolares, para atingir 1% ou 0,5% da renda mais alta, ndo
reduziria o crescimento econdmico, nem traria muito dinheiro ao governo, pois logo teria
o efeito de limitar as remuneragdes deste patamar e de aumentar as remuneracoes
menores, reduzindo as disparidades de renda e os efeitos negativos decorrentes da
desigualdade.

Segundo o autor, para financiar o “magro” Estado Social americano, com o
fim de investir em satde e educacao, seria também necessario elevar as aliquotas das
rendas menos elevadas (no percentual entre 50%-60% para rendas acima de 200.000
dodlares, por exemplo). Contudo, acentua Piketty a dificuldade politica do processo
legislativo, ao supor que o processo politico americano se encontra “escravo do 1%”
(PIKETTY, 2014, pp. 499-500).

Para amenizar a tendéncia natural do capitalismo a concentracdo de riquezas
e a consequente promoc¢ao da desigualdade socioecondmica, o Estado brasileiro poderia

combinar medidas tributarias partindo de um sistema tributario progressivo, por meio da
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tributacao progressiva nao so da renda, objeto de critica neste trabalho, mas também da
heranga. Por meio da transmissao de heranga que a desigualdade de patrimonios e de
renda por ela gerada se perpetua por geragdes, cujas aliquotas praticadas no Brasil, mesmo
nos Estados que adotam aliquotas mais progressivas, sdo baixas, pois na média de 4%,
enquanto outros paises praticam a aliquota média de 20% e, ainda mais injustamente,
comegam a incidir em bases de calculo baixas, bem como consideram para efeito de
aplicagdo de cada faixa o valor total do espdlio, € ndo o montante recebido por cada
herdeiro (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 131).

Apesar da implementacao de aliquotas progressivas ao ITCMD, por for¢a do
entendimento do STF, no RE 562045/RS, a aliquota maxima no percentual de 8%,
conforme Resolu¢do do Senado n. 09 de 1992, ¢ bem inferior ao adotado pelos paises da
OCDE, sendo mais um tributo que tem sua carga tributaria reduzida em favorecimento
ao acumulo de patrimdnio. A desigualdade patrimonial ¢ agravada também pela nio
atualizagdo da base de célculo do IPTU e pela auséncia de implementacdo do IPVA sobre
embarcagdes e aeronaves, esta considerada inconstitucional pelo STF no RE 648.245 ¢
objeto do Projeto de Emenda Constitucional n. 283 de 2013, para que conste
expressamente a incidéncia de IPVA sobre embarcacdes e aeronaves. Sdo medidas que,
juntamente com outras € com o investimento social adequado, podem auxiliar no
nivelamento da tributacdo patrimonial do pais e na reducdo das desigualdades
socioecondmicas (TAVARES, 2017, p. 182-188).

Poder-se-ia pensar também na instituicio do imposto sobre grandes fortunas*
conforme art. 153, inciso VII da CF, cuja vontade politica ¢ fundamental para aprovagao,
bem como o debate democratico e juridico, com o fim de debater as nuances da tributacao,
como a defini¢do do que seria grande fortuna (RIBEIRO, 2015, pp. 35-36; BATISTA
JUNIOR, 2015, pp. 412-424), com o fim de assegurar a constitucionalidade da cobranga
(FERNANDES; MELO, 2016, p. 65-86).

45 Apesar da extingdo do imposto em alguns paises europeus, nos paises em que ainda existe, como Suica,
Noruega, Franga e Luxemburgo, bem como na Argentina, Uruguai e Colombia, a arrecadagdo tem
aumentado. Ha quem defenda a institui¢do no Brasil para arrecadagdo em torno de 0.5% do PIB, por meio
da tributagdo de riqueza pessoal que ultrapasse R$ 500 mil, como meio de aumentar a progressividade
(PASSOS; CARVALHO JR., 2018). Para uma leitura mais especifica, consultar: CARVALHO JR; Pedro
Humberto Bruno; PASSOS, Luana. Imposto Sobre Grandes Fortunas. A reforma tributdria necessaria:
diagnostico e premissas. Eduardo Fagnani (org.). Brasilia: ANFIP: FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma
Social, 2018.
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A doutrina discute também a previsao de um “imposto global sobre o capital”,
como defendem Piketty e Batista Junior, os quais, apesar de reconhecerem a utopia,
afirmam que a institui¢do seria de utilidade na amenizacdo da competi¢do internacional.
Segundo Piketty, o imposto sobre o capital mundial e progressivo ndo teria o papel de
financiar o Estado Social, mas serviria como um complemento no orgcamento publico e
teria a funcao de regular o capitalismo, com o intuito de equilibrar os segmentos sociais
e “evitar a espiral desigualadora sem fim e uma divergéncia ilimitada das desigualdades
patrimoniais” (PIKETTY, 2014, p. 504; BATISTA JUNIOR, 2015, p. 104).

O incremento da progressividade enseja a ado¢do da base de incidéncia
tributdria marcada em maior grau pela renda, heranca e patrimonio, e ndo sobre salarios
e consumo. Nessa toada, a doutrina propde o alivio da carga tributaria sobre o consumo,
especialmente na tributagdo federal pelo IPI, PIS e COFINS, até o limite das receitas
advindas da tributagdo da renda e patriménio dos mais ricos, e redugao folha de salarios,
acompanhados de uma grande transparéncia fiscal internacional e do combate aos
paraisos fiscais (PIKETTY, 2014, p. 480-525; RIBEIRO, 2015, p. 35-36). Esclarega-se
que dessa forma nao haveria o aumento da carga tributaria, mas a recomposic¢ao desta.

Dentre outras medidas, seria relevante a revisdo do “gasto tributario” *°, que
consiste nos beneficios fiscais e rentncias fiscais concedidos pelo Estado, para verificar
se realmente sdo necessarias em cotejo com a contrapartida do mercado de geracdo de
empregos, por exemplo.

Conforme dados da Receita Federal do Brasil (RFB) constante no
Demonstrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2020 (2019, p. 08), as renuncias fiscais
estimadas para 2020, nos termos do projeto de lei or¢amentaria anual, alcancaram o
montante de R$ 331,18 bilhdes, o qual representa 4,35% do Produto Interno Bruto e
21,80% das receitas administradas pela RFB. O valor representa uma elevacao nominal

de 8,09% em relacdo ao ano anterior (RECEITA FEDERAL, 2019).

46 Acerca do tema, “Em 2018, conforme ja estimado pela Receita Federal, a Unido devera conceder R$ 283
bilhdes em renuncias fiscais, o equivalente a 4% do PIB. O valor supera em muito o or¢amento federal para
a Saude, de R$ 131,4 bilhdes e para a Educag¢io, no valor de R$ 107,5 bilhdes. E ndo é novidade. Em 2015,
por exemplo, os R$ 282 bilhdes em rentincias fiscais superaram tudo o que foi gasto na esfera federal com
Educagao (R$ 94 bilhdes), Saude (R$ 93 bilhdes), Assisténcia Social (R$ 71 bilhdes), Transporte (R$ 14
bilhdes) e Ciéncia e Tecnologia (R$ 6 bilhdes) no ano anterior.”, segundo informado no site da Associagido
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP, 2019).
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A modernizagdo da administracdo publica, para que, em ambiente ético,
profissional e eficiente, a Administragdao Publica possa exercer a missao de arrecadar os
recursos publicos para a justica fiscal, assegurada a garantia dos direitos fundamentais
dos contribuintes, também se mostra necessaria, como lembra Adriana Schier (2018, p.
787-799).

Além disso, ressalta-se a importancia do combate a corrupgao praticada pelos
membros do proprio Estado ou pelos cidadaos, acompanhada de uma maior participagao
dos cidadaos nas decisdes publicas, tanto através da escolha eleitoral de seus
representantes, quanto através do acompanhamento do que os eleitos concretizam no
decorrer dos mandatos, para que haja a adequada reacdo nas eleicdes subsequentes
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 138-142)

Ainda que a tributacdo da renda seja mais progressiva, a existéncia da
tributacdo indireta elevada sobre as rendas mais baixas pode tornar o sistema regressivo,
como se verifica no Brasil. A partir do ideal de solidariedade e de redistribuigdo, infere-
se do ordenamento brasileiro que o sistema tributario em sua inteireza deve ser
progressivo (COLARES, 2018, p. 111). Segundo se verifica na obra de Piketty, com base
em dados empirica e historicos, a tributagdo progressiva da renda foi de fundamental
importincia para o desenvolvimento do Estado de bem-estar Social e para a redugdo e
transformagdo da estrutura da desigualdade no século XX nos paises considerados mais
desenvolvidos (PIKETTY, 2014, pp. 480-500).

Apesar da proporcionalidade medir a capacidade contributiva, pois ndo adota
valor fixo na tributa¢do, mas aliquota fixa incidente sobre a renda varidvel, mostra-se
bastante insuficiente na distribui¢do da renda e se limita a garantir a igualdade formal, o
que nao ¢ o bastante para atender as demandas do Estado Social (PIKETTY, 2014, p. 199;
RIBEIRO, 2015, p. 19). A progressividade urge, inobstante ameagada em seus
fundamentos e pela concorréncia fiscal entre os paises (PIKETTY, 2014, p. 480).

Segundo Piketty (2014, p. 238), “a renda sempre pode ser analisada como a
soma da renda do trabalho e da renda do capital”, de forma que a renda do trabalho
abrange o trabalho assalariado e ndo assalariado. Ja a renda do capital se apresenta sob
diversos aspectos, pois representa os rendimentos recebidos sobre titulos de propriedade

do capital, independentemente de qualquer trabalho e da denominagdo juridica
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formalmente dada, o que compreende aluguéis, juros, dividendos royalties, ganhos de
capital etc.

No Brasil, verifica-se uma desigualdade de tributagdo da renda do trabalho e
da tributagdo do capital, pois a renda do capital ¢ tributada de forma mais branda em
relacdo a do trabalho, sob o fundamento de manter ou estimular investimentos e evitar a
fuga de capitais. Contudo os investimentos devem ser atraidos por um sistema tributario
mais transparente e sem burocracia, aplicado e elaborado por uma Administracao Publica
ndo somente eficiente, mas também ética, em meio a uma sociedade educada, sem
violéncia e criminalidade e com mais seguranga, para que os investimentos € o
desenvolvimento sejam duradouros (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 126).

Passemos, a seguir, a algumas criticas a respeito do grau de progressividade
do imposto sobre a renda, com o fim de fomentar o debate a mudanca infraconstitucional,
cuja abordagem sera feita na perspectiva da tributacdo dos rendimentos do trabalho e

rendimentos do capital.

3.2 Da incidéncia do Imposto de Renda sobre os rendimentos do trabalho

Como dito anteriormente, a tributacdo sobre a renda ocupa lugar central no
sistema tributario e consiste na melhor forma de realizagdo capacidade contributiva por
meio da progressividade fiscal, pois por sua esséncia analisa os critérios pessoais do
contribuinte para mensurar o imposto devido. Pode, ainda, ser uma grande aliada a
reducdo das desigualdades e promocdo do desenvolvimento com justica fiscal, caso seja
realmente progressiva.

O imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza ¢ de competéncia
da Unido e deve se pautar pelos principios da generalidade, universalidade e
progressividade, segundo o art. 153, inc. III ¢/c o inc. I do §1°, ambos da CF. Segundo a
generalidade, o imposto citado deve incidir sobre quaisquer rendas e proventos; em
carater universal, ou seja, auferidas por quem quer que seja, independente de cargo ou
funcao; bem como deve observar a progressividade, ou seja, deve incidir a maior aliquota

quanto maior forem as rendas ou proventos auferidos. Na legislacdo infraconstitucional,
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o art. 43 do CTN*’ dispde que o fato gerador ocorre com a aquisi¢do da disponibilidade
econOmica ou juridica da renda ou proventos de qualquer natureza (BUFFON, BASSANI
DE MATOS, 2015, p. 218), razdo pela qual a renda pode ser tributada a partir do
momento em que o titular possa utilizd-la, mesmo que ainda ndo tenha recebido o
numerario, bem como o imposto ¢ regulado por diversos diplomas legais, dentre eles, a
Lei 7.713/1988, a Lei 8.134/1990, a Lei 9.250/1995 e o Decreto 9.580/2018.

Conforme mencionado, as aliquotas progressivas sdo aquelas que aumentam
quando aumenta a base de calculo, apesar da existéncia de outras formas de
progressividade, a exemplo da progressividade que utiliza o critério tempo do IPTU,
prevista no art. 182 § 4.°, 11, da CF.

Ressalte-se que a progressividade se refere ao mesmo contribuinte ¢ ao
mesmo fato imponivel, bem como pode se apresentar na forma simples ou graduada. A
progressividade na forma simples se caracteriza pela aplicacdo de cada aliquota maior por
inteiro a0 montante tributavel. J& a graduada, caracteriza-se pela existéncia de duas ou
mais aliquotas para calcular o imposto, sendo aplicada cada aliquota a uma parte da base
de calculo (MACHADO 2019, pp. 146-147-154).

No Brasil, temos para o Imposto de Renda das Pessoas Fisicas a
“progressividade graduada”, pela utilizagdo de duas ou mais aliquotas para o calculo do
imposto, aplicando-se cada aliquota para uma parcela da base de calculo (MACHADO
2019, pp. 146-147-154).

A legislagdo brasileira prevé, para o imposto de renda da pessoa fisica, um
limite de isen¢do e quatro aliquotas de 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5% e, para a pessoa

juridica de 15%, com a possibilidade de um adicional de 10%, caso o lucro exceda R$

47 De acordo com os art. 43 e art. 45 do CTN, sdo contribuintes do imposto de rendas pessoas fisicas que
adquiram disponibilidade econdomica ou juridica de “renda”, entendida como “produto do capital, do
trabalho ou da combinacdo de ambos”, e de “proventos de qualquer natureza”, entendidos como
“acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no conceito de renda” (BRASIL, 1966). “Art. 43. O imposto,
de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisi¢@o
da disponibilidade econdmica ou juridica: I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho
ou da combinagdo de ambos; II - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos

patrimoniais nio compreendidos no inciso anterior.§ 1° A incidéncia do imposto independe da
denominagdo da receita ou do rendimento, da localizagdo, condigdo juridica ou nacionalidade da fonte, da
origem e da forma de percepgdo. (Incluido pela Lep n° 104, de 2001 § 2 ° Na hipdtese de receita ou de
rendimento oriundos do exterior, a lei estabelecera as condigdes e o momento em que se dard sua
disponibilidade, para fins de incidéncia do imposto referido neste artigo.(Incluido pela Lep n® 104, de
2001)”.
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240.000 ao ano, cuja soma com a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) de
9% alcanca os percentuais de 24% e 34%*® (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 123).

Apesar de parecer atendida a progressividade constitucional, pode-se
verificar que a progressividade ndo se concretiza de forma satisfatoria apenas com a
previsdo de aliquotas nominais, pois se faz necessario verificar as aliquotas reais, como
explica Machado Segundo (2018, p. 123). A titulo de exemplo, cita o autor que, como a
progressividade ¢ graduada, caso tivéssemos uma faixa de isencdo de R$ 2.000 e uma
aliquota tinica de 10%, auferindo o individuo renda de R$ 2.200, pagara, na verdade, R$
20,00 (10% de 200, que € o valor que ultrapassa o limite de isencdo). No caso, a aliquota
real foi de 0,9%. Ja no caso do rendimento de R$ 3.000,00, o imposto a recolher seria de
R$ 100,00, de forma que a aliquota real foi de 3,33% (MACHADO SEGUNDO, 2018, p.
123).

Dessa forma, poder-se-ia afirmar, equivocadamente, que uma aliquota
nominal e um limite de isen¢do ja atenderiam a progressividade. Entretanto, tal previsao
ndo parece suficiente para concretizar a tributacdo progressiva, pois a aliquota efetiva
maxima ficaria limitada ao teto da aliquota nominal. A aliquota efetiva ¢ mais baixa
quanto se tem apenas uma aliquota em comparagdo ao que poderia ser a aliquota mais
alta, no caso de uma série de aliquotas nominais. Além disso, a previsdo de dedugdes,
necessarias a observancia dos principios da capacidade contributiva e da pessoalidade,
levaria a que as aliquotas reais tornassem o imposto regressivo, no caso de incidéncia de
apenas uma aliquota nominal (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 123-124).

Para o ano de 2019, tem-se a ndo tributagcdo de rendimentos da pessoa fisica
até R$ 22.847,76; de 22.847,77 até 33.919,80 a aliquota de 7,5%; de RS33.919,81 até R$
45.012,60 a aliquota de 15%; de R$ 45.012,61 até R$ 55.976,16 a aliquota de 22,5% ¢

acima de R$ 55.976,16 a aliquota de 27,5%, conforme a tabela progressiva mensal®’:

48 Conforme o Art. 3° da Lei 9.249 de 1995, “aliquota do imposto de renda das pessoas juridicas é de quinze
por cento”. O adicional esta previsto no § 1° ao art. 3 © da citada lei, segundo o qual, “A parcela do lucro
real, presumido ou arbitrado, que exceder o valor resultante da multiplicagdo de R$ 20.000,00 (vinte mil
reais) pelo nimero de meses do respectivo periodo de apuragdo, sujeita-se a incidéncia de adicional de
imposto de renda a aliquota de dez por cento.” (BRASIL, 1995). Para as institui¢des financeiras, a aliquota
da CSLL ¢ de 15%, exceto no periodo de 01.10.2015 a 31.12.2018, no qual vigorara aliquota de 20%,
conforme a Lei 13.169 /2015.

4 A tabela consta no art. 1° da Lei 13.149 de 21.07.2015 (conversdo da MP 670/2015), que alterou a Lei
11.482 de 31.05.2007, e corrigiu as bases de calculo da tabela do IRPF, a partir de abril do ano-calendario
de 2015, cujas aliquotas de 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5% passaram a incidir sobre as faixas citadas, que
vigoraram até 2019, sem os ajustes das bases de calculo. Para 2020, espera-se que haja o reajuste das faixas.
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Base de Calculo (R$) Aliquota (%) Parcela a Deduzir do IR (RS)
Até 1.903,98 - -
De 1.903,99 até 2.826,65 7,5 142,80
De 2.826,66 até 3.751,05 15 354,80
De 3.751,06 até 4.664,68 22.5 636,13
Acima de 4.664,68 27,5 869,36

Tabela 4- Tabela progressiva mensal do IRPF, partir do més de abril do ano-calendario de 2015.

Fonte: BRASIL, 2015.

Para esclarecer, como a progressividade do imposto de renda da pessoa fisica
¢ graduada, ou seja, aplica-se cada aliquota para uma parcela da base de calculo
(MACHADO 2019, pp. 146-147-154), no caso de rendimentos auferidos de R$ 14.000,
sem considerar eventuais dedugdes, apos a incidéncia da tabela supra, a aliquota efetiva
€ 21,29% (RFB, 2020), apesar do rendimento estar na faixa de 27,5%, conforme a tabela

a seguir:

Faixa da Base de Calculo Aliquota Valor do Imposto
1* Faixa 1.903,98 0,0% 0,0
2% Faixa 922,67 7,5% 69,20
3* Faixa 924,40 15% 138.66
4* Faixa 913,63 22,5% 205,57
5% Faixa 9.335,32 27,5% 2.567,21
Total 14.000 - 2.980,64

Tabela 5- Demonstrativo da Apuracdo do Imposto sobre a renda mensal

Fonte: Receita Federal- Simulacdo de Aliquota Efetiva- IRPF 2020

Observa Hugo de Brito Machado que se tem cobrado no Brasil imposto de
renda de pessoas sem capacidade contributiva, ou seja, o imposto de renda incidente sobre
base de calculo baixa, pois “quem ganha apenas vinte e quatro mil reais por ano, ou seja,
dois mil reais por més, ganha o suficiente para ndo morrer de fome. Nao ganha renda, de

modo algum, sendo um verdadeiro absurdo ter que pagar imposto de renda.”

