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RESUMO

O Brasil, apesar de ser uma das principais economias globais, se destaca também por
suas desigualdades sociais acentuadas, refletindo um sistema econdmico que concentra
a riqueza nas maos de poucos. Esta pesquisa tem como foco a desigualdade social no
pais, com especial aten¢éo as disparidades de renda, e propde investigar a relacdo entre
tributacdo e a diminuicdo dessas desigualdades. A dissertacdo analisa se a tributacao
pode ser uma ferramenta eficaz para a reducao da desigualdade, questionando a eficacia
da politica tributaria vigente e sugerindo novas abordagens que possam potencializar o
papel da tributacdo na diminuicdo das disparidades sociais. Metodologicamente, a
pesquisa adota uma abordagem juridico-exploratéria e juridico-interpretativa, unindo a
coleta de dados secundarios a uma pesquisa bibliografica. Ao utilizar informacdes de
orgaos oficiais e estudos académicos, o estudo busca integrar teoria e realidade social,
proporcionando uma analise critica sobre o funcionamento do sistema tributario
brasileiro. Os resultados obtidos indicam que a politica tributéria atual, caracterizada por
sua regressividade, é disfuncional, especialmente em relagdo aos impostos sobre o
consumo, a progressividade limitada do imposto de renda e as isencdes de lucros e
dividendos que favorecem as camadas mais abastadas. Além disso, a tributacéo sobre
patriménio se mostra insuficiente, enquanto a evasao fiscal, a elisdo tributaria e as
renuncias fiscais agravam a situacao. Ademais, a reforma tributéaria introduzida pela
Emenda Constitucional n® 132/2023, embora tenha promovido mudancas significativas
em termos de equidade, parece ndo ser suficiente para resolver o problema da
regressividade. Em sintese, os achados desta pesquisa revelam que o sistema tributario,
na forma em que esta estruturado, em vez de reduzir as desigualdades de renda, acaba
por perpetua-las, chegando, inclusive, a agrava-las ainda mais, indicando a necessidade

de reformas abrangentes para assegurar a justica fiscal.

Palavras-chave: Tributacdo; Desigualdade de renda; Justica fiscal; Politica tributaria,

Capacidade contributiva; Progressividade; Reforma Tributaria.



ABSTRACT

Brazil, although one of the largest economies in the world, also ranks among the most
unequal countries, reflecting an economic system that concentrates wealth in the hands
of a few. This research addresses social inequality in Brazil, with an emphasis on income
disparities, and seeks to examine the relationship between taxation and the reduction of
inequalities. It investigates whether taxation can serve as an effective tool for mitigating
inequality, questioning the effectiveness of the current tax policy and suggesting a new
approach to enable taxation to fulfill its redistributive role. Methodologically, the study is
characterized as legal-exploratory and legal-interpretative, combining empirical data
collection from official sources and bibliographical research to bridge knowledge gaps,
propose solutions, and analyze the issue from multiple perspectives. The findings reveal
that, far from being a neutral mechanism, the current tax policy is dysfunctional. Rather
than reducing income inequality, it reinforces it, manifesting regressively, particularly
through consumption taxes, the limited progressiveness of income tax, and exemptions
on profits and dividends favoring the upper classes. Additionally, taxation on assets is
insufficient, and practices such as tax evasion, tax avoidance, and the granting of tax
exemptions and incentives further exacerbate the problem. Furthermore, although the tax
reform introduced by Constitutional Amendment No. 132/2023 brought relevant advances
in terms of equity, it does not appear sufficient to address the systemic issue of

regressivity.

Keywords: Taxation; Income inequality; Tax justice; Tax policy; Ability to pay;

Progressivity; Tax reform.
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1 INTRODUCAO

O Brasil € um pais onde a desigualdade social' se manifesta de maneira profunda
e abrangente, afetando a vida da maioria da populagcéo. Entre suas diversas expressoes,
destacam-se as disparidades de renda, de patrimbnio, o acesso desigual a servicos
essenciais, como saude e educacgdo, além das desigualdades relacionadas a género e
raca. Embora existam multiplas dimensdes desse problema, a desigualdade de renda se
configura como uma questdo central, uma vez que impacta e agrava outras formas de
desigualdade, criando um ciclo vicioso dificil de romper.

Essa disparidade é evidente em todas as fases do processo de acumulacao de
riqueza. Curiosamente, o pais figura entre as dez maiores economias do mundo, ao
mesmo tempo em que estad entre 0s quinze paises mais desiguais. Essa dualidade
ressalta a discrepancia econémica presente: um pais rico, Cujos recursos e rendas sao
mal distribuidos, evidenciando um sistema econdmico que perpetua a exclusao social. O
contraste entre o potencial econdmico do pais e a realidade de suas disparidades sociais
aponta para a necessidade urgente de politicas publicas que promovam a equidade.

O aumento da desigualdade nas sociedades atuais mudou a forma como essa
questao é abordada, deixando de ser vista apenas sob uma perspectiva ideoldgica. Hoje,
ja se reconhece que a desigualdade social tem um impacto negativo até mesmo sobre o
crescimento econdmico. Essa visdo também & compartilhada por instituicbes como a
OCDE e o FMI, que expressam preocupacdo cada vez maior com essa questdo. A
experiéncia empirica demonstra que as sociedades mais igualitarias apresentam um
desempenho econdmico superior em comparacdo aguelas que sdao marcadas pela
desigualdade.

E diante desse cenario de elevada desigualdade de renda que a tributac&o se faz
presente, assumindo papel de destaque. Assim, esta pesquisa propde-se a responder
alguns questionamentos centrais: a tributacdo pode ser um meio eficaz para reduzir as

desigualdades de renda? Se a resposta for afirmativa, a politica tributaria vigente no pais

1 Neste trabalho, visando evitar a repeticdo excessiva da expressao “desigualdade social”, utilizar-
se-8o como sinbnimos as expressdes” assimetria social” e “iniquidade social”.
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realmente cumpre esse papel? E, caso a resposta seja negativa, de que maneira a
tributagdo contribui para acentuar a disparidade de renda? Essas questbes séo
essenciais para a compreenséo do papel da tributacdo na promocao da justica social e
da equidade.

A justificativa para esta pesquisa esta fundamentada na relevancia do tema no
atual contexto social brasileiro, especialmente apds a recente reforma tributaria, que
intensiicou os debates acerca da tributacdo. Além disso, ainda que ha anos sejam
apresentadas dissertacoes, teses e demais publicacbes sobre a tematica tributacao e
desigualdade de renda, o fato é que o cenario de crescente concentracdo de renda e a
falta de acOes eficazes para resolver esse problema exigem que novos debates sejam
realizados. Falar sobre o tema nunca foi tdo urgente; se todo o didlogo promovido até
agora nao foi suficiente para gerar mudancas efetivas, o que aconteceria se deixassemos
de discuti-lo completamente?

No que diz respeito a metodologia adotada, esta pesquisa se alinha as
perspectivas de Miracy Gustin, Lara e Costa (2012), que defendem que a producao do
conhecimento cientifico deve ser sempre contextualizada em situacdes problematicas
dentro de suas dimensfes culturais, afastando-se de meras especulacdes tedricas
desconectadas da realidade préatica. Ademais, as autoras reforcam que o saber cientifico
exige uma diversidade de enfoques, sendo desnecessarias as barreiras entre
abordagens quantitativas e qualitativas. Além disso, as autoras destacam que as
investigacbes no campo do direito deveriam se concentrar na emancipacao, tanto para
grupos sociais quanto para individuos, especialmente aqueles em situacdo de
vulnerabilidade.

Nesse sentido, essa € a busca que o presente estudo pretende estimular por
meio do debate que propfe. Além disso, em relacdo a categorizac¢do das investigacdes
juridicas propostas por Gustin, Dias e Nicacio (2020), este estudo se classifica como
juridico-exploratério, pois utiliza dados provenientes de diversos 0rgaos, como o Ipea,
para preencher lacunas existentes, e como juridico-interpretativo, em razdo da
necessidade de analise e decomposi¢do do problema juridico sob diferentes aspectos,

relacdes e niveis. Quanto a técnica utilizada, predominou a pesquisa bibliografica.
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Neste contexto, este estudo visa aprofundar as discussdes sobre a relacao entre
a tributacdo no Brasil e a desigualdade de renda. Para alcancar esse objetivo, analisar-
se-a a interacdo entre esses dois elementos nos capitulos seguintes. Este trabalho esta
estruturado em trés capitulos, além desta introducdo (Capitulo 1) e das conclusdes
(Capitulo 5). O capitulo 2 propbe-se a realizar uma analise da desigualdade social e das
limitacOes das capacidades humanas, com o objetivo de situar essas desigualdades no
campo da abordagem das capacidades. Inicialmente, buscar-se-a apresentar algumas
reflexdes introdutdrias sobre a desigualdade social, com o intuito de delimitar melhor o
objeto de estudo desta pesquisa e esclarecer o uso do termo ao longo da analise. E
importante destacar que, devido a relevancia da desigualdade de renda no contexto das
assimetrias sociais, o foco principal deste trabalho recaira precisamente sobre a
desigualdade de renda. Embora a desigualdade de riqueza possa ter impactos ainda
mais significativos, sua mensuracdo apresenta dificuldades, tornando o estudo da
desigualdade de renda uma opc¢do mais viavel. Ao longo deste trabalho, porém, a
desigualdade de rigueza sera mencionada em algumas ocasides, apesar de néo ser o
foco principal da discusséo.

Além disso, visando aprofundar a compreensédo das consequéncias sociais da
desigualdade de renda, seré apresentada a abordagem das capacidades de Amartya Sen
(2001; 2010; 2011). A partir da nocao de que capacidades séo as liberdades que as
pessoas tém para escolher a vida que desejam viver, defender-se-a, entdo, que essa
forma de assimetria social representa uma importante barreira ao desenvolvimento das
capacidades humanas. Adicionalmente, destacar-se-4 como essa desigualdade provoca
rupturas significativas na integracdo social. Posteriormente, serdo apresentadas as
principais teorias de justica social que visam propor solu¢des para o problema da
desigualdade, com a finalidade de identificar aquelas que mais se adequam a realidade
brasileira.

Nesse ponto, as teorias serdo organizadas em quatro grupos: justica como
redistribuic&o, justica como reconhecimento, justica como representacgao e justica a partir
das nocbes de igualdade de oportunidades e igualdade de posi¢cdes. Em seguida
apresentar-se-a um panorama nacional sobre as desigualdades de renda, visando

evidenciar a extensao e a profundidade desse desafio social. A analise da desigualdade
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de renda sera focada na observacdo da concentracdo desses recursos nas camadas
sociais mais elevadas, pois essa perspectiva se mostra mais eficaz para entender as
nuances da assimetria de renda.

Isto €, a desigualdade de renda é melhor percebida quando se analisa a
concentracdo de renda no topo, do que a sua escassez na base. Embora seja esse 0
foco de analise da assimetria de renda, ocasionalmente, serdo apresentados dados em
relacdo a pobreza ou a diferenca da desigualdade entre os estratos mais ricos e mais
pobres. Para tanto, serdo utilizados dados de pesquisas realizadas por diversos
estudiosos e instituicbes nacionais e internacionais, analisando-se a evolucdo da
concentracdo de renda desde 1920 até o periodo pdés-pandemia, em 2022. Isso
evidenciarqd a urgéncia de se buscar solugBes para o problema brasileiro, sendo a
tributacdo uma ferramenta potencial nesse processo.

O capitulo 3 propde apresentar uma nova perspectiva, relativamente inédita,
sobre a tributac&o e a desigualdade social, distanciando-se das visfes limitadas que hoje
ndo atendem adequadamente as necessidades sociais contemporaneas. Nesse sentido,
a partir da clausula de abertura dos direitos fundamentais, especialmente abordada por
Ingo Sarlet (2009), serd defendido que a reducdo da desigualdade social deva ser
considerada um direito fundamental do individuo, e ndo apenas um objetivo utépico e
distante do Estado. Essa mudanca visa fortalecer a compreensédo de que os direitos
fundamentais, para além de uma dimensao formal, impde deveres concretos ao Estado
no enfrentamento das assimetrias socias.

Em seguida, sera discutido o principio da capacidade contributiva, abordando
tanto seus aspectos gerais quanto sua relacdo com outros principios e diretrizes do
ordenamento juridico nacional, tendo em vista que esse principio é o principal
instrumento de promoc¢ao da justica dentro do direito tributario. Também seré explorada
a interconexdo entre capacidade contributiva, tributacdo e desigualdade de renda,
elementos esses intimamente relacionados. A analise buscara evidenciar como a correta
e efetiva aplicacdo do principio da capacidade contributiva pode servir como um
mecanismo eficaz na reducéo da desigualdade de renda.

Por fim, diante das noc¢cOes apresentadas acerca do principio da capacidade
contributiva e da intima relacéo existente entre o tributo e a desigualdade de renda, sera
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proposta uma nova abordagem para a tributacdo: em que a politica tributaria é
interpretada como uma politica publica capaz de minimizar a desigualdade de renda no
pais. Essa abordagem visa distanciar-se da visdo limitada, porém ainda persistente, de
que atributacéo seria apenas um mero instrumento de arrecadacao tributaria. Mais ainda,
de que seria ela uma ferramenta neutra, incapaz de promover efeitos na organizacéo
social.

No capitulo 4, serdo discutidas as principais disfuncdes da tributagcdo nacional
atualmente em vigor, identificadas como contribuintes significativos para a desigualdade
de renda. Neste ponto, abordar-se-a o principal objetivo desta pesquisa: compreender
como a politica tributaria na sua atual estruturacao tem fomentado a desigualdade de
renda existente no pais. Para isso, fez-se uma analise das anomalias centrais da politica
tributaria brasileira, escolhidas com base em fatores frequentemente apontados como
problematicos na literatura.

Destacam-se, especialmente, aquelas apresentadas pela Oxfam (2017), que
incluem: a falta de progressividade do imposto de renda e a isencdo de lucros e
dividendos; a ma distribuicdo da carga tributaria entre impostos diretos e indiretos; a baixa
tributacdo sobre o patrimbnio; e as questdes relacionadas a elisdo, evasdo e renuncias
fiscais. Adicionalmente, devido a recente reforma tributaria promovida pela EC n°
132/2023, que impactou a politica fiscal, promovendo mudancas significativas, sera
dedicado um topico especifico para abordar essa importante questdo. Buscar-se-a
compreender se o foco da reforma em questéo foi, predominantemente o atendimento da
eficiéncia ou da equidade. Por fim, esclarece-se que este estudo parte da hipotese de
que, na forma como esta estruturado, o sistema tributério nacional ndo apenas falha em

reduzir as desigualdades de renda, mas contribui para a sua perpetuacéo e agravamento.

2 AS DESIGUALDADES SOCIAIS E AS LIMITACOES DAS CAPACIDADES
HUMANAS
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Estudo realizado por arquedlogos britanicos sugere que a desigualdade social
tenha se iniciado ha mais de 7 mil anos, no periodo neolitico?. Ainda que seja um
fendmeno antigo, esse fato social continua a perpetuar-se como problema nao
solucionado. Neste topico, tendo em vista que este estudo visa analisar a influéncia da
tributacdo na manutencdo da desigualdade de renda no contexto nacional, sera
promovida uma analise da desigualdade social em diferentes aspectos, desdobrando-se
em quatro subtdpicos. No primeiro, busca-se apresentar algumas compreensdes iniciais
acerca da desigualdade social, a fim de melhor definir o0 objeto de estudo desta pesquisa,
assim como esclarecer o devido emprego que serd dado a esse termo ao longo desta
andlise. E fundamental ressaltar que, dada a importancia da desigualdade de renda
dentro das assimetrias sociais, este trabalho ter& como enfoque principal a analise dessa
desigualdade. Para isso, utilizar-se-4 os trabalhos elaborados principalmente por
socibélogos, como Fernando Luiz Machado; Goran Therborn; Anténio Firmino Costa, e do
economista Tim Anderson, entre outros.

No proximo subtépico, com o objetivo de aprofundar a compreensdo das
consequéncias sociais da desigualdade de renda, sera apresentada a abordagem das
capacidades proposta por Amartya Sen. Ao considerar as capacidades como as
liberdades que as pessoas tém para escolher o estilo de vida que almejam, pode-se
argumentar que a assimetria social gerada pela desigualdade de renda representa uma
barreira significativa ao desenvolvimento das capacidades humanas. E, indo além, que
ela promove significativas rupturas na integracao social, com apoio, entre outros, dos
pesquisadores Kate Pickett e Richard Wilkinson. No terceiro subtdpico, serado
apresentadas as principais teorias de justica social que buscam, em ultima analise,
oferecer solucdes para o problema da desigualdade, a fim de encontrar nessas teorias a
resposta mais adequada ao caso brasileiro. Nesse ponto, serdo apresentadas,
principalmente, as teorias defendidas por John Rawls; Amartya Sen; Nancy Fraser; Iris
Marion Young; e Francois Dubet.

2 Desigualdade social comecou no periodo neolitico. g1, Sdo Paulo, 29 de maio de 2012. Disponivel em:
https://g1l.globo.com/ciencia-e-saude/noticia/2012/05/desiguadade-social-comecou-no-periodo-neolitico-
sugere-
estudo.html#:~:text=A%20desigualdade%20social%20come%C3%A70u%20h%C3%A1,da%20Academia
%20Americana%20de%20Ci%C3%AAncias. Acesso em: 20 mai. 2024.
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Por fim, no altimo subtodpico, sera apresentado o cenario nacional de iniquidades
de renda, com o objetivo de expor a extensdo e profundidade desse problema social e,
assim, reforcar a necessidade de buscar solu¢cdes para o problema brasileiro, podendo
ser a tributacdo um instrumento para tal. Para isso, serdo apresentados estudos,
especialmente da area econémica, que visem demonstrar a desigualdade de renda, por
meio de sua concentracao nas classes mais abastadas. Utilizar-se-ao, com esse intuito,
as pesquisas realizadas por Pedro F. de Souza; Tatiana Breviglieri e André Luiz Correa;

Rogério Barbosa et al; Marcelo Neri; etc.

2.1 Desigualdades sociais: compreensdes iniciais

As desigualdades sociais s&o recorrentemente citadas em diversos tipos de
discursos e em conversas cotidianas, 0 que contribui para a formagdo de uma
compreensao ampla, porém superficial, de seu significado, assim como juizos de valor
acerca desse fato social. Contudo, no ambito académico, o tratamento desse tema exige
um distanciamento critico em relagdo ao entendimento popular, a fim de garantir maior
rigor nas investigacdes tedricas e empiricas desse fendbmeno. Apenas com a devida
delimitacdo conceitual torna-se possivel identificar as mdltiplas dimensdes da
desigualdade e suas implicacfes para a organizacdo social.

Embora ndo seja objeto deste estudo realizar uma ampla e profunda analise
acerca das desigualdades sociais, entende-se por necessario promover algumas
investigacdes iniciais sobre esse assunto. Com esse intuito, utilizar-se-4 neste topico,
principalmente, as definicdes do sociélogo portugués Fernando Luiz Machado, em razéo
de sua elaborada sintetizacdo de nocdes tedrica e empirica acerca das desigualdades
na atualidade, e os quadros categoriais trabalhados pelo sociélogo sueco Goéran
Therborn, por sua riqueza de analise. Ademais, serdo utilizados também, adicionalmente,
as investigacdes promovidas por outros autores.

Reforcando a necessidade de buscar maior precisdo nas analises sobre
desigualdades sociais, defende Fernando Luiz Machado (2015, p. 298) que o exame

desse tema requer “o maior rigor na sua definicédo tedrica e na sua investigagao empirica”,
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para assim nao haver confuséo entre os planos valorativos e cientificos. Com isso, busca-
se melhor definir, identificar e analisar os diversos tipos de desigualdades sociais, assim
Ccomo suas principais causas e consequéncias. Esse rigor analitico é essencial para que
as acodes do Estado sejam orientadas por diagnésticos mais precisos e efetivos.

Com o objetivo de sintetizar uma definicdo tedrica para as desigualdades sociais,
Machado (2015) inicia seu estudo esclarecendo, num processo de exclusdo, o que nao
seriam essas iniquidades. Afirma o autor que elas ndo sao simples diferencas culturais
ou sociais, desde que essas diferencas ndo se convertam em oferta de mais ou menos
vantagens ou desvantagens, ou em hierarquias sociais entre outros. As diferencas
sociais podem acarretar iniquidades, mas elas ndo séo necessariamente desigualdades
sociais. Em outras palavras, conforme defende o sociélogo sueco Goéran Therborn, em
seu estudo Inequalities of the World: New Theoretical Frameworks, Multiple Empirical
Approaches, as desigualdades “sao diferengcas que consideramos injustas” (2006, p. 4,
apud, Costa, 2012, p. 93).

Ainda segundo Machado (2015), também ndo sdo desigualdades sociais as
diferencas de talentos e de desempenhos individuais, ainda que tais diferencas sejam
retribuidas socialmente de modo diferente, desde que essa retribuicdo diferenciada néo
seja fruto de um mecanismo social injusto. Ou seja, as recompensas desiguais, quando
decorrentes exclusivamente das diferencas de performances pessoais também néo
configurariam desigualdades sociais. Cuida-se, deste modo, de reconhecer que nem toda
diferenca de resultado social, isto &, distribuicdo dos recursos, acarreta, obrigatoriamente,
uma desigualdade social.

Assim, chegando a uma definicdo, afirma Machado (2015, p.299) que as
desigualdades sociais seriam as “diferencas sistematicas e persistentes de acesso a
bens, recursos e oportunidades, que se estabelecem entre pessoas, grupos sociais ou
mesmo populagdes inteiras”, quando essas diferencas de acesso nao decorrerem dos
talentos e desempenhos individuais. E possivel que em certas situagdes possa parecer
que a distribuicdo inigualitaria de recursos e oportunidades dentro da sociedade se dé
devido as atuacdes pessoais, isto €, pela ideia de mérito, 0 que seria justo.