A jurisprudéncia ndo admite corre¢do em juizo da tabela, pois entende ser atribuicdo do legislador
(PAULSEN, 2017, p. 806).
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(MACHADOQO, p. 154-155). Assim, quando o Estado permite a incidéncia tributaria neste
valor, inobservado esta o minimo existencial.

De fato, conforme dados do DIEESE- Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos, o saldrio minimo necessario capaz de atender
minimamente as necessidades basicas do trabalhador e as de sua familia com moradia,
educacdo, saude, lazer, transporte etc., ¢ de R$ 3.978,63 para o més de outubro de 2019,
como gasto alimentar de uma familia, embora o valor do salario minimo seja R$ 998,00
(DIEESE, 2019). A metodologia utilizada pelo DIEESE foi o calculo para uma familia
de dois adultos e duas criangas que, por hipdtese, consomem como adulto, utilizando-se
o custo da maior cesta basica dentre as 27 capitais, e multiplicando-se por 3 (DIEESE,
2019).

A base de calculo deve considerar o critério dual da renda auferida e das
dedugdes privadas, pois a capacidade contributiva se manifesta no viés objetivo e no
subjetivo. A capacidade objetiva consiste no somatério dos rendimentos, enquanto a
capacidade subjetiva se refere as dedugdes privadas que o sujeito passivo arca para sua
sobrevivéncia ou de sua familia, como as despesas com saude e educagdo. Contudo, tem-
se verificado a ndo observancia devida da capacidade contributiva, visto que pessoas
fisicas com reduzida capacidade contributiva acabam arcando mais que pessoas com
maior capacidade (BUFFON, BASSANI DE MATOS, 2015, p. 218-219).

A maior disparidade que torna injusta a tributagdo do imposto sobre a renda
nao reside nas aliquotas isoladamente consideradas, mas no cotejo destas com as bases
de célculo. Lembra Hugo de Brito Machado Segundo (2018, p. 124-125) que na maior
parte dos paises da Europa, os quais também praticam a progressividade, o limite de
isenc¢do ¢ de cerca de 800 euros, considerado o minimo existencial europeu, montante que
seria no Brasil tributado na aliquota méaxima de 27,5%. Além disso, o contribuinte
brasileiro, diferente do contribuinte europeu, ainda suporta 6nus com despesas com
segurancga, saide e educagdo, por exemplo, por falha da atuagdo estatal.

Apesar das aliquotas ndo serem isoladamente causa de iniquidade na
tributacdo, observa-se também que a aliquota maxima brasileira de 27,5% merece critica,
pois, na comparagdo internacional, verifica-se que o Brasil aplica aliquota maxima baixa
em relacdo a média da Europa, em torno de 40%, e dos Estados Unidos, no percentual de

35%. Nos Estados Unidos ainda existe o imposto de renda estadual, o qual somado ao
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imposto de renda se aproxima do percentual europeu (MACHADO SEGUNDO, 2018,
pp. 124-125).

Conforme apanhado de aliquotas do ano de 2015, a aliquota maxima do
imposto de renda das pessoas fisicas estava no percentual igual ou aproximado a 50% em
relacdo aos paises da OCDE, como a Bélgica (50%), Holanda (52%), Suécia (57%),
Dinamarca (53%), Japao (50,8%), e, entre 40% e 50% para Alemanha e Franca (45%),
Italia (43%), Noruega (47%), Portugal (48%) e Reino Unido (45%), sendo de 39,6% nos
Estados Unidos. Ja em relagdo aos paises da América Latina, Argentina (35%), Chile
(40%), Colombia (33%), México e Peru (30%) também fixaram no mesmo ano aliquotas
mais elevadas que a maxima praticada no Brasil, de 27,5%, o que se verifica também em
relagdo a paises como China (45%), da India (34%) e Turquia (35%). A aliquota maxima
brasileira ficou aquém da aliquota média registrada para os paises da OCDE, que se
mantém em torno de 40%; dos paises da América Latina, de 32,6%, e do conjunto dos
paises do mundo, de 32,3% (AUGUSTO DE OLIVEIRA, 2018, p. 53).

Com o fim de corrigir a disparidade entre aliquotas e bases de calculo, no
intuito de observar adequadamente a progressividade fiscal do imposto da renda da pessoa
fisica e a capacidade contributiva, pode-se pensar na corre¢do das bases iniciais de
incidéncia do imposto, cuja perda de arrecadacdo poderia ser reposta com o
estabelecimento de mais uma ou duas aliquotas, entre 35% e 40%. H4 economistas que
defendem a aliquota de 40% como ideal, bem como ha quem defenda a possibilidade de
chegar a 60% ou um consenso entre os percentuais, cuja incidéncia seria sobre
rendimentos mais elevados que aqueles alcancados pela aliquota de 27,5% (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p. 125).

Nessa ordem de ideias, afirmou Thomas Piketty, na obra de Atkinson (2015,
p. 17), que “¢é preciso rever esse tabu segundo o qual o percentual maximo ndo poderia
passar de 50%”, razdo pela qual o economista francés concorda expressamente com a
proposta de Anthony B. Atkinson a respeito da necessidade do incremento da
progressividade fiscal no sistema britanico por meio do aumento das aliquotas maximas
para 55%, para renda anual acima de 100 mil libras, e de 65% para rendas acima de 200
mil libras de renda anual. Enfatiza Piketty que “a redistribuicdo fiscal ndo ¢ uma panaceia,

mas € por ela que se deve comegar”, pois as reformas citadas proporcionariam melhorias
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sociais, como a expansao dos seguros sociais, o aumento das aposentadorias mais baixas
e do auxilio-desemprego (ATKINSON, 2015, p. 17).

Em estudo denominado “A Reforma Tributaria Necessaria”, organizado por
Eduardo Fagnani, economista da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP),
propoe-se a reformulacao da tabela do IRPF, com a previsdo de isencao de declarantes de
renda até 4 salarios-minimos; acima de 4 salarios-minimos até 15 salarios minimos,
haveria a incidéncia de aliquotas progressivas de 7,5% e 22,5% , e ndo e 27,5%, como ¢
atualmente; acima de 15 salarios-minimos até 40 salarios-minimos, seria mantida a
aliquota atual de 27,5%; acima de 40 salarios minimos a 60 sal4rios-minimos a aliquota
seria de 35% e, finalmente, acima de 60 salarios minimos, os rendimentos e proventos
teriam a incidéncia de aliquota de 40%. Segundo o estudo, para o imposto de renda da
pessoa fisica, a combinacdo da tabela progressiva do imposto com a revogacao de
previsodes legais que isentam altas rendas ensejaria um acréscimo de R$ 156,7 bilhdes
anuais, de acordo com dados e projecdes de estimativas de 2015 (FAGNANI, 2018, p.
79-80).

Dentre outras medidas, a revogacdo das isencdes de altas rendas seria
efetivada por meio da revogacao da isencao do imposto sobre as rendas provenientes dos
lucros e dividendos distribuidos aos sdcios e acionistas e da revogacdo da permissdo da
deducdo dos juros sobre o capital proprio do lucro tributavel. A tributacdo de todos os
rendimentos recebidos, independente da origem, seria efetuada de acordo com a tabela
progressiva unica € a manutencdo da retencdo de imposto na fonte, como forma de
antecipagdo do Imposto sobre a Renda. O estudo defende, ainda, a tributacdo exclusiva
na fonte para remessas de lucros e dividendos ao exterior, com aliquotas majoradas
quando o beneficiario final estiver domiciliado em paraiso fiscal e a previsdo de limites
de despesas dedutiveis nas pessoas juridicas referentes a retiradas de pro-labore
(FAGNANI, 2018, p. 79-80).

Apesar da necessidade de mudangas, na fixa¢do das aliquotas e bases de
calculo respectivas, deve-se tomar o cuidado para que ndo sejam fixadas aliquotas muito
elevadas para as bases de calculo previstas, para que o imposto de renda nao se torne
confiscatorio. A legislagdo admite deducdes e abatimentos, mas abaixo das despesas de
fato efetuadas, de forma que o imposto recai sobre parcela da renda consumida, o que

poderia ser agravado por aliquotas elevadas (MACHADO, 2019, p. 116).
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Por outro lado, Rebougas (2019, pp. 389-390) cita que o regime de dedugdes
previsto na legislacdo do imposto de renda permite efetivas dedugdes com saiude e
educacdo, previdéncia etc. superiores aos mais abastados. Conforme Lettieri (2017, p.
138), verificou-se que em 2014 aqueles que receberam renda bruta mensal superior a 320
salarios minimos deduziram em torno de R$ 193.966,77 da base de calculo do imposto
de renda, ao passo que aqueles que receberam 3 a 5 salarios por més deduziram em média
R$ 3.111,13, o que significa 62 vezes menos, bem como que o Estado subsidia parte dos
gastos com saude, educagdo, previdéncia etc., o que pode incentivar tais gastos.

Os dados mostram que o imposto de renda subsidia o mercado privado de
saide com aproximadamente R$ 56,6 bilhdes, o que poderia ser aproveitado pelo SUS
(LETTIERIL 2017, p. 138). H4, ainda, quem defenda a limitacdo dos gastos com satde,
como entende Soares et.al (2009, p. 35), para quem a possibilidade de dedugado de gastos
com saude deveria se limitar a gastos com doengas mais graves, como cancer e ataques
cardiacos. Eventuais abusos nas dedu¢des merecerem combate. Entretanto, a discussao
sobre a limitacdo de dedugdes com saude, por exemplo, é polémica, pois envolve a
acep¢ao subjetiva da capacidade contributiva.

Ressalte-se que o imposto de renda ja foi mais progressivo no Brasil. Sua
institui¢do ocorreu em 1922, pelo art. 31 da Lei 4.625 de 31.12.1922, tendo sido
estipulada uma tabela de aliquotas progressiva baixas, indo de uma faixa de iseng¢ao até
8%, conforme art. 3, §8° da Lei 4.783 de 21.12.1923, incidente sobre rendimentos do
capital e do trabalho. De forma semelhante aos Estados Unidos e a Europa, o imposto de
renda da pessoa fisica no Brasil se iniciou com aliquota maxima baixa, que foi sendo
elevada, alcangcando o patamar de 20% em 1944; 50% em 1948, apds o fim da Segunda
Guerra Mundial, que se manteve até 1961, quando o presidente Janio Quadros elevou a
aliquota para 60%, e, em seguida, seu sucessor, Jodo Goulart, para 65%, tendo sido este
o patamar mais alto que ja houve no Brasil, logo antes do golpe militar de 1964, quando
a aliquota foi reduzida para 50%, enquanto nos Estados Unidos reduziam a aliquota
maxima de 90% para 70%. Inobstante as reducdes citadas, o IRPF continuava sendo
progressivo, tanto em razao da aliquota maxima, quanto pela existéncia de doze faixas de
tributacdo, bem como pela tributacdo incidir sobre as rendas de capital e do trabalho,
apesar de restri¢do da progressividade verificada pela ampla possibilidade de deducdes

(GOBETTI; ORAIR, 2016, pp. 10-11).
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A situagdo se manteve até os anos de 1988-1989, quando o presidente José
Sarney reduziu o nimero de faixas do IRPF de onze para apenas trés, estipulando a
aliquota maxima de 50% para 25%, de forma semelhante a reducdo das aliquotas no
governo Reagan nos Estados Unidos. Observe-se que, apesar da previsdo na nova
Constituicado democratica de 1988 de fundamentos do Estado de bem-estar social
brasileiro, com a disposi¢ao de direitos sociais prestacionais estatais, a progressividade
foi mitigada. Contraditoriamente, & medida que o pais avangava com a previsdo de
direitos sociais que dependeriam de recursos publicos para viabilizar o gasto publico e
com previsao expressa da progressividade do imposto sobre a renda, reduziam-se os
efeitos redistributivos da politica tributdria, seguindo as orientagdes econdOmicas e
politicas advindas dos governos neoliberais de Reagan e Thatcher. Na década de 1990,
com a Lei 9.249/1995, previu-se a isencdo de dividendos para as pessoas fisicas e a
possibilidade de deducgao dos juros sobre capital proprio (JCP) do imposto de renda da
pessoa juridica, ampliado os beneficios tributdrios dos rendimentos do capital e
consolidando um baixo grau de progressividade (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 10-11), os
quais serdo a seguir comentados.

Em 1987, havia 11 aliquotas, tendo havido reducao da tabela progressiva em
1988 para 9 classes, com aliquotas de 10% a 45%, além do limite de isencdo (0%). Com
a Lei n° 7.713, de 22/12/1988, na época do governo de José Sarney, a tabela da
progressividade passou, ja no exercicio seguinte, para 3 faixas, incluindo a de isencao, e
duas aliquotas: 10% e 25%, conforme o art. 25, tendo sido aumentada, a partir de 1992,
de 10% para 15%, e, a contar de 1994, a tabela progressiva passou a ter 4 classes, sendo
a de isencdo e as correspondentes as aliquotas de 15%, 26,60% e 35%. Apos, com a Lei
n°® 9.250, de 26/12/1995, a progressividade passou a ter as aliquotas de 0%, 15% e 25%
para os anos-calendarios de 1996 e 1997. Para os periodo de 1998 a 2008, a aliquota
maxima foi majorada de 25% para 27,50%, conforme a Lei 11.482 de 31.05.2007.
Conforme o art. 23 da Lei n° 11.945, de 04/06/2009, resultante da conversao da MP n°
451, de 15/12/2008, alterou-se a Lei 11.482/2007 e a legislagao brasileira estipulou uma
progressdo de aliquotas, desde o ano-calendario de 2009, com um limite de isencdo
(aliquota zero) e quatro aliquotas, no percentuais de 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5%
(REBOUCAS, 2019, pp. 387-388).
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Em resumo, a progressividade ja foi mais observada no Brasil, no periodo
anterior a Constituicao de 1988. Houve previsdo de 13 aliquotas do imposto de renda de
0% a 60%, entre 1983 a 1985. Contraditoriamente, apds a Constituicdo de 1988, a partir
de 1989, houve minimizag¢ao da progressividade pela reducdo do numero de aliquotas,
apesar desta ter sido a primeira que previu expressamente na Constituigdo a
progressividade para o imposto de renda, no art. 153, § 2° 1. Antes, a previsdo era
infraconstitucional. Enquanto ndo havia previsdo expressa da progressividade em
dispositivo constitucional, nos periodos anteriores a 1988, existia uma maior
progressividade do imposto de renda. Atualmente, ha uma ténue progressividade, mas
que ja foi uma melhora, pois até¢ 2009 havia apenas duas aliquotas (BUFFON; BASSANI
DE MATOS, 2015, p. 220; MACHADO, 2019, p. 143-160).

A progressividade do imposto de renda também tem sido prejudicada em
razao da nao atualizacdo monetaria anual das faixas de rendimentos isentos e tributaveis
das tabelas progressivas pelo Congresso Nacional, o que gera a saida da faixa de isengdo
ou mudancga de faixa, sem que tenham havido realmente ganho de poder aquisitivo. O
congelamento ou defasagem da tabela tem o efeito equivalente a majoragdo do tributo,
conforme firmado pelo Ministro do STF Marco Aurélio no julgamento do RE n°
388.312/MG. Contudo, ao decidir a questdo, o Pleno do STF firmou que a auséncia de
previsdo legal de corre¢do da tabela nao viola os principio da capacidade contributiva e
da vedagdo ao confisco, bem como que ndo poderia o Poder Judiciario autorizar a
correcdo monetaria ou fixar indice de atualizagdo, sob pena de ferir o principio da
separagdo dos Poderes, previsto no art. 2° da CF, ao atuar como legislador positivo
(REBOUCAS, 2019, pp. 388-389).

A redugdo da progressividade do imposto de renda da pessoa fisica reflete na
participacdo do imposto no PIB e na arrecadagdo total que, em 2010, correspondia a
2,14% do PIB e 6,61% da arrecadagdo total, cujos percentuais estavam bem abaixo da
média da OCDE, de 8,55% do PIB e de 25,32% da arrecadacao total, respectivamente,
(INTROINI et. al, 2018, p. 269).

Hé uma relagao positiva entre o grau de desenvolvimento do pais e o nivel de
tributacdo pelo imposto de renda. A Dinamarca, por exemplo, € o pais que mais tributa a
renda, com um percentual de 26,11% do PIB, correspondente & mais da metade de sua

tributacdo total. J4 a Coreia do Sul, apesar de ser um pais com elevado nivel de renda,
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arrecada 3,73% do PIB, que somada a Turquia e ao Brasil, sdo exemplos de paises que
tributam a renda em menos de 5% do PIB, constando para o Brasil o percentual de 2,69%
do PIB, do que se infere que ha margem para sua expansdo. Simplificadamente, afirma-
se que cada ponto percentual a mais de arrecadacao do imposto de renda corresponde ao
acréscimo de R$ 48 bilhdes na arrecadagdo no Brasil, cujo aumento da progressividade
poderia ser compensado com a reducdo da tributagao indireta (FERNANDES;
CAMPOLINA; SILVEIRA, 2017, p. 297).

Dessa forma, a questdo que se coloca ¢ elevar o numero de aliquotas e bases
de célculo para se alcangar os altos rendimentos, para nao somente elevar a tributagao da
renda aos patamares internacionais, mas para utilizar a progressividade ndo restrita aos
trabalhadores, mas também extensiva aos ricos, a funcionar como instrumento para
melhor distribui¢ao da carga tributaria, sem implicar necessariamente aumento da carga,
pois poderia ser compensada com a reducao dos tributos indiretos. Ademais, como dito,
a progressividade ¢ instrumento também para atender as demandas do Estado Social
(RIBEIRO, 2015, p. 23).

A tributagdo das altas rendas perpassa pela tributacao dos lucros e dividendos
distribuidos aos sécios, atualmente isentos, conforme previsdo da Lei 9.249/1995,
desonerando os assalariados e a classe média, acompanhada de alivio na carga tributaria
sobre o consumo, por meio da desoneracdo dos tributos como o IPI, PIS e COFINS, de
competéncia da Unido. Poder-se-ia evitar o comprometimento da arrecadacdo dos
Estados e Municipios com o ICMS e ISS, pois, apesar de tais entes terem autonomia para
promover sua reforma tributaria, ndo dispdem de mecanismos para tributar a renda,
embora sejam destinatarios via fundos de participacdo (RIBEIRO, 2015, p. 22-25).

Portanto, entre a tributacdo confiscatoria, proibida pelo art. 150, inc. IV da
CF, e a ado¢do de uma progressividade limitada a classe média e trabalhadora, hd um
grande espaco para o legislador melhor implementar a progressividade, destacando-se
que tais alteragdes ndo exigem mudangas no texto constitucional, mas sim na legislagcdo
infraconstitucional (RIBEIRO, 2015, p. 22).

Ha varios projetos de lei em tramite acerca dos limites de isencdo e da
redefinicdo da tabela de progressividade das aliquotas do imposto sobre a renda, como os
PL 222/2018, PL 11180/2018, PL 10965/2018, PL 10441/2018, dentre outros, que

demonstram um aumento da progressividade pela capacidade contributiva. Verifica-se
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uma diversidade nos modelos propostos, podendo-se citar como previsao de aliquotas
superiores a de 27,5%, os percentuais de 28,75%, 29%, 30%, 33%, 35%, 37%, 40% e até
50%. Alguns dos projetos propdem também atualizagdes monetarias das faixas
(REBOUCAS, 2019, p. 436).