Entretanto, diversos fatores sociais também interferem na construcdo social e,

conseguentemente, na concepcéo de mérito, sendo, por vezes, decisivos na distribuicéo



22

dos recursos. Logo, “os talentos e os esforgos individuais contam, mas o efeito especifico
desses talentos e esforgos faz-se sentir num contexto de desigualdades sociais
estruturadas que também tém consequéncias” (Machado, 2015, p. 301). Desse modo,
em um cenario de desigualdades, a acepcéo de meérito precisa ser relativizada, pois, na
forma como as sociedades estdo organizadas atualmente, havera pessoas com talento
€ com pouco ou sem nenhum acesso a recursos e oportunidades, enquanto outras terdo
bastante acesso, mesmo com pouco ou nenhum talento que o justifique.

Sobre isso, ainda argumenta Machado (2015) que essa juncdo da diferenca de
recursos proveniente dos talentos com a diferenca resultante das desigualdades, faz com
que o estudo desse assunto se torne ainda mais complexo. Para demonstrar tal
complexidade, exemplifica o autor as situages de classificagdo nos vestibulares. Num
primeiro momento, € possivel afirmar que a distribuicdo de notas decorra da diferenca de
desempenho, entretanto, diversos estudos realizados na sociologia tém demonstrado
que as notas atribuidas estdo fortemente associadas aos perfis sociais dos alunos, no
que tange a classe, etnia/raca e género.

As iniquidades sociais se apresentam de diversas formas, possuindo, inclusive,
diferentes mecanismos geradores, 0o que ocasiona uma pluralidade de desigualdades,
em distintos niveis e dimensdes da vida social. Para Machado (2015), diversos tipos de
assimetrias sociais podem ser identificados dentro de um contexto social, sendo as
desigualdades de classe, étnico-raciais e de género as mais impactantes. Outra relevante
classificacéo, reconhecida no ambito das ciéncias sociais, foi apresentada por Therborn
(2010), que propés uma perspectiva multidimensional, na qual distingue as
desigualdades em vitais, existéncias e de recursos.

As desigualdades vitais seriam aquelas decorrentes da exposicdo a ameacas
contra a existéncia humana, ou seja, relacionam-se as questbes de vida, saude e morte,
como expectativa de vida, mortalidade infantil, acesso a tratamentos medicos e outros
fatores correlatos. Ja as existenciais referem-se ao “desigual reconhecimento dos
individuos humanos enquanto pessoas” (Therborn, 2006, p. 7, apud Costa, 2012, p. 23).
Isto é, relacionam-se aos aspectos de reconhecimento das pessoas sobre si mesmas e

sobre o outro, na condicédo de individuos possuidores de direitos. Essas desigualdades
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estariam ligadas a fenbmenos como racismo, patriarcado, xenofobia, discriminacao por
orientacao sexual, entre outros.

Por fim, as desigualdades de recursos? relacionam-se as iniquidades de acesso a
renda, riqueza, escolaridade, qualificacdes, posicdo hierarquica nas organizacdes etc.
Machado (2015), ao analisar as categorias criadas por Therborn, afirma que as
desigualdades de recursos sédo duplamente relevantes, pois além de serem as principais
causadoras de desequilibrios sociais — sendo, por isso, relevantes por si mesmas —,
também exercem forte influéncia nas demais desigualdades, vitais e existenciais. A
concentrac80 ou escassez desses recursos tende a se reproduzir socialmente,
perenizando ciclos de exclusédo que se estendem por geracoes.

Ainda que a iniquidade de recursos seja entendida em seu sentido lato, na qual
abrange um leque de recursos aos quais as pessoas poderiam e deveriam ter acesso,
nao se restringindo apenas a remuneracao e a fortuna, é inegavel o impacto desse tipo
de recurso na construgdo das desigualdades. Ademais, a renda e a rigueza compdem a
desigualdade de classe, sendo apresentadas como principais indicadores desse tipo de
desequilibrio. “Se a definigdo sociolégica de classe social ndo se cinge ao rendimento,
ele constitui, sem duvida, um elemento nuclear dessa definicao” (Machado, 2015, p. 306).

Diante disso, este estudo ira concentrar-se na desigualdade de renda, dada a sua
notavel influéncia nas sociedades contemporéneas, pois a renda constitui um vetor
central para a analise das condi¢cdes de vida e de mobilidade social, além de ser um
relevante indicador de bem-estar econdmico e social. Contudo, embora a desigualdade
de riqueza possa ter efeitos ainda mais profundos, a dificuldade em mensura-la torna o
foco na desigualdade de renda mais viavel. No entanto, ao longo deste trabalho, a
desigualdade de rigueza serd mencionada em alguns momentos, mesmo nao sendo o
principal tema abordado.

Como argumentado, as desigualdades sociais apresentam diversos mecanismos

geradores, contudo, diante da dinamica das sociedades contemporaneas, essas

3 Machado (2015), ao apresentar a categoria criada por Therborn, afirma ser a desigualdade de recursos
a mais estudada nas ciéncias sociais e a mais presente nos discursos.
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desigualdades tornaram-se predominantemente influenciadas por fatores econdémicos.
Nessa linha, defende a professora Nathalia Lipovetsky (2016), ao analisar em sua tese
de doutorado a efetividade da justica em um paralelo entre ética e economia, que, nas
sociedades atuais, por possuirem um carater fortemente econémico, as desigualdades
passam a ser percebidas quase que unicamente como sendo causadas por questdes
econdmicas, tendo em vista que as decisfes sdo baseadas em critérios econdmicos e
nao de justica.

Segundo Therborn (2010), esses trés tipos de desigualdade apresentados (vitais,
existenciais e de recursos) costumam interagir e se reforcar, sendo util diferencia-los,
pois promovem efeitos distintos, apresentam trajetorias variadas e sdo estabelecidos por
mecanismos diferentes, cada qual impactando a estrutura social de maneira especifica.
Acrescenta ainda que existem quatro formas basicas pelas quais a desigualdade pode
ser produzida, a saber: distanciamento, exclusdo, hierarquia e exploracdo. Explicando

cada um sucintamente, esclarece o autor (Therborn, 2010, p. 47):

Primeiro, ha o distanciamento — algumas pessoas estédo correndo a frente e/ou
outros estéo ficando para tras. Segundo, hd o mecanismo de exclusdo — através
do qual uma barreira é erguida tornando impossivel, ou pelo menos mais dificil,
para certas categorias de pessoas alcancarem uma vida boa. Terceiro, as
instituicbes da hierarquia significam que as sociedades e as organiza¢des sdo
constituidas como escadas, com algumas pessoas empoleiradas em cima e
outras embaixo. Por fim, hd a exploracdo, por meio da qual as riquezas dos ricos
derivam do trabalho &rduo e da subjugacédo dos pobres e desfavorecidos.

Therborn (2010) segue explicando que ha diversos debates sobre a importancia
histérica dessas formas de desigualdade, buscando entender qual dos quatro
mecanismos teria peso significativo para a origem da formacédo do mundo, tal como se
apresenta hodiernamente. As discussfes se mantém ativas, pois, além dos interesses
envolvidos, ha sustentacdo empirica para todas as formas, sendo por isso dificil por fim
a tais debates. Contudo, para além da importancia histérica da formacdo das
desigualdades, é essencial examinar por quais formas ou instrumentos as assimetrias

atuais estao sendo concebidas.
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Apés uma breve exposicao sobre os diversos mecanismos que hoje influenciam a
formacao da desigualdade, Therborn (2010) defende que o distanciamento é, talvez, o
aspecto mais relevante. Segundo ele, esse fenémeno se estabelece como o principal
vetor de crescimento das desigualdades, uma vez que "as distancias vitais e de renda
estdo aumentando entre partes diferentes do mundo e dentro de muitos paises”
(Therborn, 2010, p. 150), enquanto, nos outros mecanismos, pode-se observar uma
tendéncia a diminuigc&o. Isso revela o impacto significativo da desigualdade de renda e
sua contribuicdo substancial para o aumento das desigualdades sociais. Reforca ainda o
autor que a “disparidade da renda entre 0s que se encontram no topo da piramide social
e o trabalhador médio é hoje muito maior do que era no periodo pré-moderno” (Therborn,
2010, p. 151).

As desigualdades sociais, por serem diferencas sistémicas e persistentes, tendem
a se consolidar ao longo do tempo e formar categorias sociais duraveis, tais como de
classes, de status, de género etc. (Machado, 2015). Quanto mais consolidadas, forem
essas disparidades, mais fixas serdo essas categorias, dificultando a mobilidade das
pessoas entre elas, 0 que resulta em uma rigidez social. Isso quer dizer que as situacdes
de vantagem e desvantagem se mantém e o grupo de pessoas gque esta preso a essa
situacdo também tende a se manter, e, consequentemente, o futuro das pessoas
inseridas nessa categoria torna-se socialmente condicionado. Em outras palavras, as
taxas de mobilidade intergeracional sdo baixas, pois as posicdes desiguais sao
transmitidas entre geracoes.

O acesso a recursos, em especial a distribuicdo da renda, é um fator que contribui
significativamente para a existéncia ou ndo de mobilidade entre classes sociais nas
sociedades contemporaneas, assim como também influencia a situacédo dos individuos
no que tange as demais categorias, reforcando a forgca que essa desigualdade
socioecondmica tem na formagao das assimetrias sociais. Em outras palavras, para o
soci6logo Anténio Firmino Costa, que traz em seu livro Desigualdades Sociais
Contemporaneas, uma extensa analise das desigualdades, isso implica dizer que “quanto
mais desigual € a distribuicdo dos rendimentos de um pais, maior tende a ser a

transmissao das posicoes desiguais de pais para filhos” (Costa, 2012, p. 51).
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O economista Tim Anderson (2015) buscando responder a pergunta sobre por que
a desigualdade € importante, propde uma revisdo das diversas explicacbes
frequentemente dadas a esse fenOmeno. Ele analisa essas respostas tanto sob a
perspectiva social quanto, principalmente, do ponto de vista econdmico. Anderson
destaca que néo existe um consenso sobre a questédo, tendo em vista a diversidade de
pressupostos em que se baseiam. Varios economistas inicialmente postularam que as
sociedades deveriam se preocupar com a pobreza, sendo esta importante, mas ndo com
a desigualdade, pois esta seria funcional (Banco Mundial, 1990, apud Anderson, 2015).

Assim, defendiam uma forte distincdo entre esses dois institutos, isolando-os,
sustentando que o foco deveria se dar sobre a pobreza absoluta e ndo sobre a pobreza
relativa (ou desigualdade), pois para eles a desigualdade seria desejavel, ja que geraria
incentivos num capitalismo competitivo. A partir da classica visao liberal, que condenava
qualquer tentativa de regular a economia em prol da equidade, a liberdade era
considerada mais relevante do que a igualdade (Anderson, 2015). Essa concepgéao
legitimava a ideia de que a busca pela eficiéncia econdmica deveria prevalecer sobre as
preocupacdes de natureza distributiva.