Outra questao que merece destaque, pois repercute na tributacao do imposto
de renda da pessoa fisica e da pessoa juridica, ¢ a tributagdo favorecida do capital, a seguir
comentada, em razdo da previsdo legal de isencdo do imposto de renda sobre a
distribuicdo dos dividendos aos socios e da deducdo da despesa denominada legalmente

de juros sobre capital proprio, dentre outras disposigoes.

3.3. Da tributacio da renda sobre os rendimentos do capital: a isencio sobre lucros
e dividendos distribuidos e a dedutibilidade da despesa denominada juros sobre

capital préprio (JCP).

Segundo Piketty (2014, p. 32-33), a taxa de remuneracdo do capital consiste
no que rende anualmente o capital, sob a forma de lucros, dividendos, juros, aluguéis e
outras rendas. Ja a taxa de crescimento da economia se refere ao crescimento anual da
renda e da producao.

Explica o autor que, quando a taxa de remuneragdo do capital se eleva
consideravelmente em relacdo a taxa de crescimento da economia, na expressao que
denominou r>g, as desigualdades tendem a se acentuar e se perpetuar, pois o rendimento
gerado pelo capital herdado ou acumulado tende a crescer mais rapido e a superar a
riqueza construida durante uma vida de trabalho. Assim, a concentragdo de capital atinge
patamares tao altos e que passam de geragdo em geracao, que a torna incompativel com
os valores meritocraticos e de justica social que devem guiar as sociedades democraticas
contemporaneas (PIKETTY, 2014, p. 9).

No Brasil, a tributacio mais branda dos rendimentos do capital pode
contribuir para o aumento da desigualdade de renda, por estimular a concentragdo de
renda nas maos dos mais ricos, enquanto o carater regressivo marcado pela maior
tributa¢do indireta retira a disponibilidade econdmica dos mais pobres. A tributagdo
favorecida dos rendimentos advindos do capital também repercute numa menor

progressividade do imposto sobre a renda, pois quem detém os rendimentos do capital
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sdo pessoas com maior renda, de forma a ferir os principios da equidade horizontal e
vertical (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 32-33).

No Brasil, verifica-se essa discrimina¢ao na legislacdao, na medida em que na
tributagdo sobre a renda do trabalho incidem aliquotas progressivas de 7,5% a 27,5%,
enquanto para as rendas do capital se verificam isengdes, incidéncia de aliquotas mais
baixas ou regressivas no tempo. A titulo de exemplo, citem-se as aliquotas regressivas
para rendimentos de aplicagdes financeiras, ou seja, que decrescem conforme aumenta a
duracdo do investimento, cujos percentuais sdo de 22,5%, 20%, 17,5% e 15%, fixados
nos termos do art. 5° da Lei 9.779/1999 e do art. 1° da Lei 11.033/2004°°. Além disso, ha
previsao de isen¢ao de imposto de renda sobre lucros e dividendos distribuidos aos socios,
ndo havendo tributacdo na pessoa fisica (FERNANDES; CAMPOLINA; SILVEIRA,
2017, p. 298; REBOUCAS, 2019, p. 391).

A previsao de aliquotas mais baixas em relacao aos rendimentos do capital
ndo ¢ presente apenas no Brasil, pois os paises da OCDE também estipulam regimes
tributarios mais leves aos rendimentos do capital, de forma a também favorecer as classes
mais abastadas (REBOUCAS, 2019, p. 391). Contudo, a previsao de isen¢ao de imposto
de renda da pessoa fisica (IRPF) sobre os lucros e dividendos distribuidos ao sdcios!,
aprovada pelo art. 10 da Lei 9.249/1995, com o suposto intuito de atrair investimentos e

capitais ¢ destoante em relagdo a comparagdo internacional e uma das injusti¢as do

30 “Art. 5° Os rendimentos auferidos em qualquer aplica¢do ou operacdo financeira de renda fixa ou de
renda variavel sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda na fonte, mesmo no caso das operagdes de
cobertura (hedge), realizadas por meio de operacdes de swap e outras, nos mercados de derivativos.
(Vide Lei n° 11.033, de 2004)” (BRASIL, 1999)

Paragrafo inico. A reten¢@o na fonte de que trata este artigo ndo se aplica no caso de beneficiario referido

no inciso I do art. 77 da Lein® 8.981, de 1995, com redagao dada pela Lei n® 9.065, de 20 de junho de 1995.
“Art. 1° Os rendimentos de que trata o art. 5° da Lei n® 9.779, de 19 de janeiro de 1999, relativamente as
aplicacdes e operacdes realizadas a partir de 1° de janeiro de 2005, sujeitam-se a incidéncia do imposto de
renda na fonte, as seguintes aliquotas: (Produgédo de efeito) 1 -22,5% (vinte e dois inteiros e cinco décimos
por cento), em aplicagdes com prazo de até 180 (cento e oitenta) dias; II - 20% (vinte por cento), em
aplicacdes com prazo de 181 (cento e oitenta e um) dias até 360 (trezentos ¢ sessenta) dias; III - 17,5%
(dezessete inteiros e cinco décimos por cento), em aplicagdes com prazo de 361 (trezentos e sessenta ¢ um)
dias até 720 (setecentos e vinte) dias; IV - 15% (quinze por cento), em aplicagdes com prazo acima de 720
(setecentos e vinte) dias.” (BRASIL, 2004).
3! Em relagdo a nomenclatura, considera-se lucro o resultado positivo do exercicio apurado pelas pessoas
juridicas, sobre o qual, ap6s os ajuste previstos na legislagdo, incide imposto de renda (IR) e contribuicao
social sobre o lucro liquido (CSLL). Parte desse resultado pode ser distribuido aos socios na forma de lucros
ou dividendos. Dividendo ¢ a distribui¢do de lucros pelas sociedades anonimas (S.A) aos seus acionistas, e
lucro distribuido ¢ o nome dado para a distribuicdo efetuada pelas sociedades limitadas (QUEIROZ E
SILVA, 2015, p. 03).
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sistema tributario brasileiro (FERNANDES; CAMPOLINA; SILVEIRA, 2017, p. 299;
GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 12).

Poder-se-ia restabelecer a tributagdo dos lucros e dividendos, sujeitando-se a
tabela progressiva do IRPF e, quanto as pessoas juridicas, os lucros seriam tributados com
os demais resultados. Segue o dispositivo legal:

Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados
a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas
tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos
a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrarao a base de célculo do

imposto de renda do beneficidrio, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais
ou no exterior.” (BRASIL, 1995).

Na época em que aprovada a lei supra, década de 1990, expandia-se o ideario
liberal de atrair investimentos por meio de vantagens tributarias aqueles que detinham o
capital, como ocorreu com a previsdo do flat tax pela Estonia que, também em 1994, foi
o primeiro pais europeu a isentar dividendos distribuidos. No mesmo ano, a Croacia
adotou um beneficio que isentava o rendimento normal do capital, chamado “allowance
for corporate equity” ou “ACE”, precursor do juros sobre capital proprio brasileiro.
Ressalte-se que tais medidas ndo foram adotadas pelas grandes poténcias (GOBETTI,
2018, p. 7).

A aprovagdo da Lei n°® 9.249/1995, que passou a produzir efeitos a partir de
1° de janeiro de 1996, firmou a ampla isencdo do imposto de renda na distribui¢do de
lucros e dividendos, pois desonerou os lucros e dividendos distribuidos a socios ou
acionistas, pessoas fisicas ou juridicas, domiciliados ou ndo no Brasil, por pessoas
juridicas tributadas pelo lucro real, presumido ou arbitrado, ou integrantes do SIMPLES-
Nacional. A legislacio citada estabeleceu, ainda, no art. 9° da Lei 9.249/1995%2, uma nova
forma de distribui¢do dos resultados da pessoa juridica aos socios tributada pelo IRPF a

aliquota de 15% e com a possibilidade de dedugdo do valor pago da base de calculo do

32 “Art. 9° A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apura¢do do lucro real, os juros pagos ou
creditados individualizadamente a titular, s6cios ou acionistas, a titulo de remuneracao do capital proprio,
calculados sobre as contas do patrimodnio liquido e limitados a variagao, pro rata dia, da Taxa de Juros de
Longo Prazo - TILP § 1° O efetivo pagamento ou crédito dos juros fica condicionado a existéncia de lucros,
computados antes da dedugdo dos juros, ou de lucros acumulados e reservas de lucros, em montante igual
ou superior ao valor de duas vezes os juros a serem pagos ou creditados. § 2° Os juros ficardo sujeitos a
incidéncia do imposto de renda na fonte a aliquota de quinze por cento, na data do pagamento ou crédito
ao beneficiario. (...)” (BRASIL, 1995).
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IRPJ e da CSLL, funcionando com um verdadeiro beneficio fiscal (QUEIROZ E SILVA
etal, 2015, pp. 13-14).

Como ja citado neste trabalho, a visdo que dominava na década de 1980-1990
era de que a politica de tributacdo 6tima, entendida como um “trade-off” (troca, em
portugués) entre equidade e eficiéncia, consistia na eliminagdo da progressividade e da
tributacdo da renda do capital, como forma da politica tributdria ndo interferir
negativamente na economia, por desestimularem o trabalho, o investimento e a poupanca
(GOBETTI; ORAIR, 2017, pp. 160-161).

Relembre-se que o ex-presidente americano Ronald Reagan, dizendo-se
“vitima das altas aliquotas”, promoveu duas reformas do imposto de renda, uma mais
branda, em 1981, quando reduziu a aliquota de 70% para 50%, e outra mais drastica, em
1986-1988, quando reduziu o numero de faixas de 16 para 4, eliminou a faixa de iseng¢ao,
elevou a aliquota minima de 11% para 15%, reduziu a aliquota méxima para 28% e,
quebrando a escala de progressividade na tributacdo, adicionou uma aliquota
intermediaria de renda, anterior a aliquota maxima, de 33%. Foi influenciado por este
contexto que, no Brasil, as medidas ora comentadas foram aprovadas (GOBETTI,
ORAIR, 2017, pp. 160-161).

Entretanto, as conclusdes pela reducdo ou eliminacao da progressividade e da
tributacdo da renda do capital tém sido revistas tanto pelos antigos autores que a
defendiam, como Anthony Atkinson e Joseph Stiglitz, quanto pela nova geragdo, a
exemplo de Thomas Piketty. Assim, as recomenda¢des de Piketty (2014) de tributagcdo
progressiva e integral da renda do capital, da heranga e riqueza, conjuntamente com a
renda do trabalho, como modelo de tributagao 6tima, com o fim de maximizar o Estado
Social, apesar de ndo serem um consenso, refletiram uma retomada e maior publicidade
da questdo da desigualdade e do resgate da fungdo da tributacdo na regulacdo da
concentragdo de renda e riqueza no topo da piramide (ODAIR; GOBETTI, 2017, pp. 218-
219).

A 1sengdo de IR sobre lucros e dividendos distribuidos aos socios também foi
aprovada sob o argumento de evitar a dupla tributagdo dos lucros, conforme afirmou
Fernando Facury Scaff, em artigo intitulado “A miopia na tributa¢do dos dividendos”

(2018).
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Entretanto, ndo se pode afirmar que a incidéncia do imposto de renda sobre o
lucro auferido pela pessoa juridica e, apos, sobre os lucros distribuidos aos socios e
acionistas configuraria bitributacio ou bis in idem™.

Nao se trata de bitributagdo juridica, a qual consiste na tributagdo do mesmo
contribuinte ¢ do mesmo fato gerador por dois entes tributantes diversos, o que ndo ocorre
no caso, pois as pessoas fisicas (socios e acionistas) sao contribuintes distintos da pessoa
juridica, que tem personalidade juridica propria; e hé apenas a Unido como ente tributante
(INTROINI et.al, 2018, p. 274; GOBETTI; ORAIR, 2017, pp. 166-167).

Da leitura dos arts. 43 e 45 do CTN, verifica-se que a pessoa juridica e os
socios realizam o fato gerador do imposto de renda em momentos distintos, de forma que
quem recebe rendimentos (do capital, do trabalho ou da combinagdo de ambos) deve
pagar IR, independente da pessoa juridica pertencente ao proprietdrio dos meios de
produgdo ter auferido lucro e sido tributada. O art. 45 do CTN define que o imposto de
renda ¢ devido pelo titular da disponibilidade de renda ou dos proventos, seja ele o
proprietario dos bens de produgdo (dono do capital aplicado produtivamente, quotista ou
acionista da empresa) ou qualquer outro contribuinte (trabalhador com ou sem carteira
assinada, autonomo prestador de servigo, comerciantes, rentistas, etc) (BENEDITO,
2013, p. 15).

A pessoa juridica, como resultado de sua atividade empresarial, aufere lucro;
enquanto os beneficiarios da distribui¢do de lucros e dividendos auferem rendimentos.
No caso, sdao fatos que constituem o fato gerador do imposto de renda, ocorridos em
momentos distintos, e realizados por contribuintes diversos. Portanto, os fatos geradores,
as bases de célculo e os contribuintes sdo distintos, de forma que também nao ha bis in
idem.

Os contribuintes sao diferentes e ndo se confundem, visto que a pessoa
juridica ¢ sujeito passivo do IRPJ e da CSSL, incidente sobre o lucro, e os socios ou

acionistas sdo contribuintes do IRPF, que incide sobre os rendimentos, integrados pelos

3Como esclarece Raquel Cavalcanti Ramos Machado (2013, p. 49), “Entende-se por bis in idem a
incidéncia de dois tributos de um mesmo ente tributante sobre um mesmo fato. Ja a bitributagdo designa a
incidéncia de dois tributos de entes distintos sobre um mesmo fato. Ha bis in idem, por exemplo, em relagdo
a CSLL e ao IRPJ (e em relagcdo a COFINS, ao PIS ¢ a algumas CIDEs). Quanto a bitributagdo, ela ocorre
em relagdo a CIDE-Combustiveis e ao ICMS incidente sobre os combustiveis, assim como entre a COFINS,
de um lado, e ao ICMS ¢ o ISS, de outro”.
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lucros ou dividendos (INTROiNI et.al, 2018, p. 274; GOBETTI; ORAIR, 2017, pp. 166-
167). Assim, a tributacdo dos lucros e dividendos dos socios ou acionistas deveria
ocorrer, em conjunto com outros rendimentos, em observancia ao critério da
universalidade, previsto no art. 153, inc. Il ¢/c o inc. [ do §1°, ambos da CF.

O s6cio ndo € sequer responsavel tributario da pessoa juridica, salvo hipoteses
bem restritas no CTN, nos termos do art. 135, de forma que nao hé qualquer confusao
entre os sujeitos passivos. Enfatize-se que as bases de calculo da pessoa fisica (renda
auferida subtraidas as dedugdes permitidas) e da pessoa juridica (lucro real, presumido,
arbitrado, ou apurado pelo SIMPLES) sdo completamente diferentes>*.

Ressalte-se que, em matéria de impostos, os institutos da bitributacdo juridica
e do bis in idem, em regra, nao sdo admitidos no sistema juridico brasileiro, apesar de ndo
existir uma vedagdo genérica expressa na CF. A vedagao da bitributagdo e do bis in idem
relativamente aos impostos se verifica em razdo do estabelecimento rigido das
competéncias tributarias privativamente a cada ente politico pela CF, bem como em face
da disposi¢io referente & competéncia residual da Unido (art. 154, inc. I da CF)>. Se a
Unido, no exercicio de sua competéncia residual, ndo pode criar impostos novos que
tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos ja previstos constitucionalmente,
conforme o art. 154, inc. I da CF, significa que as competéncias discriminadas
constitucionalmente sdo exclusivas de cada ente, salvo excecdes previstas na CF

(MACHADO, 2013, p. 29).

3 Atente-se que, caso a tributagdo da pessoa juridica seja pelo lucro presumido, por este regime, parte do
lucro efetivo da empresa que exceder o lucro presumido ndo é tributada. Ao realizar a distribuigdo dos
lucros e dividendos, a pessoa juridica ndo esta restrita a distribuir apenas o que foi tributado pelo lucro
presumido, podendo distribuir valor superior ao lucro presumido, devidamente escrito contabilmente.
Contudo, ndo incidira tributagdo sobre lucros e dividendos distribuidos em valor maior que a parte do lucro
tributada pelo lucro presumido, em razdo da isengdo em comento. Dessa forma, como lembra QUEIROZ
E SILVA et. al (2015, p. 42), “(..) a pessoa juridica deixou de recolher o IRPJ sobre a totalidade de seus
resultados, ficando restrita a presungao legal. E a parcela do lucro ndo tributada na empresa, embora apurada
na escrituragdo contabil, para distribui¢do, permanece isenta de imposto de renda.” Ha uma parcela que ndo
¢ tributada na pessoa juridica, nem na pessoa fisica. Ao que parece, o objetivo da norma, ao prever a isen¢ao
do IR sobre lucros e dividendos recebidos pelos socios e acionistas, de melhor integrar a tributacdo da
pessoa fisica com a juridica ndo foi a medida mais adequada.

3 A CF previu a mesma vedacdo para as contribui¢des para a seguridade social entre si, conforme art. 195,
paragrafo 4° da CF.

6 Para uma leitura mais especifica sobre a bitributa¢do juridica e a reparti¢io das competéncias tributarias
nas Constituigdes anteriores, para melhor entender o sentido na Constituicdo de 1988, consultar:
MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Competéncia Tributaria: Entre a Rigidez do Sistema e a
Atualizagao Interpretativa. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo, 2013.
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Como excecdo, cite-se a autorizagdo constitucional do Imposto
Extraordinario de Guerra, prevista no art. 154, inc. II da CF, o qual pode configurar
bitributagdo, se incidente sobre fato gerador de imposto dos Estados, Distrito Federal ou
Municipio; ou bis in idem, na hipotese de ser utilizado fato gerador de imposto
compreendido na competéncia da propria Unido (PAULSEN, 2017, p. 307)*’. Outro caso
de legitima bitributacdo ocorre quando ha tributagdo da renda por Estados-nacdes
diversos, como no caso de rendimentos do trabalho realizado em outro pais por residente
no Brasil, em que haveré a dupla tributagcdo da renda, salvo se houver tratado internacional
para evitar a dupla tributacao.

Ademais, apesar da possibilidade excepcional de configuragdo de
bitributagdo ou mesmo bis in idem com as contribuigdes, esta ocorre em virtude de
expressa previsao constitucional. Algumas excecdes vém previstas na Constituicdo para
confirmar a regra, como os IRPJ e a CSLL (MACHADO, 2013, p. 56)**. Como ji
confirmou o STF, ndo hd impedimento a que haja bis in idem ou bitributagdo entre
impostos e contribui¢des, mesmo para a seguridade social®.

Faz-se necessario diferenciar a bitributacdo juridica, vedada pela
Constituicdo, salvo excegdes previstas na CF, da bitributagdo econdmica. A bitributagdo
econdmica ndo ¢ vedada pela Constituicdo, sendo na verdade pressuposta na divisdo das
competéncias tributarias e impossivel de ser evitada, salvo se fosse instituido um imposto
unico (MACHADO, 2013, p. 56-57).