A visdo inicial, embora relativamente recente e ainda sustentada por alguns
defensores, foi revisada, levando a conclusdo de que a desigualdade é um fator
relevante, uma vez que pode comprometer o crescimento econdmico. Nesse novo
contexto, organizaces como a OCDE e o FMI ajustaram suas posturas em relacdo a
essa teméatica. Com essa abordagem renovada, 0s economistas comecaram a focar na
desigualdade, reconhecendo seu potencial para afetar negativamente o crescimento
econdmico, bem como o risco de instabilidade, tanto financeira quanto politica (Boeck,
2014, apud. Anderson, 2015).

Essa nova abordagem dos economistas em relacdo a desigualdade reflete a
perspectiva da professora Lipovetsky (2016), que aponta que as desigualdades estao
sendo analisadas principalmente por questdes econdmicas e ndo sob a otica da justica.
Nesse contexto, Anderson (2015) destaca os problemas inerentes aos argumentos
econdmicos, tanto na sua formulacdo original quanto nas versfes reformuladas. Um
exemplo disso € a distin¢cao artificial entre pobreza e desigualdade, além do fato de que

a desigualdade é frequentemente relegada a um segundo plano em relagcéo as questdes
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econdbmicas. Em esséncia, a preocupacao com as desigualdades parece ser justificada
apenas sob a perspectiva do crescimento econdémico, deixando de lado os aspectos
sociais e de justica. Assevera Anderson (2015, p. 196)

A sua dependéncia partilhada do crescimento coloca a questao da desigualdade
num lugar secundario em relacdo ao compromisso central - e dele depende - em
relacdo a algo que é, na verdade, a expanséo indiscriminada das economias
formais. No entanto, a medicao destes dificilmente tem em conta o deslocamento
e a destruicdo social, ambiental e dos meios de subsisténcia informais
associados; e estes meios de subsisténcia ligados a estes processos - ou
afetados por eles - podem muito bem exceder quaisquer beneficios produzidos
pela expansao do setor formal.*

7

Além disso, € também por questdes econdmicas que, frequentemente, as
desigualdades séo tidas como justificaveis, como se fosse um resultado natural do
progresso econdémico e da ideia de meritocracia. Contudo, como bem pontua Piketty
(2020), as desigualdades socioecon6micas n&o sao uma consequéncia natural de
aspectos econdmicos ou tecnoldgicos, sendo, em verdade, uma decorréncia de decisées
ideoldgicas e politicas. Assim, as estruturas de desigualdade refletem escolhas sociais
deliberadas e ndo meras imposic¢des das forcas de mercado.

E oportuno, por fim, reforgar que a igualdade total é algo inviavel, pois um certo
nivel de assimetria sempre existira, assim como remunerac¢des desiguais. Contudo, as
desigualdades socioeconémicas, em especial as de renda, sdo entendidas como
aceitaveis quando, no conjunto, h4 um avanco social que beneficie todos os seus
membros, ndo apenas as classes mais privilegiadas, mas, especialmente, os mais
necessitados. Isto é, como argumenta Rawls (2000), as desigualdades econémicas e
sociais sdo admissiveis, desde que essas diferencas contribuam para melhorar a

condicao de vida dos membros mais vulneraveis.

4 Traducdo livre feita pela autora. Texto original: “Su dependencia compartida en el crecimiento coloca en
lugar secundario la cuestién de la desigualdad respecto al compromiso central -y lo hace dependiente de
éste- en relacion con algo que es, en efecto, la expansion indiscriminada de las economias formales. Sin
embargo, la medicion de éstas dificiimente toma en cuenta al desplazamiento y destruccién social,
medioambiental y de medios de subsistencia informales asociados; y estos modos de subsistencia ligados
con estos procesos -0 afectados por ellos-, bien pueden superar cualquier beneficio producido por la
expansion del sector formal.”
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Portanto, ao longo de toda esta pesquisa, a abordagem realizada neste estudo
sobre a desigualdade de renda nédo se referir4 as assimetrias tidas como aceitaveis. Pelo
contrério, restringir-se-4 aquelas entendidas como prejudiciais e contraproducentes, que
afetam negativamente o desenvolvimento social, econémico, cultural e politico da
populacao, especialmente dos mais desamparados, dificultando, ou até impossibilitando,
uma vida digna. Busca-se, assim, em verdade, evidenciar as desigualdades que,
frequentemente, comprometem a realizagdo plena dos direitos fundamentais e a
promocao da justica social.

Sintetizando o exposto até o0 momento, conclui-se que as desigualdades sociais
sao diferencas sistémicas, persistentes e estruturadas que colocam, de modo
injustificado social e moralmente, pessoas em situagcbes mais vantajosas ou
desvantajosas que outras. Essas iniquidades sao plurais, sendo produzidas por uma
série de processos diferentes e complexos, tendo ainda sido intensificadas com o
desenvolvimento da globalizacédo, na qual a disparidade econdémica, tecnoldgica e social
entre os paises se acentuou. Diante das variedades de desigualdades existentes, este
estudo observa que os desequilibrios de renda, enquanto um dos principais causadores
de assimetria e forte influenciador dos demais tipos de desigualdade, demandam maiores
analises, sendo essa espécie o foco deste estudo.

Diante da complexidade do mundo globalizado e das disparidades sociais que 0
caracterizam, as discussfes sobre a desigualdade ganharam um novo impulso. Essa
intensificacdo deve-se a necessidade de compreender mais profundamente como as
desigualdades se manifestam, permitindo, assim, a formulacéo de investigacfes tedricas
e empiricas que busquem mitigar esse problema social. Nesse contexto, o proximo topico
abordaréd a ideia de que a desigualdade de renda atua como uma barreira as capacidades

humanas, por meio da perspectiva das capacidades de Amartya Sen.

2.2 Desigualdade de renda e capacidade humana

Inicialmente, antes de adentrar na questdo da desigualdade enquanto fonte de

privacdo das capacidades, faz-se necessario apresentar os principais aspectos da
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abordagem das capacidades. O intuito aqui ndo é se debrucar sobre toda a teoria, mas
destacar os pontos mais relevantes que facilitem a compreenséo e ajudem a situar a
desigualdade de renda dentro do contexto que impede o pleno desenvolvimento das
capacidades. A nocdo de capacidade, em esséncia, diz respeito as condi¢cdes que
possibilitam as pessoas a liberdade de escolher a vida que desejam levar. Nesse sentido,
a falta de renda se revela como um significativo obstaculo a essa liberdade. Portanto,
este tdpico se dedicara a analisar a inter-relacdo entre o desenvolvimento das
capacidades e a forma como ele ¢é influenciado pela desigualdade de renda.

Para isso, serdo utilizadas como referéncia, principalmente, as obras de Amartya
Sen, em especial as obras Desigualdade Reexaminada, Desenvolvimento como
Liberdade e A Ideia de Justica. Paralelamente, para enriquecer o debate, serdo utilizadas
publicacdes de estudiosos do tema, que apresentaram suas leituras acerca das
capacidades, especialmente em Sen, dentre as quais destaca-se o artigo publicado pelo
Instituto de Pesquisa e Econdmica Aplicada (IPEA), de titulo As Liberdades Humanas
como Bases do Desenvolvimento: Uma Andlise Conceitual da Abordagem das
Capacidades de Amartya Sen, escrita pelo doutor em filosofia, Mauricio Mota Saboya
Pinheiro.

De maneira complementar, sera empregada a teoria da integracdo social,
fundamentada na compreensédo de que a desigualdade de renda ocasiona impactos
negativos em toda a estrutura social, teoria esta defendida por Kate Pickett e Richard
Wilkinson, e corroborada por Tim Anderson. Essa perspectiva visa ndo apenas reforcar
a relevancia das investigacdes tedricas e empiricas relacionadas a desigualdade social,
mas também destacar a necessidade de um maior empenho do Estado no enfrentamento
desse problema social, tema que sera aprofundado no préximo capitulo. E importante
frisar que as teorias da abordagem das capacidades e da integragdo social ndo séo
antagonicas; na verdade, elas se complementam, proporcionando uma visdo abrangente
sobre os fatores que justificam o foco nas desigualdades.

Este topico sera dividido em duas partes. A primeira se dedicara a apresentar as
nocgodes gerais sobre a abordagem das capacidades, proporcionando uma compreensao
da moldura tedrica que a fundamenta. Essa organizacéo visa construir uma base solida,

sintetizando os conceitos da teoria, antes de aprofundar a analise critica da influéncia da



30

renda no desenvolvimento das capacidades individuais e coletivas. Ja a segunda parte
concentrar-se-a na desigualdade de renda, destacando-a como um fator limitante das
capacidades humanas e uma das principais responsaveis pelos desequilibrios nas

sociedades contemporaneas.

2.2.1 A abordagem das capacidades

Lipovetsky (2016) argumenta que a ideia de desenvolvimento esteve, durante
muito tempo, associada hegemonicamente a questdes econdmicas, como reflexo da
supremacia do poder econdmico sobre praticamente todas as esferas da vida humana.
Entretanto, a partir da década de 1970, houve uma expansao do contedudo que se
entende por desenvolvimento (ainda que o poder econdmico continue fortemente ativo),
em que diversas noc¢des foram incorporadas, dando lugar a ideia restrita que associava
desenvolvimento unicamente ao crescimento econdémico® (desenvolvimento econémico).

Nesse contexto, Amartya Sen desenvolveu, ao longo de sua carreira, uma Vvisao
mais ampla e profunda sobre o desenvolvimento, o qual, em sua andlise, esta
intimamente ligado a ideia de expansdo das capacidades. Dessa forma, a abordagem
das capacidades se apresenta como uma importante moldura teérica no ambito do
desenvolvimento humano, impactando diversas areas do conhecimento. Sua proposta
visa deslocar o foco das andlises econbmicas tradicionais para a valorizacdo das
liberdades individuais e coletivas. Entre seus principais defensores, além de Sen,
destaca-se a professora Martha Nussbaum.

Sen apresentou seu enfoque das capacidades pela primeira vez em 1979, em uma
conferéncia na Universidade de Stanford. Na ocasido, visando a promocéo de justica
social, Sen buscou responder a pergunta “Equality of What?”, na qual defende, diante
das limitacdes de outras teorias igualitarias, que a igualdade deve ser buscada a partir
das capacidades. Ou seja, a capacidade deve ser a métrica da igualdade (Sen, 1979).

5 Como exemplo disso, temos a criagdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indicador de
desenvolvimento criado por Mahbub ul Hag em colaboragdo com Amartya Sen, que leva em consideragao
nao apenas o crescimento econdémico, mas também aspectos sociais, como salde e educacao.
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Com isso, Sen procura reintegrar a economia a ética, direcionando a atencéo para a
justica nas investigacOes das desigualdades, distanciando-se da concepgado comumente
ligada ao crescimento econdémico.

A abordagem seniana concentra-se em trés importantes elementos que formam a
sua rede conceitual: capacidade, funcionamento e agéncia. Funcionamento aparece
como um dos mais importantes elementos, sendo a no¢ao mais primitiva da abordagem,
pois favorece para a construcdo de outros conceitos (Sen, 2001). Na abordagem das
capacidades, o funcionamento seria aquilo que constituiria a subsisténcia humana. Ele
engloba o conjunto de atividades ou estados de existéncia/modos de ser que constitui a
vida, como ler e escrever (atividades), ser saudavel, ser feliz e estar bem nutrido (estados
de existéncia ou modos de ser). Isto €, reflete o que os individuos fazem ou como eles
estao.