Isto porque, multiplos impostos, ainda que incidindo sobre fatos juridicos
diversos acabam por onerar mais de uma vez a mesma riqueza. Cite-se como exemplo,
uma pessoa que presta servigos (paga ISS), aufere rendimentos (paga IRPF) e com eles
adquire um imoével e um veiculo (onerados pelo IPTU e pelo IPVA, respectivamente).
Poder-se-ia dizer que a mesma manifestacao de riqueza, em face da multipla tributagao

econdmica, gerou a incidéncia de varios impostos. Porém, o que se verifica juridicamente

37 Poderia ser criado ICMS extraordinério de guerra ou IR extraordinario de guerra.

58 Nio se pretende discutir sobre os aspectos controvertidos do regime juridico das contribuigdes ou seus
reflexos no federalismo brasileiro. Sobre o tema, cite-se: MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito.
Contribui¢des e federalismo. Sdo Paulo: Dialética, 2004.

% O STF entendeu que a CF ndo proibe a coincidéncia da base de célculo de contribui¢io com imposto ja
existente, conforme reiterado na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.105 de 18.02.2005, sobre a
contribui¢dao previdenciaria dos inativos, em que se firmou ndo haver bitributagdo ou bis in idem com
imposto de renda.
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¢ a incidéncia de impostos diferentes sobre fatos juridicos diversos. Em suma, o que a
Constitui¢ao, em regra, nao admite ¢ que um imposto tenha fato gerador e base de célculo
proprios de outro, razdo pela qual ndo podem os entes tributantes instituir impostos
idénticos, pois o fato gerador e a base de calculo os devem diferenciar (MACHADO,
2013, p. 56-57).

Portanto, enfatize-se, a bitributacdo juridica deve ser diferenciada da
bitributagcdo econdmica, ressaltando-se que a vedagdo constitucional ¢ quanto a juridica,
pois a bitributagdo econdOmica ¢ inevitdvel em um sistema de multiplos impostos
(MACHADO, 2013, p. 59).

Ademais, a justificativa de isengd@o para evitar a dupla tributagdo faz com que
o rentista, por exemplo, que aufere dividendos gerados por a¢des acumuladas, ndo pague
imposto algum, em discrepancia com aqueles que auferem rendimentos do trabalho e sao
tributados. Entretanto, ha de se ressaltar que nem todas as situagdes sao semelhantes, pois,
a titulo de exemplo, no caso de uma microempresa optante pelo SIMPLES, em que dois
ou trés socios fazem o trabalho, contando com poucos empregados, ndo se pode sequer
dizer que o dividendo recebido seria rendimento do capital, mas sim do trabalho
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 128). Tais situagcdes podem ser diferenciadas na
legislacao.

A prética da tributacdo na pessoa juridica e, ap6s a distribuicao de lucros e
dividendos, na pessoa fisica, ¢ adotada pelos paises da OCDE®’, com excecio da Estonia,
que tem o regime de isengdo integral como no Brasil. Assim, todos os demais paises da
OCDE adotam a dupla tributacdo, sendo que uns integram os lucros da pessoa fisica e da
juridica, e outros tributam mais na pessoa juridica e outros mais na pessoa fisica. Grécia,
México e Eslovaquia chegaram a isentar, mas suprimiram a isen¢ao (GOBETTI; ORAIR
2017, pp. 167-168).

No modelo classico de tributagdo, os lucros das pessoas juridicas sdo
tributados ap0s a apuragdo do lucro liquido e os lucros ou dividendos pagos aos acionistas

novamente tributados, tendo sido este 0 modelo que se consolidou no século XX e que

6 A OCDE ¢ formada por 36 (trinta e seis) paises: Australia, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Republica
Tcheca, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia,
Japao, Coreia do Sul, Latvia, Letonia, Luxemburgo, México, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Polonia,
Portugal, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Suécia, Sui¢a, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos
(REBOUCAS, 2019, p. 47).
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vigorava no Brasil, tendo sido modificado com a Lei 9.249/1995, para isentar. Antes desta
isencdo, a legislacdo brasileira j& previa aliquota do imposto de renda de 15%, conforme
a Lei 9.094/1995, ou seja, os dividendos se submetiam a tributagdo exclusiva na fonte
com a incidéncia de aliquota inferior a maxima da tabela progressiva do IRPF
(GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 11; REBOUCAS, 2019, p. 392)°!,

Ao se analisar a tributagdo de lucros e dividendos em perspectiva comparada,
verifica-se, dentre outros modelos, o sistema classico adotado na Alemanha, Bélgica,
Holanda e Suécia, em que a renda do dividendo ¢ tributada ao acionista do mesmo modo
que outros rendimentos; Dinamarca, Estados Unidos, Espanha, Japao, Polonia e Portugal,
em que o dividendo ¢ tributado na pessoa fisica a uma aliquota inferior do que os outros
rendimentos do capital, sendo o caso de incidéncia de 15%, quando os demais
rendimentos do capital tém incidéncia de 27,5%, por exemplo; e Franga e Turquia, dentre
adotantes da tributacdo de parte dos dividendos no acionista (QUEIROZ E SILVA et.al,
2015, p. 17-18). Percebe-se que nao se adotou o sistema de isengdo total como no Brasil,
na Estonia e na Roménia (esta ndo integrante da OCDE) nem mesmo nas grandes
poténcias, nem nos governos de Reagan, Bush ou Trump nos Estados Unidos
(REBOUCAS, 2019, p. 393).

Em meédia, a tributagdo total do lucro da pessoa fisica e juridica chega a 48%
nos paises da OCDE, sendo 64% na Franga, 48% na Alemanha e 57% nos Estados
Unidos, enquanto no Brasil, pelas previsoes de isencdes e outros beneficios tributarios, o
percentual gira em torno de 30%, ou seja, a arrecadagao tributaria advinda de impostos ¢
bem mais alta nesses paises que no Brasil, por op¢ao politica (GOBETTI; ORAIR, 2015,
p. 02).

A isencao dos lucros e dividendos consiste em renuncia fiscal substancial para
o Estado e somente a expansdo da progressividade pela criagdo de mais aliquotas nao
seria suficiente sem o fim da isen¢do citada, por ndo alcancar as rendas mais altas
(GOBETTTI; ORAIR, 2017, p. 188).

Pondera-se que poderia configurar violagdo ao principio do nao-confisco
levar os lucros e dividendos a tributacao de 27,5% na pessoa fisica com a concomitante

tributacdo do lucro pela pessoa juridica a 34%. Contudo, a legislacdo pode prever a

¢l QUEIROZ E SILVA et. al (2015, p. 08) cita que, até 1974, os lucros e dividendos distribuidos aos socios
se sujeitavam a aliquota progressiva do IRPF.
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deducao na tributacao dos lucros e dividendos de montante pago na pessoa juridica ou,
ainda, a combinacao harmonica das aliquotas incidentes nos dois casos, para que seu
somatdrio ndo viole o principio da vedagdo ao confisco (RIBEIRO, 2015, p. 23). Assim,
as normas do sistema tributario se pautariam mais ainda nos valores constitucionais e na
realidade factual (MACHADO SEGUNDO, 2016, p. 80 e p. 86), notadamente num
contexto de crise fiscal.

Cite-se, ainda, entendimento segundo o qual poderiam ser adotadas aliquotas
mais baixas de IPRJ e CSSL, com progressividade mais branda, abolindo-se a isengdo
dos dividendos, os quais seriam tributados pelo regime aplicavel as pessoas fisicas na
tabela de progressividade ampliada, além de se considerar a mitigagdo da regressividade
verificada pelos tributos indiretos incidentes sobre o consumo (ICMS, IPI, PIS e
COFINS), cujas aliquotas somadas ultrapassam o percentual de 40% (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p. 128). Também asseveram Gobetti e Orair (2016, p. 29) que uma
reforma tributdria mais ampla poderia contemplar dupla dimensao, ou seja, de um lado,
o fim da isen¢do do lucros e dividendos e eliminagdo da deducdo dos JCP pela pessoa
juridica, e de outro, a redugdo da taxacgao sobre o lucro da empresa e sobre bens € servigos.

Com base em dados de 2008, Fernandes, Campolina e Silveira (2019, p. 39)
simularam a reintrodu¢do da cobrang¢a do IR sobre lucros e dividendos, em duas hipoteses,
sendo uma com aliquota de 15% e outra com aliquota progressiva, variando de 15% a
27,5%, e chegaram a um aumento de arrecadagdo expressivo, em torno de R$ 22 bilhoes
a R$ 39 bilhoes, de acordo com o modelo adotado. Gobetti e Odair (2016, p. 26) também
simularam o retorno da tributagdo dos lucros e dividendos com dados do ano-calendario
de 2013 e chegaram a R$ 43 bilhdes, caso fosse aplicada aliquota de 15%, a atingir 2,1
milhdes de pessoas, reduzindo a desigualdade expressa no indice de Gini em 3,67% e,
caso aplicada aliquotas progressivas de 7,5 % a 27,5%, estimaram uma receita adicional
de RS 59 bilhoes, atingindo 1,2 milhdes de pessoas e reduzindo a desigualdade em
4,03%°.

Viérios projetos de lei ja tramitaram ou tramitam com o fim de aprovar a

extingao total ou parcial da isencao do imposto de renda sobre lucros e dividendos, dentre

62 A titulo de mensurar o que a arrecadagdo poderia arcar, o orgamento total da Unido para a educacdo de
2019 girou em torno de 114 bilhdes, dentro do qual consta o valor do orgamento do ensino superior de 2019
estimado em aproximadamente 23 bilhdes (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2019).
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eles, citem-se os PL 5308/2016, PL 7409/2017, PL 7215/2017, PL10.343/2018 e PL
9.636/2018, dentre outros (REBOUCAS, 2019, p. 437).

Em 2019, citem-se dois projetos de leis no Congresso Nacional pelo fim da
isencdo sobre lucros e dividendos distribuidos, que sdo os projetos de Lei n. 1.952 de
2019, de autoria do Senador Eduardo Braga (MDB-AM), o qual cria aliquota unica para
o imposto de renda da pessoa fisica a partir de R$ 4.990, regredindo a progressividade do
imposto da pessoa fisica; extingue a dedutibilidade da despesa dos juros sobre capital
proprio, bem como prevé a reducao da aliquota do imposto de renda da pessoa juridica
(BRASIL, 2019a).

Cite-se também o Projeto de Lei 2.015/2019, do senador Otto Alencar (PSD-
BA) restabelece a aliquota de 15% sobre o imposto de renda relativamente aos lucros e
dividendos (BRASIL, 2019b). O tema nao € novo, ja tendo sido objeto de outros projetos,
sem €xito na aprovagao.

Como dito, a reforma pode vir por meio da legislagdao infraconstitucional,
com alteragdo da Lei 9.245/95. Ressalte-se, entretanto, que houve a apresentacdo da
proposta de emenda constitucional n. 45 /19 (PEC n. 45 /19), uma das propostas em
tramitacdo no Congresso Nacional no corrente ano acerca da reforma tributaria, para
tributar pelo imposto de renda os lucros e dividendos distribuidos, salvo em relagao as
microempresas e empresas de pequeno porte (BRASIL, 2019¢).

O modelo tributario diferenciado e mais brando para os rendimentos do
capital, com as previsdes de isen¢cdo do imposto de renda sobre lucros e dividendos
distribuidos, tem funcionado como indutor de comportamentos desvirtuados para afastar
a incidéncia do IR incidente sobre as pessoas fisicas, cuja tabela progressiva ¢ mais
onerosa que a tributagdo na pessoa juridica. Observa-se, assim, mecanismo da
“pejotizacdo”, em que ocorre a transformacgao da renda de trabalho em renda de capital
(GOBETTI, 2018, p. 9), pois pessoas fisicas se transformam em pessoas juridicas para
que a tributagdo do imposto de renda seja através da pessoa juridica, havendo também
repercussao na cobranca das contribuig¢des previdencidrias.

A pejotizagdo vem sendo realizada para submeter a renda do trabalho a
sistemadtica da pessoa juridica, sendo utilizada por profissionais liberais, como advogados,
médicos, contadores, artistas, jogadores de futebol, jornalistas etc. Verifica-se tanto a

exigeéncia por parte do empregador, de que haja a constituigdo de pessoa juridica pela
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pessoa fisica, para evitar a incidéncia da contribuicdo previdenciaria sobre folha de
salarios e demais encargos sociais (FGTS, contribui¢des ao “Sistema S” etc.) na tentativa
de descaracterizar a relacdo de emprego, através da contratagdo da pessoa juridica no
lugar do contrato de trabalho; quanto a submissao das rendas de trabalho da pessoa fisica
ao regramento menos gravoso do imposto de renda da pessoa juridica, escapando a
incidéncia mais onerosa da tabela progressiva do imposto de renda pessoa fisica
(RECEITA FEDERAL, 2016).

Fernando Facury Scaff, em artigo intitulado “A miopia na tributa¢do dos
dividendos” (2018), opde-se ao retorno da tributagao sobre os lucros e dividendos, tanto
por entender a ocorréncia de bitributagdao, quanto por afirmar inadequado o retorno da
tributagdo, considerando que houve aumento da carga tributaria que passou de 25% do
PIB em 1994 para o percentual aproximado de 33%, apesar do proprio autor ressaltar que
majoracao da carga federal se deu principalmente em relacdo a tributagdo indireta (PIS e
COFINS).

Como ressaltam Gobetti e Orair (2016, p. 29), o aumento da tributacao direta
da renda com o fim da isenc¢do do lucros e dividendos e da eliminagdo da deducao dos
JCP pela pessoa juridica poderia ocorrer paralela a reducdo da taxacdo sobre o lucro da
empresa e sobre bens e servigos, para ser mais equanime.

Scaff (2018) alerta que o fim da isencdo de lucros e dividendos pode trazer
como consequéncias o ressurgimento de questdes que, com a isen¢do, tornaram-se sem
objeto, como as operagdes de “distribuicao disfar¢ada de lucros” (DDL), cujas condutas
sdo disciplinadas no art. 528 a 532 do RIR (Decreto n. 9.580 de 2018)%*. As normas sobre
a distribui¢do disfarcada de lucros (DDL) se referem a negocios juridicos artificiais,

portanto ilicitos, utilizados como meio para concessdo de beneficios aos sdcios,

63 “Art. 528. Presume-se distribui¢do disfarcada de lucros no negdcio pelo qual a pessoa juridica (Decreto-
Lein® 1.598, de 1977, art. 60, caput, incisos [ ao IV, VI e VII ): 1 - aliena, por valor notoriamente inferior
ao de mercado, bem do seu ativo a pessoa ligada;Il - adquire, por valor notoriamente superior ao de
mercado, bem de pessoa ligada; III - perde, em decorréncia do ndo exercicio de direito a aquisi¢do de bem
e em beneficio de pessoa ligada, sinal, depdsito em garantia ou importancia paga para obter opcao de
aquisigdo; IV - transfere a pessoa ligada, sem pagamento ou por valor inferior ao de mercado, direito de
preferéncia a subscrigdo de valores mobiliarios de emissao de companhia; V - paga a pessoa ligada aluguéis,
royalties ou assisténcia técnica em montante que excede notoriamente ao valor de mercado; e VI - realiza
com pessoa ligada qualquer outro negocio em condigdes de favorecimento, assim entendidas condigdes
mais vantajosas para a pessoa ligada do que as que prevalegam no mercado ou em que a pessoa juridica
contrataria com terceiros. (...)” (BRASIL, 2018).
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administradores, parentes e dependentes, em prejuizo ao Fisco (ANDRADE FILHO,
2008, p. 393-393).

Os argumentos ndo sustentam a manuten¢do da isencdo. Administraciao
Publica havera de combater o ressurgimento de questdes como a DDL, consiste em meio
ilicito de recebimento de valores, assim como a “pejotizagdo” e a remuneragao indireta
de administradores, diretores e empregados, por meio do fornecimento de carros,
moradia, viagens etc., conhecidos como “fringe benefits” (em portugués, “beneficios por
fora™), para que sejam devidamente tributadas®*, de forma que a melhor distribuicio do
onus tributdrio através da tributacdo dos lucros e dividendos ndo seja obstada pela
existéncia ou pelo ressurgimento de meios ilicitos. Conforme lembra SOARES et.al
(2009, p. 36), o combate a tais praticas também ¢ meio de reducdo da desigualdade.

Lembra Scaff (2018 ) que a tributacdo dos dividendos ndo é o meio adequado
para acabar com a “pejotiza¢do”, que decorre da existéncia de diversos regimes
tributarios, como SIMPLES e lucro presumido. Assim, melhor seria verificar o devido
enquadramento nos regimes do que simplesmente tributar dividendos (SCAFF, 2018).

Entretanto, o modelo de tributacdo diferenciado para os rendimentos do
capital de forma mais branda, em relagdo aos rendimentos do trabalho, por meio da
isencao da tributacdo dos lucros e dividendos distribuidos aos socios, somado a
possibilidade de constituigdo de pessoas juridicas por pessoas fisicas tributadas pelo lucro
presumido ou enquadradas no SIMPLES que tém induzido comportamentos distorcidos
destinados a afastar a incidéncia do IR, por meio da pejotizagao.

O SIMPLES ¢ o sistema de arrecadag@o que inclui o recolhimento de IRPJ,
IPI, CSLL, PIS, COFINS, ICMS e ISS, cujas aliquotas variam conforme a atividade e a
receita bruta, bem como consta no anexo da legislacdao o percentual de reparticao de cada
tributo. A regulamentacao ¢ pela Lei Complementar n. 123/2006, a qual considera em seu
art. 3° microempresa a pessoa juridica que aufira no ano-calendario receita bruta até R$
360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e, empresa de pequeno porte, aquela que aufira
no ano-calendario receita bruta neste montante até R$ 4,8 milhdes, exceto para efeito de
recolhimento de ICMS, cujo limite ¢ R$ 3,6 milhdes, conforme o art. 13-A da Lei

Complementar n. 123/2006.

4 Paises como Estados Unidos, Australia, Nova Zelandia e India, incorporam tais rendas a renda tributavel
ou preveem um imposto especifico para tributar esse tipo de renda (SOARES et.al, 2009, p. 36).
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Na tributagdo pelo lucro presumido, o imposto de renda de 15% (bem como
a CSLL) incide sobre uma base de calculo substitutiva, consistente na receita bruta da
empresa sobre a qual incide um percentual de acordo com o tipo de atividade, de acordo
com a Lei 9.249/95 (8% ou 1,6%, 16% e 32%). Podem optar pela tributagdo com base no
lucro presumido o contribuinte cuja receita bruta total foi até R$ 78 milhdes no ano-
calendario anterior, ou valor proporcional ao nimero de meses, caso inferior ao ano-
calendario; e que ndo esteja obrigado ao lucro real. Assim, em vez de apurar o lucro real,
o contribuinte apura o presumido, mediante a aplicagdo de um percentual sobre a receita
auferida. Trata-se de uma op¢ao dada ao contribuinte, de acordo com a legislagao
(ANDRADE FILHO, 2008, p. 502-503; PAULSEN, 2017, p. 811).

Hickmann et al argumentam que a tributagdo pelo lucro presumido e a
arrecadagdo pelo SIMPLES estdo na “contramao da isonomia”, tendo em vista que ao
incidir a tributagao sobre o lucro presumido e ndo sobre o lucro apurado no exercicio, nao
se verifica com exatiddo a capacidade contributiva da pessoa juridica, bem como que, em
razao do teto alto do SIMPLES, de R$ 4,8 milhdes ao ano de receita bruta, conforme
altera¢do na Lei Complementar n. 123 de 2006, uma quantidade de empresas de pequeno
porte enfrenta situacdo de concorréncia desigual com empresas de médio porte
(HICKMANN et.al, 2018, p. 294-295).