Para melhor compreenséao, Sen (2010) utiliza o exemplo da bicicleta para aclarar
a ideia de funcionamentos. Uma bicicleta pode ter diversos usos: pode ser usada pelas
pessoas para chegar ao trabalho, proporcionar lazer a quem a utiliza, servir como
instrumento para a pratica de esportes ou ainda como meio de trabalho (no caso de
entregadores, por exemplo). Esses usos mostram que um mesmo bem pode gerar
diferentes funcionamentos, a depender das circunstancias e das escolhas de cada
individuo. Todos esses diversos usos sao atividades e realizacdes que as pessoas
podem efetuar com uma bicicleta; sao funcionamentos (Sen, 2001).

Por sua vez, a capacidade é uma concepcao de igualdade de oportunidades reais
ou substantivas, na qual seria possivel as pessoas terem liberdade para realizar aquilo
gue considerem valioso fazer ou ter. Nas palavras de Sen (2010, p. 105), a capacidade
seria entdo “um tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar combinacgdes
alternativas de funcionamentos (ou, menos formalmente expresso, a liberdade para ter
estilos de vida diversos)”. Logo, capacidade esta fortemente relacionada com as ideias
de liberdade e oportunidade. Isso se d&, conforme leitura de Cavalcanti e Trevisan acerca
da abordagem seniana, pois a nogdo de liberdade “da origem e sentido a capacidade”
(Cavalcanti; Trevisan, 2019, p. 182).

Desse modo, funcionamentos e capacidades sao conceitos diferentes, que se

relacionam intimamente. De modo sintético, Andy Blanco (2017) em seus estudos da



32

abordagem seniana, esclarece que os funcionamentos seriam aquilo que se consegue
realizar, ao passo que capacidade seria aquilo que € possivel efetivamente. A capacidade
diz respeito, entdo, as efetivas op¢des que os individuos tém para a realizacdo de
diversos funcionamentos, isto €, as diversas possibilidades de realizar combinacdes de
funcionamentos (estilos de vida) que queiram.

A capacidade nao se restringe ao funcionamento realizado, pois assim ndo seria
possivel incorporar a nocdo de oportunidades reais ou substantivas a ideia de
capacidade. Ou seja, a capacidade implica, necessariamente, a possibilidade de, dada a
oportunidade, escolher fazer algo ou ndo — liberdade. Essa nocéao reforca a ideia de que
o verdadeiro desenvolvimento humano ndo estd apenas nas realizacfes efetivas, mas
sim na possibilidade real de escolha entre variados estilos de vida. Para facilitar a

compreensao, Sen (1985, p. 44, apud Cavalcanti; Trevisan, 2019, p. 180) esclarece:

Um ‘funcionamento’ € uma conquista de uma pessoa: € o que ela consegue fazer
ou ser e qualquer desses funcionamentos reflete, por assim dizer, uma parte do
estado da pessoa. A capacidade de uma pessoa € uma nocdo derivada. Ela
reflete as varias combinacdes de funcionamentos (atividades e modos de ser)
gue uma pessoa pode alcancar.

O funcionamento é constitutivo do ‘estado’ da pessoa, e a qualidade desse estado
é, para Sen (2010, 2011), o bem-estar de um individuo. Assim, o bem-estar abrangeria
as realizac¢Oes individuais, relacionando-se com a satisfacédo das necessidades e desejos
das pessoas. Ao aspecto do bem-estar, Sen relaciona um tipo de liberdade, pois o autor
enfatiza a importancia da liberdade de se poder escolher de que forma essas realizacdes
serdo efetivadas, o que ele chama de liberdade de bem-estar. Logo, nessa visao, a
liberdade de bem-estar seria a capacidade de realizar funcionamentos a partir das
diversas possibilidades de combinagbes de funcionamentos que poderiam ser
escolhidos.

Por fim, a agéncia refere-se a condicéo do individuo, enquanto participante de uma
sociedade, que exerce sua liberdade, escolhendo seus funcionamentos e impactando o
mundo, a partir de seus “motivos internos”. Desse modo, Mauricio Pinheiro, em seu artigo

publicado pelo Ipea, defende que a condi¢do de agente “reflete a capacidade de livre agir
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das pessoas segundo os seus proéprios fins e normas” (Pinheiro, 2012, p. 14). Ou seja, a
agéncia implica uma certa autonomia, transcendendo os limites da subjetividade, em que
o individuo baseia suas decisdes a partir de seus proprios valores, livre de pressdes
sociais ou de qualquer tipo de coercao.

A partir de sua oOtica das capacidades, Sen (2010), elabora a ideia de que o
desenvolvimento deve ser entendido “como um processo integrado de expansao de
liberdades substantivas interligadas” (Sen, 2010, p. 23), no qual sdo consideradas, de
forma integrada, questdes econdmicas, sociais e politicas. Assim, para abarcar essa
ampla nocao de desenvolvimento, Sen (2010) constréi um conceito de liberdade também
amplo para implementar sua teoria, que se baseia na ideia de que o desenvolvimento
consiste na remocéao das privacoes de liberdade, que impedem as pessoas de viver a
vida que séo capazes de levar. Assim, baseia-se na expansao das capacidades, como
forma de eliminacéo dessas privacoes.

Na visdo de Sen, o desenvolvimento busca proporcionar as pessoas a
oportunidade de viver a vida que desejam. Isso significa que cada individuo deve ter a
capacidade de alcancar seu proprio bem, que é considerado o objetivo em si. Essa
perspectiva esta intrinsecamente ligada a liberdade que as pessoas possuem para
escolher, de maneira ponderada e coerente, 0 estilo de vida que almejam. Assim, a
liberdade é entendida como a autodeterminacao dos individuos em suas capacidades de
agir como agentes de suas proprias vidas.

Pinheiro (2012) defende que a perspectiva de agente proposta por Sen se
contrapde a viséo tradicional de liberdade, entendida em seu sentido negativo. 1sso
porque, sob essa abordagem, a liberdade individual € moldada por fatores externos ao
individuo, que delineiam os limites de suas acfes. Por outro lado, ao se aproximar do
conceito classico de liberdade, em sua vertente positiva, Sen elabora a nocdo de agente
como alguém capaz de provocar mudancas no mundo. Portanto, a no¢ao de agéncia de
Sem representa a superacdo da mera auséncia de coercdo, enfatizando a acéo
autdbnoma e transformadora dos individuos.

Nesse contexto, suas ac¢oes, que sao livres e racionais, podem ser avaliadas com
base em seus proprios valores, sem a necessidade de se submeter a "algum critério

externo" (Sen, 2010, p. 34). Assim, as limitagdes aqui ndo sdo impostas por fatores
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externos, mas sim definidas pelo préprio agente. Na perspectiva positiva, a pessoa €
quem determina seus objetivos e os caminhos para alcanca-los. A abordagem de
capacidade de Sen abrange, portanto, tanto condi¢des internas quanto externas, isto €,
autonomia (ou poder de atingir seus fins) e oportunidade (meios necessarios para isso).

A proposta de Sen (2001; 2010; 2011) sobre a capacidade vai além do uso usual
do termo, pois, sob sua perspectiva, a capacidade envolve necessariamente também
oportunidades. Para ele, o simples desejo ou anseio de uma pessoa nao garante a
concretizacdo do que se almeja; € fundamental que ela tenha acesso aos meios e
condicBes externas necessarios para transformar esses desejos em realidade. Nesse

111

sentido, ““capacidades” refletem liberdades substantivas: P é capaz de fazer x se, dada
a oportunidade de fazer x, também, poderia escolher deixar de fazer x.” (Sen, 2001, p.
234).

Segundo o autor, a capacidade esté intrinsecamente ligada, além da oportunidade,
a liberdade que os individuos tém para definir seus proprios objetivos, estilos de vida e 0
gue cada um considera como qualidade de vida, um conceito que ele chama de liberdade
substantiva. Dessa forma, Sen enfatiza que a analise e avaliacdo do desenvolvimento
devem ser fundamentadas na liberdade de escolha. Com isso, ele estabelece um vinculo
entre as ideias de capacidade, liberdade e oportunidade, destacando a relevancia da
liberdade em seus dois aspectos: tanto no que diz respeito as oportunidades disponiveis
guanto no que diz respeito ao processo de escolha.

O primeiro aspecto associa liberdade a oportunidade que as pessoas tém de
buscar atingir seus objetivos, ao passo que o segundo reflete a importancia do processo
de escolha. Para demonstrar a importancia do segundo aspecto, que costuma ser
desprezado por algumas teorias, Sen argumenta que duas pessoas podem fazer uso dos
mesmos funcionamentos, mas estarem em situacdes diferentes devido a auséncia de
liberdade no processo de escolha. Utilizando um exemplo muito elucidativo proposto por
Sen (2011), duas pessoas que possuam 0s mesmos funcionamentos realizados, como
passar fome, ndo estariam na mesma situagao, caso uma esteja nessa posicao por ter
escolhido fazer jejum por questdes ideoldgicas ou politicas, e a outra involuntariamente

por sua condicdo de pobreza. Ou seja, 0 aspecto do processo também importa.
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Dessa forma, o autor critica a visdo restrita sobre a liberdade, frequentemente
associada apenas as oportunidades e aos resultados finais, os quais ele chama de
“resultados de culminagdo”. Ele argumenta que essa abordagem se detém
exclusivamente nos resultados, deixando de lado o processo que os antecede. O autor
defende, portanto, uma perspectiva mais abrangente do resultado, que considera nao
apenas os resultados finais, mas também os processos que os originam. Para ele, os
dois aspectos da liberdade séao interdependentes, uma vez que a liberdade de escolha
desempenha um papel essencial em sua abordagem. Sobre isso, elucida Pinheiro (2012,
p. 18-19):

Sen julga razoavel pensar que o simples poder de escolher é bom para o agente,
independentemente do objeto de sua escolha. Por isso, em principio, quanto
maior o nimero de opcdes ao alcance da escolha do agente, melhor para o
agente. Esse principio geral tem uma consequéncia te6rica muito importante para
a abordagem das capacidades — e que, até certo ponto, a distingue de outras
abordagens da avaliacdo social —, a saber: para a abordagem das capacidades,
o valor de um conjunto de opcbes reais de escolha pelo agente néo
necessariamente coincide com o valor da op¢do escolhida pelo agente. Em
outras palavras, 0 agente estd numa situacdo melhor quando escolhe x dentre
muitas alternativas disponiveis, do que quando escolhe x com poucas
alternativas a disposigéo.

Sen propde ainda que as liberdades sejam analisadas como o principal meio e fim
do desenvolvimento. De tal modo, Pinheiro (2012) argumenta que as liberdades exercem
distintos papéis na teoria, desempenhando o papel avaliativo-constitutivo e causal-
instrumental. No primeiro papel, a liberdade constitui o fim Ultimo do desenvolvimento,
sendo o desenvolvimento avaliado a partir do aumento efetivo da liberdade das pessoas.
“Ou seja, desenvolvimento € liberdade, sob a Optica avaliativa” (Pinheiro, 2012, p. 15).