De fato, apesar da simplificacdo na arrecadacao tributaria do lucro presumido
e do SIMPLES serem medidas importantes, ha o subdimensionamento do lucro tributado,
que nao ¢ o lucro efetivamente aferido, sem recuperagao da tributagdo na pessoa fisica,
em razdo da isen¢do do imposto de renda na distribui¢do de dividendos. Importante
destacar que no item 12 da Exposi¢cdo de Motivos n. 325 de 31 de agosto de 1995, que
acompanhou o Projeto de Lei n. 913/1995, o qual deu origem a Lei n° 9.249, de 1995,
quanto aos lucros e dividendos, constava como propoésito de realizar a integragdo entre a
pessoa fisica e a juridica por meio da tributacdo somente na pessoa juridica, com isenc¢ao
do beneficiario, ndo somente a simplificacdo da tributagdo, mas também o estimulo a

atividade produtiva (QUEIROZ E SILVA et. al, 2015, p. 42), segue:

12. Com relacdo a tributagcdo dos lucros e dividendos, estabelece-se a
completa integracdo entre a pessoa fisica e a pessoa juridica, tributando-se
esses rendimentos exclusivamente na empresa e isentando-se quando do
recebimento pelos beneficiarios. Além de simplificar os controles e inibir a
evasao, esse procedimento estimula, em razao da equiparagdo de tratamento e
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das aliquotas aplicaveis, o investimento nas atividades produtivas. (BRASIL,
1995).

Contudo, o incentivo a atividade produtiva ndo tem se verificado no caso em
que categorias profissionais, principalmente profissionais liberais, utilizam-se dos
institutos do lucro presumido e do SIMPLES para tributar como pessoas juridicas, mas
atuam exercendo o trabalho pessoal, muitas até com vinculo empregaticio ou sem real
existéncia de pessoa juridica. Trata-se de uma distor¢do do modelo idealizado pelo
legislador, que gera tributacao desigual da renda do trabalho em relacdo aos trabalhadores
assalariados, que se sujeitam a tabela progressiva do IRPF.

A titulo de exemplo, um profissional liberal que ndo deseje violar a lei, nem
queira ver incidir a aliquota marginal de 27,5% do imposto de renda da pessoa fisica,
pode criar uma pessoa juridica e receber por meio desta seus honorarios advindos do
rendimento do trabalho. O profissional pode optar pelo lucro presumido, cuja aliquota
sera de 16 %, caso a receita bruta seja inferior a R$ 120 mil reais, ou 32%, se superior; e
pagard 15% sobre o lucro presumido. Dessa forma, a tributacdo da pessoa fisica pela via
do lucro presumido serd em torno de 16,33% ou 13,93%, conforme a seguir resumido

(SOARES, et. al, 2009, p. 16):

Tabela 6- Tributagdo do do faturamento de pessoas fisica via lucro presumido (Em %)

IRPJ = 15% x 32% = 4,8% (ou 2,4% quando o faturamento < R$ 120 mil)

CSLL = 9% x 32% = 2,88%

PIS/Cofins = 3,65%

ISS =5%

Total 16,33% (ou 13,93% quando o faturamento < R$ 120 mil)

Fonte: SOARES, et. al, 2009, p. 16

Segundo Soares et.al (2009, p. 16), ha ainda a contribui¢do previdencidria
sobre o valor declarado como pro-labore, que pode ser de um salario minimo e uma
modica contribuicdo previdencidria, sendo também isento de imposto de renda retido na
fonte (IRRF), de forma que, na pratica, declarar como pessoa juridica a renda que €, de

fato, de pessoa fisica, ¢ mais vantajoso.
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Verifica-se que a permissao de inclusdo de atividades personalissimas no
SIMPLES e na tributagdo pelo lucro presumido, desempenhadas por profissionais
liberais, cumulada com a tributagdo favorecida do capital pela isencdo dos lucros e
dividendos, formam o ambiente propicio para a “pejotizagdo” e fogem ao objetivo inicial
do modelo de arrecadagao de estimular a geracao de empregos ¢ a atividade produtiva por
meio do estimulo a constituicao de pequenos negocios (HICKMANN et.al , 2018, p. 294-
295).

Se o trabalho ¢ realizado de forma pessoal e individual pelo contribuinte, que,
de fato, ndo se organiza como empresa, ha de ser tributado como pessoa fisica,
independente da constituicao formal como pessoa juridica. Situacdo diversa € a do capital
investido numa pessoa juridica, que tenha de fato atividade produtiva por meio da
circulagdo de bens ou servicos, geracao de empregos etc., cuja tributagdo ha de ser pelo
IRPJ. Assim, caso constituida formalmente uma pessoa juridica, mas que ndo tenha de
fato estrutura empresarial, e preste servigo pessoal e individualmente, ha de ser tributado
como pessoa fisica, inclusive nos termos do atual art. 162, § 2° do RIR de 2018 (Decreto
n. 9.580 de 22 de novembro de 2018), cuja redagdo é a mesma do antigo art. 150 do RIR
de 1999, segue:

Art. 162. As empresas individuais sdo equiparadas as pessoas juridicas
(Decreto-Lei n° 1.706, de 23 de outubro de 1979, art. 2°)

§ 1° Sdo empresas individuais: I - os empresarios constituidos na forma
estabelecida no art. 966 ao art. 969 da Lei n°® 10.406, de 2002 - Cédigo Civil;
IT - as pessoas fisicas que, em nome individual, explorem, habitual e
profissionalmente, qualquer atividade economica de natureza civil ou
comercial, com o fim especulativo de lucro, por meio da venda a terceiros de
bens ou servigos

§ 2° O disposto no inciso II do § 1° ndo se aplica as pessoas fisicas que,
individualmente, exercam as profissdes ou explorem as atividades de: I -
médico, engenheiro, advogado, dentista, veterinario, professor, economista,
contador, jornalista, pintor, escritor, escultor e de outras que lhes possam ser
assemelhadas; II - profissdes, ocupagdes e prestagio de servigos nao
comerciais; III - agentes, representantes e outras pessoas sem vinculo
empregaticio que, ao tomar parte em atos de comércio, ndo os pratiquem,
todavia, por conta propria; IV - serventudrios da Justica, como tabelides,
notarios, oficiais publicos, entre outros; V - corretores, leiloeiros e
despachantes, seus prepostos e seus adjuntos; VI - exploracao individual de
contratos de empreitada unicamente de lavor, de qualquer natureza, quer se
trate de trabalhos arquitetdnicos, topograficos, terraplenagem, construgdes de
alvenaria e outras congéneres, quer de servigos de utilidade publica, tanto de
estudos como de construgdes; VII - exploragdo de obras artisticas, didaticas,
cientificas, urbanisticas, projetos técnicos de construgdo, instalagdes ou
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equipamentos, exceto quando ndo explorados diretamente pelo autor ou pelo
criador do bem ou da obra.” (grifo ausente no original) (BRASIL, 2018).

Caso o profissional preste servigos em regime de atividade produtiva, com
circulagdo de bens e servigos, sem prestacdo pessoal e individual de trabalho, ha de ser
tributado como pessoa juridica, nos termos do art. 714 do RIR (Decreto n. 9.580 de 22 de
novembro de 2018)%

conforme art. 162, § 2° do RIR de 2018, antigo art. 150, §1, inc. II do RIR de 1999, citado

,antigo art. 647 do RIR de 1999, ainda que seja socio individual, e

acima. H4, portanto, que se verificar quem tem a relagdo pessoal e direta com o fato
gerador, nos termos do art. 121 do CTN, e quem ¢ o titular da disponibilidade econdmica,
conforme o art. 45 do CTN, se a pessoa fisica ou juridica. Caso a renda seja de natureza
nao comercial, e percebida pela pessoa fisica, ¢ nesta a tributagdo, nos termos também do
art. 1° da Lei 7.713 de 1998.

Nao existiam duvidas de que o imposto de renda das pessoas fisicas incidia
sobre rendimentos e proventos de qualquer natureza e ganho de capital, de forma a incluir
rendimentos auferidos em retribui¢do ao trabalho, com vinculo de emprego, advindo o
salario, ou sem vinculo empregaticio, por tarefa, por empreitada, por acordo ou trato
advindo de honorarios ou pagamento pelos servigos prestados. O arcabougo juridico da
legislacdo trabalhista com a tributéria estava formado para incidéncia do IRPF, apurado
segundo os rendimentos oriundos do trabalho prestado com ou sem vinculo empregaticio
e restaria aplicada a tabela progressiva do IRPF, nos termos do art. 3°, § 4 da Lei 7.713
de 1988 e do art. 1°da LC 104 de 2001 e dos art. 36 e art. 38 do RIR 2018, correspondentes
art. 43 e art. 45 do RIR 1999, relativos a rendimentos tributaveis advindos de trabalho
assalariado e ndo assalariado (PENHA, 2016, p. 70).

Com o fim de pagar menos imposto, foram verificados contratos de cunho
personalissimo praticados por pessoas juridicas, cujo argumento seria o planejamento

tributario licito para economia de tributos, por meio da elisdo fiscal, entendida pela

5 Art. 714. Ficam sujeitas a incidéncia do imposto sobre a renda na fonte, a aliquota de um e meio por
cento, as importancias pagas ou creditadas por pessoas juridicas a outras pessoas juridicas, civis ou
mercantis, pela prestacdo de servigos caracterizadamente de natureza profissional (Decreto-Lei n°® 2.030,
de 9 de junho de 1983, art. 2° ; Decreto-Lei n°® 2.065, de 1983, art. 1°, caput, inciso IIT ; Lei n°® 7.450, de
1985, art. 52 ; e Lei n°® 9.064, de 20 de junho de 1995, art. 6°). § 1° Os servigos a seguir indicados sdo
abrangidos pelo disposto neste artigo: I - administragcdo de bens ou negdcios em geral, exceto consorcios
ou fundos mutuos para aquisi¢ao de bens; I - advocacia;(...) XXIV - medicina, exceto aquela prestada por
ambulatorio, banco de sangue, casa de saude, casa de recuperacdo ou repouso sob orientagdo médica,
hospital e pronto-socorro; (...)”



141

doutrina como meio licito de pagar menos imposto. Ocorre que, ao analisar as situagdes
faticas, o Fisco verificava a ocorréncia de relacdo contratual de trabalho com vinculo
empregaticio, verificados os requisitos da pessoalidade, onerosidade, ndo eventualidade
e subordinagdo, nos termos do art. 2° e art. 3° da CLT (PENHA, 2016, p. 74), a ensejar a
tributacdo na pessoa fisica. Verificou, ainda, rendimentos advindos de relacdo sem
vinculo empregaticio, decorrente de contrato de trabalho com a pessoa fisica, o que
também enseja a tributacao nesta.

A matéria continua sendo objeto de discussdes, pois a possibilidade de
tributar como pessoa juridica a prestacdo de servigos realizados por pessoa fisica foi
objeto do art. 129 da Lei 11.196 de 21 de novembro de 2005, segundo o qual ¢ dada a
prestacao de servicos intelectuais, inclusive de cunho cientifico, artistico ou intelectual,
em “carater personalissimo ou ndo”, o tratamento tributario de pessoa juridica. Pode-se
afirmar a inconstitucionalidade do art. 129 citado, em face do art. 195, inc. I, “a” da CF,
conforme a seguir exposto por Rodrigo Moreira Lopes e Marcus Aurélio Pereira Valadao

(2019). Segue o dispositivo:

“Art. 129. Para fins fiscais e previdenciarios, a prestagdo de servigos
intelectuais, inclusive os de natureza cientifica, artistica ou cultural, em carater
personalissimo ou ndo, com ou sem a designa¢do de quaisquer obrigacdes a
socios ou empregados da sociedade prestadora de servigos, quando por esta
realizada, se sujeita tdo-somente a legislagdo aplicavel as pessoas juridicas,
sem prejuizo da observancia do disposto no art. 50 da Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002 - Codigo Civil.”

A legislacdo acima decorreu da conversdo da Medida Provisoria n. 225,
apelidada de “MP do Bem” ou “Lei da Globo” (PRAGA DE SOUZA, 2016, p. 34).
Durante o tramite da lei supra no Congresso Nacional, foi aprovado o paragrafo tnico
que estabelecia que “o disposto neste artigo ndo se aplica quando configurada relagao de
emprego entre o prestador de servico e a pessoa juridica contratante, em virtude de
sentenca judicial definitiva decorrente de reclamacao trabalhista”, o qual foi vetado pelo

Executivo, pelas seguintes razdes:

“O paragrafo unico do dispositivo em comento ressalva da regra estabelecida
no caput a hipotese de ficar configurada relagdo de emprego entre o prestador
de servico e a pessoa juridica contratante, em virtude de senten¢a judicial
definitiva decorrente de reclamacao trabalhista.

Entretanto, as legislagdes tributdria e previdenciaria, para incidirem sobre o
fato gerador cominado em lei, independem da existéncia de relacdo trabalhista
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entre o tomador do servico e o prestador do servigo. Ademais, a condicionante
da ocorréncia do fato gerador a existéncia de sentenca judicial trabalhista
definitiva ndo atende ao principio da razoabilidade.”

(BRASIL, 2005)

A legislacdo supra tratou do trabalho “personalissimo” efetuado por pessoa
juridica, o qual ndo encontrava regramento no Regulamento do Imposto de Renda n. 3000
de 1999 (PENHA, 2016, p. 75). Como visto, o RIR/99, cujas normas foram reproduzidas
no RIR/2018, versam sobre a equiparagao do trabalho realizado por empresario individual
em regime de atividade produtiva com circulagdo de bens ou servicos a pessoa juridica,
excepcionando da regra o trabalho prestado individualmente por pessoa fisica que explore
atividade de médico, advogado, artista etc. segundo o art. 162, § 2° do RIR de 2018, cuja
redagdo corresponde ao 150 do RIR de 1999.

Segundo Ricardo Lodi Ribeiro (2017, p. 213-222), o art. 129 da Lei n°
11.196/2005 permitiu a tributacdo como pessoa juridica de servicos intelectuais, dentre
eles, de artistas e desportistas, quando da prestacdo de servigos personalissimos, cujo
“pano de fundo” para a aprovacdo do dispositivo foi o planejamento tributdrio na
prestacao de servigos de natureza cientifica, artistica ou cultural por profissionais liberais,
desportistas e artistas, os quais construiam pessoas juridicas com o fim de amenizar a
carga tributaria das rendas mais altas. Assim, a aprovacdo do dispositivo ocorreu em
resposta as autuagdes da Receita Federal do Brasil nas pessoas fisicas, com
desconsideragao da pessoa juridica, para cobranga de imposto de renda pela tabela
progressiva da pessoa fisica, em razao de se verificar a natureza de rendimento do trabalho
individualmente prestado, e para cobranca de contribui¢cdes sociais, verificadas os
requisitos legais, nos termos do paragrafo tnico do art. 116 do CTN®,

Para o autor (RIBEIRO, 2017, p. 215), a suposta abusividade do planejamento
tributario praticada pelos prestadores cientificos, artisticos e culturais decorre da
universalidade da tutela trabalhista a todos as pessoas que prestam servicos com
exclusividade, em horérios definidos e com determinagdes fixadas pelo prestador.
Contudo, segundo o autor, na sociedade atual se verificam pessoas sem os vinculos

trabalhistas, bem como firma o autor que a tutela estatal ndo se mostra interessante aos

6 “Art. 116 (...) Paragrafo inico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negdcios
juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza
dos elementos constitutivos da obrigacao tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em
lei ordinaria.” (BRASIL, 1966).
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prestadores de renda mais alta, ndo sendo o principio da solidariedade social apto, no
caso, a autorizar a cobranga de tributos, por ndo serem trabalhadores obrigados ao

pagamento, conforme segue:

No entanto, nos dias atuais, ¢ for¢oso reconhecer que a tutela trabalhista,
conquista do Estado social, ndo se apresenta mais como beneficio ao prestador
de servigo de renda mais alta. Ao contrario, dada a onecrosidade da carga
tributaria sobre os rendimentos assalariados, o que se estabelece ndo s6 pela
tributacdo no imposto de renda da pessoa fisica, mas pela exigéncia de
contribuigdes previdencidrias descontadas do salario do proprio trabalhador,
bem como de uma penca de tributos a desfigurar a folha de salarios das
empresas. A folha de saldrios ¢ onerada pela contribuicdo previdencidria dos
empregadores, pelo SAT, pelo FGTS, pelas diversas e cumulativas
contribuigdes ao sistema S (cada empresa paga a diversos servigos autdbnomos
independentemente de qualquer referibilidade entre a sua atividade ¢ os
beneficios oferecidos pela entidade), pelo salario-educagdo etc. Como a
realidade brasileira deixa evidente, em patamares um pouco mais altos de
remuneragdo, que geralmente sdo encontrados na prestagdo de servigos
cientificos, artisticos ¢ culturais, a tutela estatal ndo representa qualquer
atrativo para o trabalhador, reduzindo a remuneracdo de sua atividade
profissional a menos da metade do montante disponibilizado pelo tomador do
servico para a retribuicdo do labor. A manuten¢do da universalidade da
protecdo trabalhista nos termos atuais vem se mostrando cara e inexequivel
para uma sociedade que ndo mais suporta a carga fiscal atualmente verificada,
e, por isso, ¢ contraria aos interesses da maioria dos trabalhadores brasileiros
que ndo tem acesso a essas conquistas, mas que ¢ chamada a custea-las.
Acreditar que o Estado ou as empresas sdo as entidades que financiam esse
sistema ¢ acreditar em almogo gratis, o que ja se viu, ndo existe, pois ¢ a
remunerag¢@o do trabalhador que sustenta todo o sistema, cujos beneficios nem
sempre lhes sdo dirigidos. Se o custo € certo, o beneficio cada vez mais ¢
duvidoso.

Nao sdo poucas as vozes que procuram justificar a pesada contribuicdo dos
trabalhadores mais bem remunerados e que ndo recebem os correspondentes
beneficios estatais, no principio da solidariedade social, a fim de promover o
atendimento das prestacdes estatais positivas para a maioria dos trabalhadores
que depende da tutela estatal. Porém, se a solidariedade constitui valor
legitimador de todo o ordenamento juridico, ndo se confunde com uma
autorizagdo constitucional para a criagdo de tributos, sendo por meio da
solidariedade de grupo, revelada pela relagdo que une o grupo dos que pagam
e o grupo dos que contribuem, tal como ocorre na contribuigdo previdenciaria
devida pelos empregadores, a custear a seguridade social de seus empregados.
(RIBEIRO, 2017, p. 215-216).

Segundo o entendimento em comento, o art. 129 trouxe uma norma que
permite a eficacia do planejamento tributario das prestadoras de servico, de forma que
cabe a fiscalizagdo comprovar a pratica do abuso de direito pelo contribuinte na
constituicdo de pessoa juridica para desconsidera-la, como fraude a lei, confusdo
patrimonial, inexisténcia real da pessoa juridica ou vicio quanto a finalidade na criacao

da pessoa juridica, conforme o art. 50 do CC, apesar de prescindir de autorizacao judicial.
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Dessa forma, conforme entende Ribeiro (2017, p. 213-222), inobstante a
desnecessidade de ato judicial, ndo se mostram suficientes a identidade de efeitos
econdmicos entre o trabalho realizado pela pessoa fisica e juridica, a economia do tributo
ou a demonstragdo de alguns dos requisitos da relagdo de emprego, como habitualidade e
exclusividade na prestacao, para que a autoridade fiscal tribute a realidade fatica. Destaca
o autor que a prestacao de servicos intelectuais, dentre eles, artisticos e desportivos, quase
sempre ndo ¢ dotada de subordinacdo, por serem decorrentes da atuacdo livre do
prestador, cuja criatividade ndo pode ser controlada pelo contratante, que nao fiscaliza
nem controla o resultado da prestagdo de servigos artisticos, intelectuais e culturais
(RIBEIRO, 2017, p. 213-222).

Para Ribeiro (2017, p. 213-222), o art. 129 preenche os requisitos para ser
dado o cunho interpretativo e, portanto, retroativo. Segundo elenca o autor, trata-se de
uma norma antielisiva que condiciona a desconsideragdo aos casos de abuso de direito; a
lei interpretativa e a interpretada advieram da mesma fonte normativa; a solugao adotada
no dispositivo foi uma entre as admissiveis pelo sentido da norma e houve duvida quanto
aos destinatarios das normas, ou seja, se para os profissionais do meio intelectual como
definido na norma se aplicavam as regras da tributacao das pessoas fisicas ou juridicas.

ANAN JR.; LATORRE; SILVA (2019) também entendem que o dispositivo
legal apenas reconheceu a evolugdo das relagdes trabalhistas e a permissao da prestacao
de servigo profissional pela pessoa juridica, ainda que de cunho pessoal (personalissimo),
para afastar a intepretacdo das autuacdes em que a Fiscalizagdo entendia impossivel a
prestagdo “personalissima” pela pessoa juridica. Segundo os autores, a legislagdo
reconheceu o que ja era permitido, ou seja, a tributagcdo por pessoa juridica de pessoa
fisica de atuacdo profissional, nos termos do art. 647 do RIR de 1999 que, ao mencionar
atuacao profissional, tem a pessoalidade inerente, razao pela qual o entendimento o art.
129 tem carater interpretativo e retroativo, que constou expressamente na justificativa do

art. 129 da Lei 11.196 de 2005, nos seguintes termos:

Os principios da valorizac¢do do trabalho humano e da livre iniciativa previstos
no art. 170 da Constituigdo Federal asseguram a todos os cidaddos o poder de
empreender e organizar seus proprios negocios. O crescimento da demanda por
servigos de natureza intelectual em nossa economia requer a edi¢do de norma
interpretativa que norteie a atuacdo dos agentes da Administragdo e as
atividades dos prestadores de servicos intelectuais, esclarecendo eventuais
controvérsias sobre a matéria."(ANAN JR.; LATORRE; SILVA, 2019)
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Contudo, analisando o tema sob o aspecto da legislagao previdenciaria, pode-
se entender que a pejotizagdo com conteudo de relacdo de emprego que busque
fundamento de validade no art. 129 citado para afastar as contribui¢des previdencidrias
sobre folha de salarios ndo encontra fundamento de validade no ordenamento juridico.
Hé casos sim em que se verificam os elementos da relagdo de emprego nas relagdes com
os profissionais em comento de forma personalissima, no desempenho de fun¢ao artistica
ou intelectual, sobretudo a subordinagdo juridica, a qual ¢ o fator determinante para
configurar a relagao de emprego, vez que os outros elementos (onerosidade, habitualidade
e pessoalidade) podem ser encontrados numa relacao de trabalho sem cunho de relagdo
de emprego (LOPES; VALADAO, 2019, p. 76).

Se a disposi¢ao do art. 129 veio para incidir no casos em que houver
estritamente uma relagdo civil de contrato de prestacao de servigo entre duas pessoas
juridicas, ainda que de cunho personalissimo, o dispositivo ¢ inutil no aspecto da mengao
de aplicagdo da legislagdo previdencidria, pois a relagao entre duas pessoas juridicas para
prestacdo de servico nunca foi objeto de cobranca de contribuicdo previdenciaria. Na
verdade, o art. 129 surgiu com o propoésito de “mascarar uma auténtica relagdo de
emprego, por meio da interposicao de uma pessoa juridica entre o trabalhador e o tomador
de mao de obra, a fim de obter a desoneracdo tributaria da folha de salario”, pois o
obstaculo que precisava ser removido para desonerar a relagdo juridica era atribuir a
pessoa juridica a possibilidade de prestar servico personalissimo a uma pessoa juridica,
tendo sido expressamente disposto no art. 129 o objetivo da desoneracdo para “fins fiscais
e previdenciarios”, de forma que, a despeito do que fosse definido na seara trabalhista, a
contratagdo de profissionais estaria livre de incidéncia das contribui¢des previdenciarias
(LOPES; VALADAO, 2019, p. 85). Ressalte-se que, ao se configurar a relagio de
emprego, a verba atrai a tributagdo do imposto de renda da pessoa fisica.

A disposicao do art. 129 da Lei 11.196 de 2005 permite ser questionada em
sua validade por inconstitucionalidade em face do art. 195, inc. I, alinea “a” da
Constitui¢ao, pois a obrigacdo de custear a seguridade social ¢ de toda a sociedade,
cabendo ao empregador a contribui¢do incidente sobre “a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe

preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio”, de forma que o art. 129 viola o art.
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195, inc. I alinea “a” da CF, quando permite que a contratagdo meramente formal de uma
pessoa juridica que preste servicos personalissimos retire a obrigagao do tomador de mao
de obra de pagar as contribui¢des previdenciarias (LOPES; VALADAO, 2019, p. 85).

Atente-se, ainda, que o argumento da desnecessidade de prestagdo estatal
pelos que auferem altos rendimentos nao parece ser suficiente para afastar a obrigacao de
contribuir, na linha do que ja foi decidido pelo STF. O entendimento do STF nos casos
que envolveram custeio da previdéncia social foi pela manutencdo da incidéncia
previdencidria pautada justamente no principio da solidariedade social, conforme se
depreende das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n® 3.105/ DF e 3.128/DF,
as quais versaram sobre a constitucionalidade do art. 4° da Emenda Constitucional n°
41/2003, que permitiu a incidéncia de contribui¢des previdencidrias sobre proventos de
aposentadoria e pensdes pagos a servidores publicos inativos e pensionistas,
respectivamente. Pelo mesmo fundamento da solidariedade social, decidiu o STF nos
casos de “desaposentagdo”, em que as pessoas ja aposentadas que continuassem
trabalhando também arcariam com a previdéncia social, independente de expectativa de
recalculo, conforme RE n°® 381367/ RS, RE n° 827833/SC e RE n° 661256/SC (LOPES;
VALADAO, 2019, p. 85).

A interpretacdo que vem prevalecendo no Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF)%7 é de acordo com a prova dos autos, ou seja, de acordo com a
analise fatica. Caso verificada a relacdo de emprego, entende-se que o art. 129 da Lei
11.196 de 2005 nao se aplica ao caso, pois ndao tem o conddo de burlar a relagdo de
emprego subjacente a relagdo entre a pessoa juridica que preste o servico
“personalissimo” e a tomadora de servigos, caso existentes os elementos da subordinagao,

nio-eventualidade, pessoalidade e habitualidade®®.

70 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF é o 6rgio colegiado do Ministério da Fazenda
competente para o julgamento dos processos administrativos fiscais.

%Na sessdo de 07/03/2019, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF julgou processo sobre
o tema de uma grande emissora de telecomunicagdes, em que a decisdo colegiada manteve auto de infrag@o
de contribui¢des previdencidrias, pois verificada a relacdo emprego entre a emissora e os socios de 408
pessoas juridicas contratadas, conforme Acoérdao 2402-006.976 — 4* Camara / 2* Turma Ordinaria do
CARF), cuja ementa segue: “Assunto: Contribui¢des Sociais Previdenciarias Periodo de apuracao:
01/04/2010 a 31/12/2010 FISCALIZACAO. RELACAO DE EMPREGO. CARACTERIZACAO.
ENQUADRAMENTO. SEGURADO EMPREGADO. Se a fiscalizagdo constatar que o segurado
contratado como contribuinte individual, avulso, ou sob qualquer outra denominagdo, preenche as
condigdes caracterizadoras da relagdo de emprego, deve desconsiderar o vinculo pactuado e enquadrar tal
segurado como empregado, sob pena de responsabilidade funcional. DESCONSIDERACAO DE ATO OU
NEGOCIO JURIDICO. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negocios juridicos
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Constatados os elementos da relacdo e emprego, cabem a cobranga das
contribuicdes previdenciarias da tomadora de servigos e a incidéncia do imposto de renda
da pessoa fisica que, na verdade, prestou o servigo®.

Quanto ao imposto sobre a renda, o entendimento que tem prevalecido no
CARF também ¢ pela incidéncia ou ndo do art. 129 a depender das razdes faticas e de
forma nao retroativa. Assim, nos casos em que nao se verifica mera prestagao de servigos
entre pessoas juridicas, mas sim insubsisténcia da pessoa juridica, por sua constituicdo
apenas formal, e prestacao pessoal, individual e direta da pessoa fisica, sejam artistas,
professores, contadores etc., os rendimentos sdo enquadrados como do trabalho, com ou
sem vinculo empregaticio e tributados na pessoa fisica, independente de constituicao

formal de pessoa juridica’.

praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia de fato gerador de tributos ou a natureza dos
elementos constitutivos da obrigagdo tributaria. NORMA DO ART. 116, PARAGRAFO UNICO, DO
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. EFICACIA. APLICACAO. AUTORIDADE TRIBUTARIA. O
art. 116, paragrafo unico, do Codigo Tributario Nacional, se constitui em norma de eficacia contida, tendo,
pois, total eficacia por si s6, em que pese poder vir a sofrer restricdes por outras normas. Dessa forma, pode
ser aplicado de forma imediata e direta pela Autoridade Tributaria. ART. 129. LEI 11.196/95. SERVICOS
INTELECTUAIS. PROFISSIONAIS AUTONOMOS. ELEMENTOS CARACTERIZADORES.
VINCULO EMPREGATICIO O art. 129 da Lei 11.196/05 diz respeito & prestagdo de servigos intelectuais
por profissionais autdnimos, ¢ ndo admite a presenca dos elementos caracterizadores do vinculo
empregaticio na relagdo do prestador com o contratante dos servigos. JUROS DE MORA. MULTA DE
OFICIO. INCIDENCIA. SUMULA CARF N° 108. A multa de oficio integra o crédito tributario, logo esta
sujeita a incidéncia dos juros de mora a partir do més subsequente ao do vencimento. Segue nessa linha a
Stmula CARF n° 108.” No mesmo sentido, da mesma contribuinte, citem-se o Acordao n. 2301-003.921
e 0 Acordao n. 2402-007.031.

% Qutros casos sobre a contribui¢do previdencidria semelhantes foram julgados no CARF, como se verifica
nos Acordaos 2301-004.732 e 2301-004.733, em que foi mantida a incidéncia de contribui¢do
previdenciaria sobre os valores pagos por um clube de futebol as pessoas juridicas constituidas por seus
jogadores e técnicos; no Acérdao 2202-005.264, em que também foi mantida a exagao fiscal, e no Acérdao
2401-005.900, no qual foi afastada a incidéncia das contribui¢des previdenciarias pela auséncia dos
requisitos da relagdo de emprego entre os médicos que constituiram pessoas juridicas e um hospital. Cumpre
ressaltar que a analise ¢ feita caso a caso.

700 CAREF julgou também casos de jogadores de futebol que tributaram na pessoa juridica os rendimentos
recebidos pelo direito de imagem advindos da exploragdo comercial. O 6rgdo colegiado entendeu que os
contribuintes deveriam pagar imposto de renda como pessoa fisica e na aliquota correspondente, e néo
como pessoa juridica, cuja aliquota é menor, nos casos em que verificada a ligagdo da verba com o contrato
de trabalho, como verificado no Acorddo 9202-007.322, julgado na sessdo de 07.01.2019. O CARF
permitiu a tributagdo na pessoa juridica, caso verificada a desvinculagdo entre os valores recebidos e o
contrato de trabalho, bem como quando constatada de fato a mera prestacdo de servigo entre pessoas
juridicas, conforme decidido no Acordao 2202-003.682, de 09.03.2017. Para os casos de jogadores de
futebol, o CARF afastou a discussdo acerca da aplicagdo do art. 129 da Lei 11.196/2005, que sujeita a
aliquota cobrada por pessoas juridicas a prestagdo de “servigos intelectuais, inclusive os de natureza
cientifica, artistica ou cultural”, por entender que, apesar do futebol ser inerente a cultura do povo, o
desporto nao se confunde com cultura, tendo sido expressamente diferenciado na Constitui¢do nos art. 215
ao art. 217, segundo se verificou no Acérdao 2401-005.938, julgado em 16 de janeiro de 2019, que também
albergou a discussao sobre a natureza juridica do direito de imagem, se de cunho civel ou trabalhista.
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Sao casos em que se verificou, por exemplo, que a pessoa fisica prestava
servicos no ambiente da empresa tomadora de servicos; que a pessoa juridica constituida
ndo prestava servicos em concurso com outros empregados ou ndo possuia despesas de
funcionamento etc. Também ndo se atribuiu a aplica¢do retroativa do art. 129 da Lei
11.196 de 2005, em razao do mesmo nao ter natureza interpretativa, pois tratou de novo
regime de tributacdo, na linha do firmado por José Ribamar Barros da Penha (2016, p.
70)7".

Houve casos no CARF em que foi mantida a tributacdo na pessoa juridica do
servico personalissimo prestado, em razao do principio da livre iniciativa, pois nao foram
constatados os elementos a relagdo de emprego do art. 3° da CLT, nem a ocorréncia de
inefetividade da pessoa juridica ou simulagdo relativa a constitui¢ao do vinculo societario,
tendo sido constatada a real intengdo dos socios na constitui¢io da sociedade’?.

No ambito do Poder Judicidrio, admitiu-se a prestagdo de servigos
personalissimos por pessoa juridica, como planejamento tributdrio valido, em razdo da
retroatividade do art. 129 analisado, pois ndo houve configuragao da relagdo de emprego,
bem como por considerar que o advento do art. 55 da Lei 9.430 de 1996 houve a
admissibilidade de pessoa juridica de profissionais regulamentados’.

Das consideragdes acerca do advento do art. 129 da Lei 11.196 de 2005, pode-
se entender que o dispositivo traz um tratamento juridico diferenciado para a pessoa

juridica que preste servigo personalissimo. A intepretacdao ha de ser restritiva e de acordo

7! Nesse sentido, decidiu o CARF no Acorddo 2201-003.909, sessdo de 14.09.2017, segundo o qual o
contribuinte exercia as fungdes exclusivamente nas dependéncias da empresa. O julgado foi assim
ementado: “Assunto: Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica — IRPF Ano-calendario: 2008, 2009
EMBARGOS DE DECLARACAO. OMISSAO. Constata a omissio apontada pelo contribuinte no acérdio
embargado, ¢ de rigor a apreciagdo das razdes de defesa apontadas com a finalidade de sanar o vicio na
decisio. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS FIRMADO ENTRE PESSOAS JURIDICAS.
COMPROVACAO DE QUE A PESSOA FISICA NAO ATUOU EM NOME DA SUA EMPRESA
INDIVIDUAL. FATOS GERADORES OCORRIDOS APOS O ADVENTO DO ART. 129 DA LEI N.
11.196/2005. POSSIBILIDADE DE TRIBUTACAO NA PESSOA FISICA. Mesmo apds a entrada em
vigor do art. 129 da Lei n. 11.196/2005, ¢é possivel ao fisco afastar a tributagdo através de Pessoa Juridica,
desde que consiga comprovar que o contribuinte pessoa fisica atuou dentro do modus operandi da empresa
contratante, agindo em nome desta, mediante indicacdo de fatos que afastam a sua qualificagdo como mero
prestador de servigo intelectual. ” O mesmo posicionamento se manteve em outras decisdes, como nos
Acordaos 2101-00.979, sessao 10/02/2011, de um artista do meio televisivo; 2202-001.496 sessdo
09.11.2011 e 2402-007.286, sessao 07/06/2019.

2Conforme Acordios 2101-002.051, sessdo 19.02.2013 (relativo a atividade jornalistica) e 2102-01.487,
sessao de 24.08.2011.

73 Segundo Recurso Especial n° 1.584.593 — RJ, ndo conhecido, que manteve Acorddo do TRF da 2° Regido,
e Acordao em Reexame Necessario 0013950-19.2014.4.02.5101 do TRF da 2° Regido (relativo a atividade
jornalistica).
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com as circunstancias faticas, para nao configurar uma brecha a institucionalizagao da
pejotizagdo, descaracterizando relagdes de emprego ou legitimando a inefetividade de
pessoas juridicas, trazendo como consequéncia ndo somente a degradacdo da base
tributaria do imposto de renda e a reducao da progressividade, mas também a rentncia
previdenciaria, a qual se mostra prejudicial ao Estado, sobretudo no momento em que,
paradoxalmente, foi aprovada mais uma Reforma da Previdéncia Social (Emenda
Constitucional n. 103 de 12.11.2019).

Como visto, o CARF, diante das situagdes faticas, tem aplicado o art. 116, §
unico ¢ o art. 149, inc. VII, ambos do CTN, para desconsiderar os atos € negocios
aparentes e aplicar a legislagdao pertinente aos fatos que ocorreram efetivamente. A
situacdo ¢ ainda objeto de discussdes, havendo, inclusive a Ag¢do Declaratoria de
Constitucionalidade n. 66 em tramite no STF.

Citada ADC n. 66 foi ajuizada pela Confederacdo Nacional da Comunicacao
Social (CNCOM) e visa a declaracdo de constitucionalidade do art. 129 da Lei
11.196/2005, sob a alegacao de que citado dispositivo esta sendo afastado em decisoes
da Justica do Trabalho, Justi¢ca Federal e pelo Conselho Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (Carf), por entenderem que as pessoas juridicas estdo burlando o Fisco
ou a legislagdo trabalhista por meio da pejotizacdo. O pedido na ADC ¢ que os 6rgaos do
Poder Judiciério e a Administracdo Publica deixem de desqualificar as relagdes juridicas
estabelecidas com base no artigo 129 da Lei 11.196/2005.

Relembre-se que, somada a mais este tratamento juridico favorecido, existe a
previsdo de isencdo de imposto de renda na distribui¢do de lucros e dividendos que,
sobretudo quando envolve profissionais de alta renda, tem o efeito ndo equanime em
relacdo aos demais trabalhadores submetidos a tabela progressiva do imposto sobre a
renda, de forma que alguma alteracdo para equalizar a situag@o parece necessaria.

Finalmente, passa-se a critica relativa a despesa dos juros sobre capital
proprio. A isen¢do do IRPF sobre a distribui¢do de dividendos e lucros aos sécios foi
aprovada juntamente com outro beneficio que permitiu a deducao de uma despesa ficticia
do lucro real, que reduziu substancialmente o imposto de renda da pessoa juridica (IRPJ),
chamada de “juros sobre capital proprio” (JCP), conforme o mencionado art. 9° da Lei

9.249 de 1995:
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Art. 9° A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apuragio do lucro real,
os juros pagos ou creditados individualizadamente a titular, socios ou
acionistas, a titulo de remuneracdo do capital proprio, calculados sobre as
contas do patriménio liquido e limitados a variagdo, pro rata dia, da Taxa de
Juros de Longo Prazo - TJLP.
§ 1° O efetivo pagamento ou crédito dos juros fica condicionado a existéncia
de lucros, computados antes da dedugdo dos juros, ou de lucros acumulados e
reservas de lucros, em montante igual ou superior ao valor de duas vezes os
juros a serem pagos ou creditados. (Redagdo dada pela Lei n°® 9.430,
de 1996) (Produgao de efeito)
§ 2° Os juros ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte a
aliquota de quinze por cento, na data do pagamento ou crédito ao beneficiario.
§ 3° O imposto retido na fonte serd considerado:
I - antecipagdo do devido na declaragdo de rendimentos, no caso de
beneficiario pessoa juridica tributada com base no lucro real;
IT - tributagdo definitiva, no caso de beneficiario pessoa fisica ou pessoa
juridica ndo tributada com base no lucro real, inclusive isenta, ressalvado o
disposto no § 4°; (...)”