O segundo papel refere-se as interrelagbes causais ocorridas entre os diferentes
tipos de liberdade, nas quais Sen elenca como principais, embora ndo sejam unicas: as
oportunidades econémicas, as liberdades politicas, as facilidades sociais, as garantias
de transparéncia e a seguranca protetora (Pinheiro, 2012). Assim, cada uma dessas
liberdades instrumentais liga-se umas as outras numa relacdo empirica,

complementando-se e fortalecendo-se, de modo que podem contribuir para a expansao
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da liberdade humana ou prejudica-la. Em outras palavras, a oferta ou privacdo de
liberdades instrumentais pode gerar uma cadeia de oferta ou privacdo de outras
liberdades instrumentais. Para Pinheiro (2012, p 15):

Dito de outro modo, a importancia das liberdades para o desenvolvimento
associa-se, em primeiro lugar, ao seguinte principio normativo: o
desenvolvimento deve visar acima de tudo a expansdo da liberdade dos
individuos. Em segundo lugar, a importancia das liberdades se fundamenta
naquilo que Sen chama de “razao efetiva”. Ou seja, quanto maior a liberdade dos
individuos, mais eles podem “melhorar” a si préprios e influenciar positivamente
a comunidade em que vivem. Portanto, a razdo efetiva de as liberdades
individuais importarem para o desenvolvimento se relaciona com o exercicio da
condicdo de agente dos individuos. Estas duas razdes — normativa e efetiva — se
conectam respectivamente com os ja referidos papéis avaliativos (logicamente
constitutivos) e instrumentais (causais, empiricos) da liberdade.

Na sua andlise, Pinheiro (2015, p. 15) destaca que a separacdo entre os papéis
avaliativo e instrumental de Sen orienta o leitor para a distingdo conceitual entre liberdade
substantiva e liberdade instrumental. Nesse contexto, as liberdades substantivas podem
ser vistas como os fins a serem alcancados, como, por exemplo, ter uma boa saude,
enguanto as liberdades instrumentais sdo entendidas como 0s meios para alcancar esses
fins, incluindo fatores como o0 acesso a uma alimentacdo saudavel, a possibilidade de
descanso e de viver em um ambiente livre de poluicdo, entre outros.

Dessa forma, constata-se que a abordagem das capacidades, vista como uma
alternativa de justica igualitaria ao utilitarismo, fundamenta-se em uma nova concepc¢ao
de desenvolvimento humano. Essa perspectiva prioriza a expansdo das capacidades
humanas, permitindo uma compreensdo mais profunda do que realmente deve ser
considerado como desenvolvimento. Desse modo, hd um deslocando do foco dos
indicadores tradicionais para uma nocédo mais ampla de progresso, redefinindo, com isso,
0s parametros da avaliagcdo do desenvolvimento social.

Afinal, um Estado-nacéo rico e com alto indice de crescimento econémico, mas
que possui elevada desigualdade socioeconémica, em que boa parte de sua populagéo
nao consegue viver a vida que racionalmente tem razbes para desejar, pode ser

considerado ‘desenvolvido’? Desse modo, essa abordagem promoveu uma importante
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mudanca de perspectiva, sendo relevante ndo apenas para este estudo, que se debruca
sobre o desequilibrio de renda, mas também para futuras pesquisas acerca de
desigualdade e desenvolvimento.

2.2.2 Desigualdade de renda: uma fonte limitadora das capacidades humanas

A qualidade de vida da populagdo em um determinado Estado costumava ser
medida, ha alguns anos, por meio do Produto Interno Bruto (PIB), tendo em vista a ideia
enviesada de que o desenvolvimento era promovido através do crescimento econémico.
A partir desse indicativo, a qualidade de vida da populacdo era mensurada, como se
houvesse uma divisdo per capita equanime de toda a riqueza produzida entre seus
habitantes. Contudo, as teorias que defendiam essa interpretacao tornaram-se obsoletas,
pois, além de serem muito restritivas, partiam de pressupostos que contradiziam a
realidade, uma vez que a divisdo da riqueza e da renda ndo se da de modo igualitério.

Ao contrario do que se possa pensar, essa divisdo frequentemente revela-se
injusta, intensificando as desigualdades econdmicas que ja existem. A eficiéncia dos
mercados, por si s6, ndo assegura uma distribuicdo equitativa dos recursos,
independentemente de como isso seja mensurado (Pinheiro, 2015). Idealmente, os frutos
da eficiéncia econdmica deveriam ser distribuidos de maneira justa entre a populagéo.
No entanto, na realidade, essa partilha justa raramente se concretiza, pois os beneficios
do crescimento econdémico tendem a se concentrar nas camadas sociais mais abastadas,
aprofundando ainda mais as disparidades ja existentes.

A desigualdade social, notadamente a de renda, € um indicativo de injusticas em
inUmeras areas, pois corrompe a integracdo social, dificultando a estabilidade da
sociedade, principalmente das instituicbes democraticas, que passam a funcionar para
atender aos interesses privados de poucos. De modo geral, as teorias de justica social
pressupdem a ideia de igualdade, numa acepcéao, por vezes, apenas formal, em que se
trabalha a falsa concepg¢éo de que todos séo iguais.

Contudo, as pessoas ndo sao iguais, assim como suas condi¢coes e 0s contextos

sociais e culturais em que estéo inseridas. Diante dessas diferencas, urge buscar justica
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social, isto €, arquitetar uma sociedade justa, considerando-se essas distincdes que
compdem a propria identidade das sociedades. Reconhecer essas diferencas é
fundamental para que a igualdade rompa com manto da formalidade e passe a ter
efetividade concreta na vida social. Sobre isso, pontua o professor Neuro José Zambam

(2009, p. 151), estudioso da teoria seniana, em sua tese de doutoramento:

O interesse pela igualdade precisa considerar a ocorréncia de diferengas como
uma questéo central e, com base nisso, estruturar formas de organiza¢éo social
gue respondam aos anseios presentes no seu interior, das suas organizagoes, e
gue contribuam para a superacéo das graves desigualdades, cuja existéncia ndo
encontra justificativa na reflexdo moral atual.

Essas diferencas ndo podem ser desprezadas em investigacdes de igualdade
(sejam tedricas ou préticas), pois elas influenciam a formacéo das sociedades, passando
a integra-las, de tal modo que elas se refletem na prépria organizacdo social e nas
oportunidades concretas que sao ofertadas as pessoas. Sen (2001) reconhece essa
diversidade e as implicacdes que ela acarreta pela busca da justica ao defender a
importancia da pergunta “igualdade de qué?”, argumentando ser essa diversidade um
aspecto fundamental no interesse da igualdade.

Em sua abordagem das capacidades, Sen (2010) defende que diante da existéncia
dessas diversidades, as capacidades das pessoas também sao diversas, sendo
condicionadas por circunstancias pessoais, sociais, caracteristicas ambientais, quadros
institucionais, normas juridicas e sociais, seguranca protetora, servicos publicos,
condicdes econdmicas e outros fatores estruturantes da vida cotidiana. E a partir do
conjunto capacitério de cada individuo, que os bens e recursos sao convertidos em
funcionamentos realizados.

Assim, centrando-se na diversidade para buscar a promoc¢ao de sociedades justas,
Sen (2001) afirma que o ‘status de igualdade’ envolve a escolha do espacgo e da forma
de buscar tal igualdade. Zambam (2009) esclarece que como as pessoas nao estédo
dispostas as mesmas condic¢des, logo ndo seria possivel haver uma solucéo igual para
todos os espacos. Dever-se-ia buscar um espaco especifico, em que as diversidades

sejam consideradas. A igualdade deve ser entdo perseguida no espaco que Sen
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denomina ‘“igualdade basal’, sendo esse espago a liberdade. Logo, o real
desenvolvimento sO seria possivel com a expansao das liberdades substantivas, sem
deixar de considerar a diversidade das capacidades, a partir da condi¢do de agente das
pessoas.

Além disso, Martha Nussbaum (2013), uma proeminente teérica da abordagem
das capacidades, argumenta que o objetivo de sua constru¢do conceitual € oferecer
bases filoséficas para a compreensdo das garantias humanas essenciais. Ela defende
gue essas garantias devem ser buscadas pelos Estados, a fim de serem respeitadas e
implementadas, como um reconhecimento do minimo necessario para assegurar a
dignidade humana. Dessa forma, ao associar desenvolvimento a capacidade e a
liberdade, Nussbaum propde que as pessoas devem ter as condicdes necessarias para
viver uma vida digna, na qual as garantias humanas fundamentais e os direitos basicos
sejam respeitados pelos governos.

Sen argumenta ainda que essa condicdo de agente (ou agéncia) pode sofrer
restricbes decorrentes de diferentes fontes como a pobreza, a caréncia de oportunidades
econbmicas, a exclusado social, a tirania, negligéncia dos servigcos publicos, entre outras
formas de opressdo estrutural. Essas limitagdes comprometem significativamente a
liberdade de escolha dos individuos, representando exemplos claros de fontes de
privacdo das liberdades. Para Sen (2010, p. 10), o desenvolvimento consistiria “na
eliminacao de privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das
pessoas de exercerem sua condigao de agente”.

Assim sendo, para Sen (2010), ndo seria possivel haver desenvolvimento sem a
remocao das importantes fontes de privacéo de liberdade, dentre elas, a pobreza e a falta
de oportunidades econémicas. A desigualdade socioeconémica, em especial a assimetria
de renda, € um tipo de privagdo que restringe a capacidade, a liberdade e a condicdo de
agente dos individuos de terem a vida que desejam. As iniquidades socioecondmicas,
além de outros fatores, geram, inevitavelmente, uma inadequacgéo de renda e, por
conseguinte, esta levaria, segundo Sen (2010, p. 120), a uma “predisposi¢ao de uma vida
pobre”.

Embora o autor proponha uma visdo mais abrangente sobre a pobreza, que nao

deve ser restrita apenas a auséncia de renda, ele reconhece que essa forma de pobreza,
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decorrente da insuficiéncia de recursos financeiros, prejudica as liberdades individuais,
comprometendo, inclusive, a autonomia e a dignidade das pessoas, ao restringir as
possibilidades efetivas de construcdo dos projetos de vida de cada individuo. Segundo
ele, a "falta de renda pode ser uma razao primordial de privacdo de capacidades de uma
pessoa” (Sen, 2010, p. 120).

A capacidade implica, necessariamente, poderes para fazer ou deixar de fazer
algo para atingir os estilos de vida que uma pessoa tem raz&o para valorizar, assim como
também envolve acessibilidade a recursos, inclusive monetéarios, para poder converter
meios em capacidade e bem-estar. Nao dispor de recursos limita, além das préprias
alternativas de meios disponiveis, a liberdade de escolher os objetivos e preferéncias de
vida, tornando-se uma importante fonte de privacao das capacidades.

A privacdo de capacidade e a inadequacdo ou falta de renda se correlacionam
intensamente em duplo sentido. Segundo Sen (2010), a questdo da renda interfere e
influencia fortemente outras capacidades humanas, como as liberdades ligadas a
educacdo e a saude. Ao mesmo tempo, 0 acesso a esses servicos basicos pode ajudar
a melhorar a renda das pessoas, 0 que reforca as interpelacdes causais das liberdades
substantivas. Essa conexdo bidirecional evidencia que as privacdes se articulam
formando um circulo vicioso que perpetuam desigualdades ao longo do tempo.