Trata-se de outra op¢ao de remuneragao dos socios ao lado da distribuig¢ao de
lucros e dividendos, em que sdo pagos juros remuneratorios aos socios e acionistas pela
utilizagdo do capital social, com incidéncia de 15%. Para pessoas juridicas situadas em
paraisos fiscais, a aliquota ¢ de 25%, conforme art. 24 da Lei 9.430/1996 ¢/ art. 14, § 1°,
da Instrucdo Normativa RFB n° 1.455/2014. A possibilidade de pagamento a titulo de
juros remuneratorios pela utilizagdo do capital ja era permitida pela legislagao societaria,
mas a previsao legal de dedugdo da base de céalculo do IRPJ (e da CSLL) com base no
lucro real tornou a op¢do bastante atrativa (DURIGON, 2017, p. 184-185).

A legislagdo dos juros sobre capital proprio, embora preveja a incidéncia de
15% de imposto de renda ao beneficiario, admite a dedugdo da despesa financeira do juros
sobre capital proprio da base de calculo na tributagdo da empresa ou institui¢ao financeira,
ou seja, reduz-se a base que incidira 34% (IRPJ 25%, com o adicional, somado de 9% de
CSLL) ou, no caso de institui¢do financeira, o percentual de 40% ou 45% (25% de IRPJ
e 15% de CSLL ou, para o periodo de 01.10.2015 a 31.12.2018, de 20% de CSLL),
havendo, assim, uma reducao da aliquota dos tributos efetivamente cobrada.

Por planejamento tributario, pode ser melhor pagar juros aos socios com
IRRF de 15% e deduzir os JCP do lucro real, do que pagar por meio de dividendos isentos,
mas ter a pessoa juridica tributada numa aliquota maior, de 34%, por exemplo, vez que
sd0 os socios quem de fato arcam com a pessoa juridica.

Nos termos do item 11 da Exposicdo de Motivos do Ministro da Fazenda n°

325/1995 do projeto de lei que ensejou a Lei n® 9.249/1995, o motivo da criagdo da
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despesa dos juros sobre capital proprio seria elevar o nivel de investimento das empresas

brasileiras, sem o endividamento que ocorreria pela utilizagao do capital de terceiros, bem

como se alinhar a pratica internacional, segue:
11. A permissdo de dedugdo de juros pagos ao acionista, até o limite proposto,
em especial, deverd provocar um incremente das aplicacdes produtivas nas
empresas brasileiras capacitando-as a elevar nivel de investimentos, sem
endividamento, com evidentes vantagens no que se refere a geracdo de
empregos ¢ ao crescimento sustentado da economia. Objetivo a ser atingido
mediante a adogdo de politica tributaria moderna e compativel com aquela

praticada pelos demais paises emergentes, que competem com o Brasil na
capacitacdo de recursos internacionais para investimento. (BRASIL, 1995)

Segundo Higuchi (2017, p. 127-128), caso ndo houvesse a possibilidade de
deduc¢do da despesa de JCP, haveria violacdo ao principio da isonomia, pois as empresas
que captassem recursos financeiros do mercado financeiro, por meio de empréstimo,
deduziriam a despesa da base de calculo do IRPJ (e da CSLL), em razao da dedutibilidade
da despesa financeira, enquanto as empresas que se financiassem a partir do capital
proprio (patriménio liquido positivo) nao poderiam deduzir.

Entretanto, a escolha entre financiamento pelos socios ou por instituigao
financeira pela pessoa juridica ¢ uma decisdo que tem que levar em conta as
circunstancias do mercado, de forma que usar um instrumento tributario para afetar essa
decisdo, viola a neutralidade tributaria.

Conforme se verifica, segundo Gobetti (2018, p. 31), a tributacdo brasileira
se mostra desfavoravel a retengdo de lucros e dividendos, pois beneficia a distribui¢ao
com a isengdo, bem como interfere na forma de financiamento dos recursos da pessoa
juridica, o que demonstra que ndo observou a neutralidade fiscal, ou seja, o dever negativo
de ndo interferir nas decisdes da empresa pela tributagao.

Apesar da justificativa ter citado a comparacao internacional para instituicao
dos juros sobre capital proprio na Lei 9.249 de 1995, o primeiro pais a adotar o modelo
de “allowance for corporate equity” (ACE), que se assemelha ao juros sobre capital
proprio no Brasil, foi a Croacia, em 1994, depois a Itélia, em 1997; a Austria em 2000 e
a Bélgica somente em 2006 (GOBETTI, 2018, p. 29-30). Atualmente, o instituto se
mantém no Brasil e na Bélgica somente, em que nesta se admite a dedugao de juros fictos
calculados sobre o patrimdnio liquido a taxas entre 1,63% e 2,13% (QUEIROZ E SILVA,
2015, p. 22).
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Afirma-se que o objetivo extrafiscal da permissao de deducao dos juros sobre
capital proprio da base de calculo do IRPJ no lucro real foi a extingdo da permissdo de
deduzir a correcdo monetaria das demonstracdes financeiras do patrimonio liquido,
revogada pelo art. 4° da Lei 9.249 de 1995. A deducdo reduzia o imposto de renda devido
e foi prevista na época de elevada inflacdo. Assim, a dedugdo se justificava quando a
inflacdo era elevada, de forma que, numa situacdo de inflacdo controlada, a realidade
mudou e o beneficio fiscal da deducao do JCP pode ser revisto (QUEIROZ E SILVA,
2015, p. 14; DURIGON, 2017, p. 185).

Da mesma forma que a iseng¢ao dos lucros e dividendos distribuidos ¢ passivel
de critica em face dos principios regentes do imposto sobre a renda, nada impede a revisao
da sistematica dos juros sobre o capital proprio. Ressalte-se que ja houve tentativa de
alterar a aliquota do imposto retido na fonte e o grau de dedutibilidade da despesa por
meio da Medida Proviséria n® 694/2015.

A Medida Provisoria n® 694/2015 pretendeu a majora¢do da aliquota do
IRRF de 15% para 18% e a limita¢ao da dedutibilidade dos juros a 5% ou a TJILP, o que
fosse menor, com o fim de minimizar o impacto da despesa expressamente reconhecida
como beneficio fiscal no item 5, nos termos da exposi¢cdo de motivos da MP citada

(BRASIL, 2015):

Primeiramente, sobre a alteragdo do art. 9° da Lei n® 9.249, de 26 de dezembro
de 1995, destaque-se que os juros sobre o capital proprio sdo dedutiveis da base
de calculo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica - IRPJ ¢ da
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido - CSLL, com o objetivo de
compensar o fim da correcdo monetaria que reduzia a base tributavel e de
incentivar a capitaliza¢do das empresas.

2. Atualmente, a legislac¢@o limita o pagamento dos juros sobre capital proprio
a variagao, pro rata die, da Taxa de Juros de Longo Prazo - TJLP. A medida
proposta traz um novo limite, devendo ser considerado o valor da variagao de
TJLP ou 5% (cinco por cento) ao ano, o que for menor.

3. Quanto a tributagdo dos juros pelo pagamento, tem-se que as pessoas
juridicas que apuram o lucro real reduzem o pagamento de seus tributos, eis
que os valores de juros pagos nos termos do referido art. 9°, em vez de serem
tributados em até 34% (trinta e quatro por cento), somando-se IRPJ, adicional
de IRPJ e CSLL, caso nao houvesse esta rentncia fiscal, sdo tributados apenas
a 15% (quinze por cento) diretamente na fonte, ex vi do § 2° do art. 9° da Lei
n®9.249, de 1995.

4. Por outro lado, outra fonte de desequilibrio emanada do dispositivo refere-
se ao fato de que, se um socio pessoa fisica € beneficiario dos JCP, este paga
apenas 15% (quinze por cento) de Imposto sobre a Renda, tributagdo definitiva,



153

enquanto que um trabalhador tem os seus rendimentos tributados em até 27,5%
(vinte e sete inteiros cinco décimos por cento).

5. Destaca-se que ja se passaram quase vinte anos de vigéncia do beneficio,
embora hodiernamente a concessdo de beneficios fiscais tem sido orientada
por periodos certos de tempo e ndo perenizada indeterminadamente. Nesse
contexto, € que se propde a alteragdo do § 2° do art. 9° da Lein® 9.249, de 1995,
pela elevagdo do percentual de retengdo do imposto de renda na fonte, para
18%, com a qual se espera que as distorgdes acima apontadas sejam mitigadas
e que a arrecadacdo tributaria seja impactada positivamente ja a partir de 2016.

A medida provisoria também pretendeu minimizar o impacto na
progressividade do imposto sobre a renda da pessoa fisica, pois no caso de beneficiario
dos juros sobre capital proprio ser pessoa fisica, a tributagcdo de 15% ¢ definitiva na fonte,
em detrimento dos trabalhadores que tem incidéncia de aliquota marginal de 27,5%,
conforme o inc. [T do § 3° do art. 9° da Lei 9.249 de 1995, conforme item 4 supra. Contudo,
a medida provisoria citada ndo foi convertida em lei.

No ambito dos contratos internacionais para evitar a dupla tributagao, os juros
sobre capital proprio também tém repercussao e o efeito pode se dar na legislagao interna,
com a revogacdo do instituto. Conforme elucida Ramon Tomazela Santos (2015), a
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE), com apoio dos
paises que integram o G20, vem desenvolvendo um plano de agdo para combater erosao
de bases tributaveis, denominada “Base Erosion and Profit Shifting” (“BEPS”), com o
objetivo de preservar a arrecadacdo tributaria, a soberania, a neutralidade e a justica fiscal
(SANTOS, 2015, pp. 115-116).

A OCDE parte do pressuposto de que a interagdo entre os paises advinda da
evolucdo no ambiente das multinacionais que atuam em diversas jurisdigdes
proporcionou mecanismos de eliminagdo ou reducdo da carga tributaria sobre a renda.
Assim, o projeto BEPs da OCDE procura identificar as assimetrias da interacdo entre as
regras internas dos paises e dos acordos de bitributacao. Dentre as agdes do projeto Beps,
ha Acdo 2, denominada “Neutralise the effects of hybrid mismatch arragments”, na qual
a OCDE recomenda medidas que podem ser adotadas pelos paises para neutralizar os
efeitos no planejamento tributdrio “erosivo” com estruturas hibridas ou instrumentos
financeiros hibridos (SANTOS, 2015, pp. 115-116).

Os instrumentos financeiros hibridos sdo exatamente os capazes de gerar
situagoes de dupla ndo-tributag¢do, em razao de assimetria de jurisdi¢oes, na situagao em

que, no exemplo do JCP, haja a deducdo como despesa ou isen¢do do valor pela lei
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doméstica de um Estado e a concomitante isenc¢ao tributaria do valor no Estado de destino
do acordo internacional. Trata-se de distor¢cao que ¢ combatida pela A¢ao n° 2 da OCDE,
com o fim de corrigir a tributagdo da renda. O carater hibrido do JCP pode ensejar a
exclusdo do ordenamento juridico, caso o Brasil, como pais associado, adote na legislacdo
interna as orienta¢des da OCDE, para evitar o desestimulo de investidores estrangeiros’*.

Segundo Gobetti e Orair (2016, p. 7), tanto a isen¢ao do IRPF sobre lucros e
dividendos, quanto a possibilidade de deducao da despesa denominada juros sobre capital
proprio pela pessoa juridica para apuragdo do IRPJ e CSSL devem ser revistas, pois
repercutem na baixa tributagdo do lucro e na minorada progressividade do IR, o que
também ¢ defendido por Buffon e Bassani de Matos (2015, p. 227) e por Tavares (2017,
p. 175-182).

Conforme também Introini et.al, ha necessidade de revogacdo dos dois
mecanismos, pois, caso se revogue apenas a isenc¢ao dos lucros e dividendos recebidos
por sdcios e acionistas, haveria uma “migracdo” para utilizacdo da tributag¢do favorecida
pela dedugio da despesa dos juros sobre capital proprio (INTROINI et.al, 2018, p. 276).

Diante do quadro de necessidade de recursos publicos, de rentincias fiscais e
de prevaléncia da tributagdo sobre o consumo, bem como um cenario de desigualdades
socioecondmicas, poder-se-ia discutir a revogagdo dos art. 9° e art. 10° da Lei 9.249 de
1995, acompanhada da redugdo tanto da tributacdo da pessoa juridica, quanto da
tributacdo sobre bens e servicos (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 29). Verifica-se,
outrossim, injusti¢a fiscal em relagdo ao trabalhador submetido a aliquota de 27,5% no
caso de distribui¢do de juros sobre capital proprio a beneficiario pessoa fisica tributado a
aliquota de 15%.

A implantagdo de uma tributacdo progressiva perpassa também por politicas
publicas que combatam a sonegacao por meio de paraisos fiscais, ou seja, medidas de

combate ao planejamento tributario abusivo, eivado de ma-fé, com o fim de reducdo da

74 Ha previsdes de solugdo da questdo na Convengdo Modelo da OCDE, com o fim de evitar a dupla ndo
tributacdo. Para uma leitura mais detalhada, conferir: SANTOS, Ramon Tomazela. O pagamento de Juros
Sobre Capital Proprio (JCP) sera Afetado pela A¢do 2 do Projeto Beps (Base Erosion and Profit Shifting)?.
Revista Dialética de Direito Tributario, n. 241, 2015.
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carga tributaria, conforme as condutas definidas no art. 1° da Lei 8.137/907° ¢ art. 71 da
Lei 4.502/64’9(TAVARES, 2017, pp. 198-201).

Citadas sonegagdes se relacionam com a falta de transparéncia fiscal dos
recursos enviados a paraisos fiscais, os quais podem abranger planejamentos tributarios
abusivos com o intuito de reduzir ou eliminar o pagamento de tributos. Desse modo, pode-
se afirmar que a nao declaracao de rendimento ou de um fato gerador ocorrido no Brasil,
bem como a constitui¢do de empresa em paraiso fiscal, com o inico objetivo de afastar a
tributagdo brasileira, sdo condutas de sonegacdo fiscal (TAVARES, 2017, pp. 198-201),
cuja pratica permite a tributagio da realidade fatica’’.

A ruptura da delimitagdo dos espacos pelos Estados nacionais que a
globalizacdo trouxe por meio da livre atuagdo das empresas transnacionais ¢ um desafio
para o incremento da progressividade da renda, na medida em que a tributagcdo dos mais
ricos requer, em um ambiente de intensa concorréncia fiscal, a atuacao multilateral dos
Estados nas medidas de transparéncia internacional (BATISTA JUNIOR, 2015, p. 315-
317).

Nesse contexto, poder-se-ia ser util, apesar da dificuldade de implementacao,

como ja mencionado anteriormente, a instituicdo do imposto mundial sobre grandes

75 Lei 8.137/90: Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou
contribui¢do social e qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas: (Vide Lei n° 9.964, de 10.4.2000)
I - omitir informagdo, ou prestar declaragdo falsa as autoridades fazendarias; II - fraudar a fiscalizagdo
tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operagdo de qualquer natureza, em documento ou
livro exigido pela lei fiscal; I1I - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer
outro documento relativo a operagdo tributavel; IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar
documento que saiba ou deva saber falso ou inexato; V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatorio,
nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestagao de servico, efetivamente
realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislagdo. (BRASIL, 1990).

76 Lei 4.502/64 Art. 71. Sonegacdo ¢ toda agdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou
parcialmente, o conhecimento por parte da autoridade fazendaria: 1 - da ocorréncia do fato gerador da
obrigag¢do tributaria principal, sua natureza ou circunstancias materiais; II - das condigdes pessoais de
contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigacdo tributaria principal ou o crédito tributario correspondente.
(BRASIL, 1964).

TTA respeito da possibilidade de tributagdo do fato real, quando verificada simulagdo, dolo ou fraude com
o intuito de evasao fiscal, ver Acorddo n® 9101-002.533, do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF), sessao de 19 de janeiro de 2017:
“ASSUNTO: NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO Ano-calendario: 2001, 2002 SIMULA
CAO Verificado que a criagio de empresas escriturais em paraiso fiscal foi meio para possibilitar a capt
acao de recursos no exterior a curto prazo e os aportes  realizados a titulo de aumento de capital dessas e
mpresas foram, na verdade, remessas para a quitagcdo dessas obrigacdes, fica caracterizada a simulagdo q
ue autoriza o langamento tributario sobre o fato real, tributavel. ASSUNTO: IMPOSTO SOBRE A REN
DA DE PESSOA JURIDICA - IRPJ Ano-calendério: 2001, 2002 GLOSA DE DESPESAS As despesas
com encargos financeiros atribuidos a divida que se provou quitada ndo devem ser consideradas na apura
¢ao do lucro real.
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capitais, cuja previsao, ainda que com aliquota mddica, funcionaria como freio a guerra
fiscal internacional, sobretudo se fosse previsto para a maior parte dos paises conforme
tratados internacionais. Outrossim, acordos internacionais poderiam ser fundamentais no
combate a paraisos fiscais através da estipulacdo de informacdo automatica acerca das
transferéncias internacionais (PIKETTY, 2014, pp. 504-505; RIBEIRO, 2015, p. 32).

A redistribuicao do imposto sobre a renda fica limitada se o capital se deslocar
para outros Estados para escapar da tributacdo, havendo, atualmente, duas questdes que
favorecem que o capital voe, quais sejam, o fim da tributacio na fonte de paises
desenvolvidos e o aumento de paraisos fiscais em paises em desenvolvimento. Depois
que os Estados Unidos revogaram a tributacdo do imposto de renda retido na fonte
incidente sobre rendimentos pagos a estrangeiros, inibiu outros paises em cobrar, pelo
receio de que o capital fosse para os Estados Unidos. Ressalte-se que até os paises
desenvolvidos enfrentam dificuldades em tributar pela lei interna do imposto de renda os
rendimentos recebidos por seus residentes, em razao da existéncia de paraisos fiscais com
rigidas leis de sigilo bancario (BATISTA JUNIOR, 2015, p. 304).

Assim, a questdo merece reflexdo e ndo se esgota com uma “harmonizacao
fiscal isolada”, mas exige uma “resposta global” na busca por uma ‘“governanca
econdmica transnacional”, pois demanda a atuagdo conjunta dos paises, principalmente
dos mais ricos, que devem assumir a obrigacdo com o bem-estar humano e a obrigacao

de ajudar (BATISTA JUNIOR, 2015, p. 315-317).
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CONCLUSAO

Conclui-se que a elevada desigualdade econdémica ¢ prejudicial a toda a
sociedade (ricos e pobres)’®, ao mercado’ e a propria democracia®®, bem como que é
funcdo do Estado por meio do sistema tributdrio combater a pobreza e reduzir as
desigualdades socioeconOmicas, em razdo da tributacdo se pautar nos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, previstos no art. 3° da CF, em que consta
expressamente a erradicagdo da pobreza e redugdo das desigualdades, cujo objetivo
também estd previsto no art. 170, inc. VII da CF, quanto a ordem ndo s6 econdmica
quanto financeira.

Para cumprir o objetivo constitucional de constru¢do de uma sociedade livre,
justa e solidaria, a distribui¢do da carga tributaria deveria ser equitativa e progressiva,
com o fim de onerar mais quem mais pode pagar, bem como desempenhar seus fins
redistributivos.