Sen (2010) exemplifica essa interconexao ao narrar o caso de Kader Mia, a quem
ele, quando crianca, viu ser assassinado. Diante da pobreza extrema, Kader Mia,
muculmano, colocou-se em risco ao buscar um trabalho (a pagamento infimo) em uma
area dominada por hindus, na época em que havia sérios conflitos entre mugulmanos e
hindus (o que resultou na divisdo da india e do Paquistdo). No caso de Kader Mia, a
privacao de liberdade econbmica, isto €, a falta de renda, levou a violacdo de um direito
fundamental, o direito a vida. Ele ndo precisaria se arriscar entrando em uma area hostil,
se sua familia tivesse acesso a recursos de outras formas, possibilitando sua
sobrevivéncia e preservando sua integridade fisica.

Esse exemplo evidencia a significativa conexao entre privacdo material —
frequentemente provocada pela escassez de renda —, e vulnerabilidade existencial.
Trata-se de uma dindmica que compromete nao apenas a sobrevivéncia fisica, mas

também o exercicio pleno da cidadania e da dignidade da pessoa humana. “A privagao
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de liberdade econémica pode gerar a privacao de liberdade social, assim como a privacao
de liberdade social ou politica pode, da mesma forma, gerar a privacdo de liberdade
econdmica” (Sen, 2010, p. 23).

Ao se aprofundar na questdo da privacdo da liberdade econdmica e analisar
empiricamente os individuos que enfrentam essa situacao, torna-se evidente que néao se
trata apenas da possibilidade de que tal privacao afete outras liberdades, mas sim de
uma realidade concreta. Essa forma de violagdo tem um impacto negativo inevitavel
sobre as demais liberdades. Vérios indicadores sociais corroboram essa constatacao.
Reforcando essa interconexao, pode-se apresentar o estudo promovido pelos autores
Kate Pickett e Richard Wilkinson.

Os autores analisaram os efeitos da desigualdade social em diversos paises,
numa pesquisa baseada em 30 anos, que resultou em seu livro The Spirit Level. Why
More Equal Societies Almost Always do Better. Nessa pesquisa, Pickett e Wilkinson
(2018) ratificaram essa interligacdo ao argumentar, por exemplo, através da medi¢édo do
hormoénio cortisol (relacionado ao estresse) nas criancas, que a pobreza impacta o
desenvolvimento mental infantil, um efeito que, ainda que grave, pode ser compensado
guando os menores se encontram assistidos por politicas publicas e programas sociais.

Além dos efeitos diretos da pobreza sobre o desenvolvimento individual, a
desigualdade de rendimentos, em sim, relaciona-se com um conjunto mais amplo de
outras desigualdades. Wilkinson e Pickett (2009, apud Costa, 2012) ilustraram essa
associacdo em um amplo estudo, no qual verificaram que diversos problemas sociais se
correlacionam mais com o grau de desigualdade na distribuicdo de rendimentos dentro
das sociedades do que com a diferenca nos niveis de rendimento entre paises
analisados. Sobre os estudos promovidos por Wilkinson e Pickett, defende Costa (2012,
p. 53):

Essas consequéncias das desigualdades encontram-se em dominios téo
diversos como os da esperanca de vida, da mortalidade infantil, da obesidade,
das doencas mentais, da toxicodependéncia e do alcoolismo, da gravidez na
adolescéncia, do desempenho educativo das criancas, dos homicidios, das taxas
de encarceramento, da mobilidade social ou dos niveis de confianca
manifestados pelas populagfes — sempre no sentido de que os paises com
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menores graus de desigualdade econdmica evidenciam melhores situacdes
nessas diversas vertentes da vida social.

Inegavelmente e inevitavelmente, a desigualdade de renda, importante fonte de
privacdo de liberdade, conecta-se com a pobreza, a medida que retira das pessoas sua
capacidade de ter uma vida digna, com acesso a saude, educacédo, alimentacdo, e ao
exercicio de suas liberdades politicas e civis, impossibilitando-as de escolher a vida que
gostariam de ter. Com essa iniquidade, as liberdades dos individuos sdo minadas, tanto
em seu aspecto da oportunidade, quanto no seu aspecto do processo, reduzindo
notadamente suas perspectivas de futuro e limitando a capacidade dos individuos.

Wilkinson e Pickett (2018) defendem que problemas como ansiedade social,
estresse e medo nado afetam apenas os individuos, mas também interferem no
funcionamento das sociedades e no bem-estar coletivo. Essas questdes se tornam ainda
mais intensas em contextos de desigualdade e de crenca na meritocracia, na qual os
fracassos sao frequentemente vistos como falhas pessoais, ignorando a influéncia de
fatores externos. Com isso, além de afetar a capacidade no aspecto das oportunidades
reais, enquanto condicbes externas, a desigualdade acaba afetando também a
capacidade, no seu aspecto de condi¢cdes internas, pois acarreta Se€rios custos
psicolégicos. Nessa mesma linha, defende Sen (1990, p. 10-11,apud Kerstenetzky, 2000,
p. 118):

Os fracassados e oprimidos acabam por perder a coragem de desejar coisas que
outros, mais favoravelmente tratados pela sociedade, desejam confiantemente.
A auséncia de desejo por coisas além dos meios de que uma pessoa dispde pode
reflectir ndo uma valoragéo deficiente da parte dela, mas apenas uma auséncia
de esperanca e o medo da inevitavel frustragdo. O fracassado enfrenta as
desigualdades sociais, ajustando os seus desejos as suas possibilidades.

A desigualdade de renda tende a intensificar as desvantagens individuais, pois
essas desvantagens afetam a conversao da renda em capacidades. Assim, mesmo que
duas pessoas tenham acesso a uma mesma quantidade de recursos, caso uma delas se
encontre em uma situacao de desvantagem pessoal, como doenca, por exemplo, tera

mais dificuldade do que a outra em converter essa renda em capacidade e bem-estar.
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Essas diferencas na conversdo dos recursos evidenciam que a igualdade formal de
recursos ndo garante, por si so, igualdades reais de oportunidades.

Assim, em sociedades marcadas por profundas desigualdades socioecondmicas,
€ comum que aqueles que enfrentam as maiores desvantagens pessoais sejam também
0os que disponham de menores rendimentos. Essa disparidade tende a causar um
impacto devastador na vida dessas pessoas, uma vez que, em ultima instancia, a falta
de renda se transforma em falta de oportunidades, afetando o desenvolvimento das
capacidades. Logo, a desigualdade de renda, enquanto produto da distribuicéo injusta de
recursos, molda ativamente as trajetorias de vida das pessoas, restringindo o potencial
humano desde as suas bases.

Isso ainda se intensifica quando se observa que essas desvantagens se reforgam
mutuamente e, por conseguinte, o problema da ma distribuicdo torna-se ainda mais
impactante, minando a capacidade das pessoas de terem a vida que tém motivos para
valorizar. A limitacdo de acesso a bens e recursos essenciais que asseguram a
sobrevivéncia, a participacdo social e politica, e a autodeterminacdo das pessoas
marcam as sociedades com graves desigualdades e afetam o seu desenvolvimento, pois
essas nao possuem legitimidade moral (Zambam, 2014).

Ademais, Tim Anderson (2015) adverte que varias abordagens sobre a
desigualdade recorrem aos seus efeitos disfuncionais, ndo tocando em seu carater
fundamental. Nessa perspectiva, corroborando com a ideia de que as iniquidades
socioeconbmicas sdo uma importante fonte de privacdo de capacidades, propde-se,
assim como sugere Anderson, dar um passo adiante. Por isso, faz-se necessario deslocar
o debate para as causas estruturais da desigualdade, em especial ao que tange a renda,
reconhecendo seus efeitos sistémicos sobre a coesao social.

Indo além do aspecto da capacidade e da realizacdo individual, a desigualdade
socioeconfmica afeta também a integridade dos sistemas sociais, minando a “dinamica
central da autodeterminacdo popular, juntamente com o desenvolvimento individual e

social’® (Anderson, 2015, p. 201). Wilkinson e Pickett (2018) demonstraram que diversos

6 Traducdao livre feita pela autora. Texto original: “... dindmica central de la autodeterminacion popular, a la
par del desarrollo individual y social.”
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problemas sociais, como violéncia, saude, gravidez na adolescéncia, e falta de
participacdo na vida comunitaria tém maior chance de ocorrer em sociedades menos
equanimes. Desse modo, proporcionar maior igualdade traz vantagens nao apenas para
as pessoas que tém menos, mas também para aqueles que tém mais, assim como para
todo o organismo social (Wilkinson e Pickett, 2010, apud. Anderson, 2010).

Anderson (2015) defende, apOs apresentar argumentos que justificam a
importancia da desigualdade a partir de quatro categorias (que ele separou em
argumentos econdémicos; explicacdes sobre a pobreza e o desenvolvimento humano;
teorias do contrato social e da justica social; e aquelas que tratam da integridade social),
ser esta Ultima a mais satisfatoria, pois além de a desigualdade grave ser constitutiva da
pobreza, ela, por si sO, degrada a integridade social, colocando em risco a dinAmica da
prépria sociedade.

Entretanto, ainda que se concorde aqui com a importancia de focar também na
coesao social como raz&o para pensar a questdo das desigualdades, discorda-se que o
enfoque deve ser dado apenas a essa justificativa. Ndo h& sobreposicao de uma teoria
sobre a outra, como propde Anderson, ao defender ser a teoria da integracdo social mais
satisfatoria para trabalhar as questées que envolvem o problema da desigualdade, mas
sim uma soma da abordagem das capacidades com a da integracao social.

Essas teorias ndo se contradizem, apenas partem de focos diferentes, tendo em
vista que uma foca no individuo e a outra na sociedade. O que se tem, na verdade, é
uma complementaridade rica e frutifera, proporcionando um ganho discursivo para a
investigacdo desse problema social. A juncédo dessas duas teorias permite conhecer os
efeitos da desigualdade de modo mais amplo, tanto do ponto de vista individual, quanto
da organizacéao social, fortalecendo os debates e estimulando a busca por solu¢cbes que
possam mitigar essa questao.

Desse modo, o combate a desigualdade social, como uma das formas de contribuir
para a erradicacdo da pobreza, para a efetivacdo dos direitos fundamentais e para o
fortalecimento da coeséao social, torna-se de extrema importancia para o desenvolvimento
das capacidades. Reconhecer o impacto estrutural da assimetria de renda sobre a
integridade social e sobre as capacidades € imperativo para a construcéo de sociedades

mais justas e emancipatorias. No topico seguinte, abordar-se-a as principais teorias de
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justica social que visam resolver ou mitigar o problema publico da desigualdade social,

em especial aqui as referentes a renda.