Ressalte-se que a critica a atual progressividade do imposto sobre a renda foi
adotada como um ponto de partida para que o sistema tributario seja mais justo, pelo
citado imposto ocupar um lugar central em qualquer sistema tributario minimamente
justo.

Ademais, o consequente investimento nos servicos publicos de saude,
educagdo, saneamento basico, seguranga publica, dentre outros, ¢ medida que se impoe

para proporcionar melhoria da qualidade de vida da populagao, desenvolvimento nacional

e concretizar o Estado Social.

78 Como visto, a desigualdade socioecondmica elevada se relaciona com o nimero alto de outros fatores
negativos, como violéncia, baixa expectativa de vida, doencas, inclusive mentais e obesidade;
criminalidade, aumento de pessoas encarceradas, desemprego, analfabetos, redu¢do da mobilidade social,
desigualdade social e de género, dentre outros. Desse modo, a desigualdade extrema alcanga a todos, ricos
ou pobres. Imagine que um rico, vivendo em um pais extremamente desigual, ¢ submetido diariamente ao
risco da violéncia e da criminalidade. Assim, a pobreza e a desigualdade elevada o atingem.

7 A desigualdade elevada atinge o mercado, tanto pela redugdo do consumo pelos mais pobres, quanto em
razdo da obten¢do de rendas econdmicas pelos mais ricos, por meio da manipulagdo do meio social e
politico, sem incremento de producdo, a exemplo de medidas tributarias para pagar menos tributos.

80O risco a democracia e ao sistema politico se verifica pela atuacdo em beneficio dos interesses dos
endinheirados, gerando uma crise na representatividade dos mais pobres. A atuacdo dos representantes
eleitos se dara em prol dos interesses econdmicos que representam.
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Desse modo, em um Estado Social e Democratico de Direito, em observancia
as normas constitucionais prestacionais, a agdo estatal continua sendo para enorme
parcela da populagdo o unico meio de acesso a um minimo de bens essenciais, como
saude, educagdo, assisténcia social, 4gua, dentre outros bens.

Em razao disso, urge a ado¢do ndo de um Estado maximizado, mas de um
Estado que tenha atuagao suficiente para cumprir sua fungao de concretizador dos direitos
sociais fundamentais, por meio do oferecimento de servigos publicos, os quais funcionam
como mecanismo de coesdo social e de distribui¢do de riquezas, pautados na
universalidade, modicidade de taxas e tarifas e na continuidade de sua prestagao.

Conforme delineado no presente estudo, fez-se a abordagem pela tributacao
sob um viés mais igualitario, por meio da redugdo da tributacdo indireta, incidente sobre
bens e servigos, e da ampliacdo da tributagdo direta, incidente sobre patrimonio e renda,
considerando a atual regressividade do sistema tributario brasileiro. Em outras palavras,
a populacdo menos favorecida acaba consumindo mais sua renda com tributos, em relagao
a parcela mais rica da populagdo.

A injusta composi¢do da carga tributdria brasileira se configura, na medida
em que seu percentual em torno de 32,43%, segundo o PIB de 2017, ¢ formado de 15,71
% por tributos indiretos (incidentes sobre consumo de bens e servicos); por 8,47 % do
PIB relativo a folha de saldrios; e de tributos sobre renda e propriedade no percentual de
apenas 7,72% do PIB 2017. Tal composicao merece reequilibrio, para que o sistema
tributario nao seja mais um fator a agravar as desigualdades sociais no Brasil.

Referida composi¢do retrata a oneracdo maior das camadas menos
favorecidas e cristaliza a desigualdade econdmica. Diversamente, nos paises da OCDE, a
carga tributdria total ¢ semelhante a brasileira, mas a sua composi¢ao ¢ diferente, pois a
tributacao de tais paises desenvolvidos incide mais sobre a renda e propriedade (13,6%
do PIB 2016) e menos sobre o consumo relativo bens e servigos (11,4% do PIB 2016).

Ressalte-se que, se consideramos a composi¢do de cada pais da OCDE, a
diferenca entre a tributagdo direta e a indireta € ainda mais expressiva. A titulo de
exemplo, conforme dados da OCDE (2016), a tributacdo na Dinamarca, cuja enraizada
cultura da igualdade permite uma tributacdo intensa da renda, ¢ de 28,7% relativo ao
quesito renda, lucro e ganho de capital e de 14,9% sobre bens e servicos (RECEITA
FEDERAL, 2018, p. 07-08).
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Desse modo, pode haver o reequilibrio da carga tributaria sem o aumento dos
tributos, mas com o aumento da tributacao direta, em que o imposto de renda se insere e,
paralelamente, a redugdo da tributacdo indireta, incidente sobre consumo e bens, sem
necessidade de alteracdo da Constituicdo de 1988, mas da legislagdo ordindria. Tais
medidas seriam importantes, pois, como dito, os 10% mais pobres do Brasil gastam 32%
de sua renda com tributos, enquanto os 10% mais ricos, gastam 21% (OXFAM, 2017),
ou seja, a tributagdo onera mais 0s mais pobres.

Caso se promova o incremento da tributacdo direta através do fomento da
progressividade do imposto de renda, poderao ser atendidas tanto a funcao distributiva de
renda, com a melhor distribuicdo do oOnus fiscal, quanto a redistributiva, com o
investimento no Estado Social, como nos servigos publicos de saude e educagdo, a fim de
reduzir as desigualdades sociais.

Dentre as criticas possiveis a progressividade atual do imposto de renda, fez-
se um corte metodoldgico para se restringir a criticar alguns pontos especificos, conforme
a seguir expostos.

Abordou-se a atual tabela do imposto de renda da pessoa fisica, cuja
ampliacdo da faixa de isengdo, correcdo das bases iniciais de incidéncia do tributo e
previsdo de mais uma ou duas aliquotas para alcangar bases de calculo mais elevadas em
relagdo as que incidem 27,5% sdo medidas que poderiam melhor responder a
progressividade.

Tratou-se também da questdo da isencao de imposto de renda sobre lucros e
dividendos distribuidos as pessoas fisicas e juridicas, previsto no art. 10 da Lei 9.249 de
1995. Na justificativa que acompanhou o projeto lei, conforme Exposi¢cdo de Motivos n.
325 de 1995, a isencdo viria para simplificar a tributagdo e estimular o investimento em
atividades produtivas, mas tais motivos foram frustrados.

O beneficio acabou incentivando outro fendmeno de erosdo da base tributéria
darenda e de prejuizo a arrecadag@o das contribui¢des para a seguridade social, conhecido
como “pejotizacao”.

A pejotizagao consiste na adogao de pessoa juridica por contribuintes que nao
exercem de fato atividade produtiva por meio da circulagdo de bens ou servicos, geracao
de empregos etc., a ensejar a submissao da tributagcdo da renda do trabalho a tributagdo

do capital, que ¢ mais branda. A criagdo da pessoa juridica ¢ medida utilizada para
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disfarcar tanto a relagdo de emprego subjacente, dotada de subordinagdo, nao
eventualidade, onerosidade e pessoalidade, quanto a existéncia real da pessoa juridica,
que ndo existe na realidade fatica.

Verificou-se a permissdo de ado¢do do regime do lucro presumido ou do
Simples por categorias profissionais, em especial, profissionais liberais, que ndo exercem
atividade empresarial, mas constituem pessoas juridicas para ndo serem tributados na
tabela progressiva do IRPF. Incide, no caso, a tributacdo mais favorecida da pessoa
juridica que, combinada com a isen¢ao tratada, ¢ fonte de discrepancia e injustica fiscal,
quando comparada a tributagdo do trabalhador assalariado, pois isenta aqueles que tem
maiores rendas. O exemplo da isencdo brasileira nao foi acompanhado pelos demais
paises, exceto a Estonia, dentre os da OCDE, razao pela qual o Brasil poderia se debrugar
sobre os modelos dos paises desenvolvidos para encontrar a tributagao ideal.

Um dos principais argumentos para tentar manter a isen¢cdo consiste em
afirmar que a tributagdo na pessoa fisica dos lucros e dividendos distribuidos ensejaria
uma dupla tributacdo, pois o lucro ja € tributado na pessoa juridica.

Apesar de inexistir, em matéria de impostos, veda¢ao genérica expressa na
CF dos institutos da bitributagdo juridica e do bis in idem, em regra, tais mecanismos nao
sdo admitidos no sistema juridico brasileiro. A vedagdo da bitributacao e do bis in idem
relativamente aos impostos se infere do estabelecimento rigido de reparticdo de
competéncias tributarias, previstas privativamente a cada ente politico pela CF, bem
como em face da disposicao referente a competéncia residual da Unido (art. 154, inc. I da
CF)3!.

Assim, se a Unido, no exercicio de sua competéncia residual, ndo pode criar
impostos novos que tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos ja previstos
constitucionalmente, conforme o art. 154, inc. I da CF, infere-se que as competéncias
discriminadas constitucionalmente sdo exclusivas de cada ente, salvo quando

excepcionado pela CF*2,

81 A CF previu a mesma vedagio para as contribui¢des para a seguridade social entre si, conforme art. 195,
paragrafo 4° da CF.

82 Cite-se, como exceg¢do, admitindo-se a bitributagdo ou bis in idem, a previsdo constitucional do Imposto
Extraordinario de Guerra, previsto no inc. II do art. 154 da CF.
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No caso, ndo se pode afirmar que a incidéncia do imposto de renda sobre o
lucro auferido pela pessoa juridica e, apos, sobre os lucros distribuidos aos socios e
acionistas configuraria bitributagio e nem mesmo bis in idem®’.

Nao hé falar em bitributag¢do juridica, pois esta consiste na tributacdo do
mesmo contribuinte e do mesmo fato gerador por dois entes tributantes diversos. No caso,
as pessoas fisicas (socios e acionistas) sao contribuintes distintos da pessoa juridica, que
tem personalidade juridica propria; e ha apenas a Unido como ente tributante.

A pessoa juridica, como resultado de sua atividade empresarial, aufere lucro;
enquanto os beneficiarios da distribuicao de lucros e dividendos auferem rendimentos.
No caso, sdo fatos que constituem o fato gerador do imposto de renda, ocorridos em
momentos distintos, e realizados por contribuintes diversos. Deve-se acentuar que as
bases de calculo da pessoa fisica (renda auferida subtraidas as deducdes permitidas) e da
pessoa juridica (lucro real, presumido, arbitrado, ou apurado pelo SIMPLES) sdo
completamente diversas.

Portanto, como os fatos geradores, as bases de calculo e os contribuintes sao
distintos, ndo ha bis in idem, a exemplo do que ocorre no caso da tributagdo do lucro pelo
IRPJ e pela CSLL, em que a Unido tributa o0 mesmo fato com exagdes distintas.

Apesar da possibilidade de configuracdo de bitributagdo ou mesmo bis in
idem com as contribuigdes, como na citada incidéncia de IRPJ e CSLL, esta ocorre em
virtude de expressa previsdo constitucional. Como ja confirmou o STF, nao ha
impedimento a que haja bis in idem ou bitributacdo entre impostos e contribuicoes,
mesmo para a seguridade social®*,

Faz-se necessario diferenciar a bitributacdo juridica, vedada pela
Constituicao, salvo excecdes previstas na CF, da bitributacdo econdmica. Isto porque a

bitributacdo econdmica nao ¢ vedada pela CF, sendo na verdade pressuposta na divisao

$Como esclarece Raquel Cavalcanti Ramos Machado (2013, p. 49), “Entende-se por bis in idem a
incidéncia de dois tributos de um mesmo ente tributante sobre um mesmo fato. Ja a bitributagdo designa a
incidéncia de dois tributos de entes distintos sobre um mesmo fato. Ha bis in idem, por exemplo, em relagdo
a CSLL e ao IRPJ (e em relagdo a COFINS, ao PIS e a algumas CIDEs). Quanto a bitributacao, ela ocorre
em relagdo a CIDE-Combustiveis e ao [CMS incidente sobre os combustiveis, assim como entre a COFINS,
de um lado, e a0 ICMS e o ISS, de outro”.

8 O STF entendeu que a CF nio proibe a coincidéncia da base de célculo de contribui¢do com imposto ja
existente, conforme reiterado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.105 de 18.02.2005, sobre a
contribui¢do previdenciaria dos inativos, em que se firmou ndo haver bitributagdo ou bis in idem com
imposto de renda.
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das competéncias tributarias e impossivel de ser evitada, salvo se fosse instituida a
tributacao por imposto unico. Desse modo, multiplos impostos, ainda que incidindo sobre
fatos juridicos diversos acabam por onerar mais de uma vez a mesma riqueza®’.

Ha quem afirme que o fim da isen¢do na distribui¢ao dos lucros e dividendos
comentada poderia estimular o reinvestimento dos resultados na pessoa juridica, no lugar
da distribui¢ao dos lucros e dividendos.

Por outro lado, hd posicionamento de que a revogacdo da isengdo pode
desestimular a economia, do que se infere que serd importante a rediscussao da isencao
citada, pois caso a isen¢ao seja revogada com aplicagdo da tabela progressiva do IRPF
aos socios, algumas ponderacdes podem ser feitas no tocante a tributagdo da pessoa
juridica, que pode ser reduzida, pois a pessoa juridica ja arca com varios tributos, e com
a revogacao da isen¢do pode haver o desestimulo da produtividade.

Outro ponto criticado foi a alternativa legal da deducdo da despesa de juros
sobre capital proprio do imposto de renda da pessoa juridica. A possibilidade de deducao
desta despesa veio em substituicdo a revogacdo da previsdo da atualizagdo das
demonstragdes financeiras da pessoa juridica e sua dedutibilidade, na época de inflagdo
descontrolada. A revogacdo ocorreu pelo art. 4° da Lei 9.249 de 1995. Como a alta
inflagdo ndo mais existe, o beneficio fiscal do JCP também pode ser repensado.

Refutou-se o argumento de que a deducdo ¢ medida que estimula os socios a
capitalizar a empresa, no lugar de utilizar empréstimos de terceiros, pois ndo ¢ fun¢do dos
tributos guiar como o mercado deve se capitalizar, sob pena de ferir a neutralidade fiscal.
A revogacdo da dedugdo também poderia estimular o reinvestimento nas pessoas
juridicas, que ndo distribuiria juros aos socios.

Apontou-se, ainda, a repercussao que a despesa dos juros sobre capital
proprio pode ter no ambito dos acordos internacionais, pois a despesa pode ser dedutivel
no Brasil e a distribui¢@o dos juros isenta de tributagdo no exterior, em que terd natureza

de dividendos, a atrair a dupla ndo tributacdo, combatida pela OCDE na Acdo 2 do

85 Citou-se como exemplo, uma pessoa que presta servigos (paga ISS), aufere rendimentos (paga IRPF) e
com eles adquire um imoével e um veiculo (onerados pelo IPTU e pelo IPVA, respectivamente). Poder-se-
ia dizer que a mesma manifesta¢ao de riqueza, em face da multipla tributagdo econdmica, gerou a incidéncia
de varios impostos, o que ¢ plenamente possivel e ndo vedado (MACHADO, 2013, p. 56-57).
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Projeto Beps®, por ser medida que promove a “erosdo” da base tributaria da renda.
Inobstante o assunto ter saidas pelos acordos bilaterais, a medida pode ser retirada do
ordenamento, independente da isenc¢ao dos dividendos, para ndo afastar investidores.

O fomento a progressividade pode ocorrer com as revisdes da isen¢do do
imposto de renda na distribui¢ao dos lucros e dividendos e da dedutibilidade dos juros
sobre capital proprio do IRPJ, previstas no art. 10 e no art. 9° da Lei 9.249, de 26 de
dezembro de 1995, acompanhadas da reducao tanto da tributagdo na pessoa juridica, para
que se estimule o desenvolvimento econdmico e a atividade produtiva, quanto da
tributacao sobre consumo e servicos. As criticas feitas foram pontuais e ndo exaustivas,
mas, caso acatadas, ja poderiam surtir efeitos positivos na arrecadagdo e na equidade.

Foram abordadas também a questdo das renuncias fiscais, para firmar a
necessidade de atengdo ao assunto e até revisdo, bem como a existéncia de paraisos
fiscais, os quais deixam o capital “voar” e demandam atuagdo conjunta em ambito
internacional, como a implementacao de medidas de transparéncia fiscal e a institui¢ao
do imposto mundial sobre grandes capitais.

Conforme algumas consideragdes feitas no trabalho, a tributagdo da renda no
Brasil necessita de ajustes, pois ha brechas que permitem que as pessoas fisicas, inclusive
profissionais liberais, artistas renomados e bem remunerados, organizem-se como
pessoas juridicas e se beneficiem de um regime favorecido de tributacdo, apesar de muitas
vezes a relacdo ser direta, pessoal, individual e até decorrente de uma relagao de emprego,
além de receberem seus rendimentos como lucros isentos.

Citou-se, ainda, que o proprio ordenamento permite que as pessoas juridicas
reduzam suas bases tributdrias através beneficios ou rentincias fiscais sem a comprovagao
de sua real necessidade, que os rentistas sao tributados a aliquotas mais baixas ou isentos,
enquanto a classe média e a mais pobre ¢ achatada e o investimento produtivo ndo ¢
incentivado.

Vale ressaltar que a corrup¢do, que deve ser combatida, sob pena de
incrementar as desigualdades, ndo se restringe a superfaturamentos de obras, recebimento

de propinas contratuais ou outras questdes, mas estd associada também as obtencgdes

8 Denominada “Neutralise the effects of hybrid mismatch arragments”, na qual a OCDE recomenda
medidas que podem ser adotadas pelos paises para neutralizar os efeitos no planejamento tributério
“erosivo” com estruturas hibridas ou instrumentos financeiros hibridos, entendidos como aqueles que
podem causar a dupla ndo tributacao.
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legislativas de rentincias ou beneficios fiscais®’, dentre os quais alguns ndo sdo
justificados, e a efetivagdo das praticas evasivas, cujos valores sao bem elevados e pouca
importancia ¢ dada®®.

Apesar do estado atual da tributagdo, em detrimento da ordem constitucional,
pode-se afirmar que, quando se decidir pela corre¢ao das distorgdes e construgdo de um
sistema de fato progressivo, pessoal e universal, a Constitui¢ao de 1988 estara pronta para
fundamenté-lo, sem precisar de alteracdes.

Ademais, as questdes aqui tratadas dependem, sobretudo, de vontade politica
para implementar as alteragdes legislativas e do debate realmente democratico, em razao
da importancia do debate das politicas publicas entre as institui¢cdes estatais e os cidadaos.

Finalmente, as conclusdes aqui expostas ndo sdo definitivas, como de
qualquer pesquisa, além dos pressupostos de onde se partiu poderem ser questionados e

até revisados.

87 A titulo de exemplo, a Operagdo Lava-Jato, uma das maiores do pais contra a corrupgio, resgatou em
torno de R$ 4 bilhdes aos cofres publicos (MPF, 2019). Por outro lado, medidas tributarias que néo se tem
dado ateng¢do, como renuncias fiscais e evasao fiscal, computam valores bem superiores. Como visto, para
0 ano de 2020, conforme dados da Receita Federal, a estimativa de rentncias fiscais é de R$ 331,18 bilhdes,
88 Sobre o tema, conferir: RIBEIRO, Ricardo Lodi. 4 corrupgdo ndo é o principal ralo do dinheiro puiblico
no Brasil. [S.1.] 2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-out-26/ricardo-lodi-corrupcao-nao-
principal-ralo-dinheiro-publico .
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