2.3 Desigualdade e justica social

A intencdo deste tdpico ndo é apresentar e detalhar todas as nocdes de justica
social teorizadas ao longo dos anos, tendo em vista a propria impossibilidade de tal tarefa,
pois h& escritos sobre a ideia de justica que remontam a Platdo, nem seria viavel como
escopo desta pesquisa. Trata-se, portanto, de apreender as principais teorias e analises
empiricas contemporaneas que giram em torno da ideia de justica social, a fim de
compreender as discussdes que envolvem a busca por igualdade e por mitigacdo das
iniquidades, tendo em vista o cenario persistente de desigualdade em que o Brasil se
encontra.

Ademais, buscar-se-4 demonstrar como as concepcdes desse termo, ainda que
tenham diferencas entre si, partem de um ponto em comum: redistribuicdo justa dos
recursos. A partir dessa ideia de justeza no momento de partilhar os recursos disponiveis
na sociedade, € que este estudo busca justificar a utilizagdo da tributacdo como um
importante instrumento para a reducdo da desigualdade de renda nacional. Nesse
sentido, a tributacédo, enquanto ferramenta de redistribuicdo, possibilitaria uma reparticao
mais justa do 6nus fiscal, contribuindo assim para a promocao da justica social.

Para isso, serdo apresentadas trés concepgcdes modernas de justica social, que
coexistem na atualidade, a saber: justica como Redistribuicdo, justica como
Reconhecimento e justica como Representacao (Torrecilla; Castilha, 2011; Firmino
Costa, 2012; Minussi; Ramos, 2020). A construcdo de tais conceitos sera realizada a
partir de autores que representam tais no¢des, como Rawls (2000; 2003), Sen (2001,
2010, 2011) e Nussbaum (2013), no caso da Redistribuicdo, Fraser (2002, 2006), na
acepcdo de Reconhecimento, e Young (2006), na ideia de Representacéo.
Adicionalmente a essas dimens0es, sera também apresentada a teoria de Dubet (2011),
relativa a igualdade de oportunidades e a igualdade de posicoes como formas de

promover justica social. Com isso, busca-se ter uma ampla visao das principais ideias de
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justica social da contemporaneidade, a fim de que possa ser encontrado o pano de fundo
para a mitigacéo da desigualdade socioecondmica brasileira.

Ao longo dos anos, alguns questionamentos tém sido postos, como: O que seria
justica? Quando as desigualdades ou diferencas seriam consideradas injusticas? Como
a justica poderia ser promovida? Essas questdes, muito recorrentes na atualidade,
costumam ser respondidas por meio das ideias e teorias construidas acerca de justica
social. As investigacfes acerca da definicAo desse termo remontam aos filésofos
classicos, ainda que sem o termo ‘social’, perpassando por escritos de representantes da
igreja catolica e chegando, por fim, as concepcdes modernas.

Embora o termo justica social seja amplamente conhecido, sua definicdo nédo é
simples. Essa expressdo, que evoluiu ao longo dos anos e continua sujeita a novas
interpretacdes, carrega consigo uma diversidade de entendimentos e visdes de mundo,
0 que torna dificil alcancar um consenso que atenda a todos. Isso resulta em uma certa
ambiguidade conceitual. Além disso, os diferentes contextos sociais e o processo de
globalizacéo enriquecem ainda mais as discussfes, fazendo com que os critérios de
justica e injustica sejam plurais e, em muitas situacdes, conflitantes.

Apesar dessa dificuldade, a busca pela universalizacdo de determinados valores
tem levado a populagdo a reconhecer, de forma mais unanime, a injustica de certas
situagdes que ainda persistem no mundo. Segundo Torrecilla e Castilha (2011), em sua
pesquisa sobre os desdobramentos do conceito de justica social, essa realidade faz com
gue a histéria humana seja marcada por uma continua luta para alcancar essa justica,
mesmo que o termo ‘justica social’ tenha surgido h& pouco mais de 150 anos. As ideias
de justica social foram fortemente influenciadas pelas correntes filosoficas utilitaristas e
contratualistas, propagando-se essa expressdao durante a fase final da Primeira
Revolucéo Industrial, diante das reivindicagfes da classe operaria.

E diante dessa perspectiva que diversas teorias de justica social tém surgido,
podendo ser apresentadas em trés grandes concepc¢des atuais, nas quais a justica pode
ser vista como Redistribuicdo, como Reconhecimento e como Representacdo, sendo
conhecidas como os 3R (trés erres). Cada uma dessas concepcdes foca em uma faceta
das injusticas contemporaneas, refletindo diferentes demandas por equidade e inclusao.

Diante disso,far-se-a, a seguir uma breve apresentacéo de cada uma dessas acepcoes.
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2.3.1 Justica como redistribuicédo

A primeira delas, a redistribuicédo, tem como principais representantes John Rawls,
com sua ideia de justica como equidade, e Amartya Sen e Martha Nussbaum, ambos
com sua abordagem das capacidades. A Justica como redistribuicdo centra-se na ideia
de que a igualdade se concretiza a partir da distribuicdo de bens, recursos e/ou
capacidades. Resumidamente, Rawls apresenta um principio de justica que visa
beneficiar os menos favorecidos, enquanto Sen e Nussbaum ressaltam a importancia de
assegurar que todos possuam as capacidades necessarias para levar uma vida digna.

Rawls (2000) desenvolveu sua teoria criticando o utilitarismo, pois entendia que as
utilidades ndo seriam comparaveis, nao sendo, por isso, uma boa métrica para uma teoria
de justica. Para ele, os bens primarios - liberdades, direitos, oportunidades, renda e
riqueza, e as bases sociais do autorrespeito — seriam uma métrica mais adequada, por
serem elementos que todas as pessoas racional e ponderadamente desejam, sendo
importantes meios para a promog¢ao da justica. Portanto, a concepc¢ao de justica em
Rawls (2003), seria pautada na equidade, em que um conjunto de principios deveria reger
a distribuicdo desses bens primarios. Isso significa que o foco da justica reside na forma
como as principais instituicdes politicas e sociais, que constituem a estrutura basica da
sociedade, distribuem os direitos e deveres e partilham as vantagens entre seus
membros.

Torrecilla e Castilha (2011) afirmam que, na acepcao de redistribuicdo, quatro
principios delimitariam a distribuicdo adequada das vantagens e dos encargos, a saber:
justica baseada na igualdade, na necessidade, no mérito ou esforco e na diferenca. O
primeiro refere-se a divisdo igual entre cada individuo, o que tende a manter
desigualdades. No segundo, o critério é a necessidade; assim, a divisdo se da a partir da
necessidade de cada sujeito, de modo que os mais necessitados receberiam maiores
beneficios. Ja quanto ao terceiro, a distribuicdo se daria a partir da contribuicdo de cada
membro para a producdo do beneficio: quem mais contribuiu, logo, mais receberia. Por
fim, no dltimo critério, o da diferenca, as desigualdades s6 se justificariam se

beneficiassem os menos favorecidos.
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Na visdo de Rawls, a justica seria, entdo, pautada em dois principios essenciais:
o daigualdade e o da diferenca, assentando-se na ideia de que 0s bens primarios seriam
divididos igualmente entre os membros da sociedade, exceto se a distribuicdo desigual
beneficiar os desafortunados. Por seu turno, Sen (2010; 2011), ainda que reconheca o
mérito da teoria de Rawls, discorda da énfase dada por ele aos bens primarios como
sendo a métrica da justica, pois, para Sen, o foco de uma teoria igualitaria ndo deve ser
0S meios e sim o fim, sendo por isso a abordagem rawlsiana, no seu ponto de vista,
incompleta.

Assim, na perspectiva de Sen, a capacidade, embora ndo seja o Unico elemento a
ser considerado, passa a ser a principal métrica de justica. Complementando as ideias
de Sen, a professora americana Martha Nussbaum (2013) busca dar a teoria uma
perspectiva mais concreta sobre as capacidades. Ela se empenha em estabelecer as
garantias humanas fundamentais que seriam essenciais para que todos possam
desfrutar de uma vida digna. Com isso, Nussbaum apresenta uma lista com as dez
capacidades humanas que a autora entende serem essenciais para que os individuos
possam estar acima do nivel minimo de capacidade, sendo, por isso, essas entendidas
como centrais.

Portanto, esses autores, cada um com suas particularidades, trouxeram
contribuicdes valiosas para a discussao sobre justica social. Rawls destaca a importancia
de uma distribuicdo justa de bens e recursos, enquanto Sen e Nussbaum se concentram
na nocao de distribuicdo de capacidades. Eles argumentam que, além da distribuicdo da
renda, a justica também exige uma melhor partilha do acesso a recursos essenciais como
educacdo, saude e oportunidades, que permitam o pleno desenvolvimento dos
individuos. Logo, o objetivo final é criar condi¢cdes que possibilitem a todos alcancar um
padrdo minimo de bem-estar, fundamental para uma participacdo ativa e plena na

sociedade.

2.3.2 Justica como reconhecimento
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Uma outra acepcéo de justica pode ser apresentada como reconhecimento. A ideia
por tr4s dessa concepcgdo é baseada no respeito e reconhecimento cultural, em que nédo
h& dominacdo cultural, mas sim acolhimento das diferencas. Segundo Torrecilla e
Castilha (2011), esse termo originou-se na fenomenologia da consciéncia, indicando uma
relacdo de reciprocidade entre os sujeitos, em que cada pessoa reconhece o outro como
sujeito, ao mesmo tempo que € reconhecida como tal pelo outro. Isto &, a legitimacéo e
valorizagdo de minorias étnicas, raciais e sexuais muda o foco da justica, ao pbr énfase
no reconhecimento dos individuos. Na perspectiva do reconhecimento, é fundamental
reconsiderar os padrdes culturais, de modo que as diferencas de grupos sociais
estigmatizados sejam legitimadas.

A professora Nancy Fraser (2002), uma das principais vozes dessa abordagem,
argumenta que o reconhecimento deve se basear na ideia de status de igualdade e de
reconhecimento reciproco. Isso significa que os padrdes culturais estabelecidos precisam
tratar todos os individuos de forma equitativa, garantindo que tenham a oportunidade de
participar da vida social em condi¢des de igualdade. Caso contrario, grupos que nao se
encaixam nos valores predominantes podem ser excluidos, tornando-se invisiveis no
cenario social. Essa situacdo resultaria em um reconhecimento inapropriado e em uma
subordinagcéo de status (Fraser, 2002). Portanto, o reconhecimento das diversidades
culturais ndo deve apenas desafiar tais padrées, mas também buscar a valorizacao das
identidades marginalizadas, assegurando que todos 0S grupos sejam igualmente
reconhecidos.

Fazendo um contraponto entre as nogbes de justica como redistribuicéo,
apresentada no tépico anterior, e justica como reconhecimento, Fraser (2002) afirma que,
no mundo globalizado, as demandas por justica dividiram-se em dois tipos: nas
tradicionais reinvindicag@es redistributivas e nas de reconhecimento, sendo estas ultimas
mais atuais. Fraser (2006) insiste ainda ser necessario distinguir essas duas acepc¢oes
analiticamente, apontando elementos que diferenciam essas duas abordagens politicas
de justica social. A primeira distincéo refere-se a forma genérica como as injusticas sao
compreendidas.

Fraser (2006) destaca que a justica, quando abordada sob a perspectiva da

redistribuicdo, se refere principalmente as injusticas econbmicas que permeiam a
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estrutura econdémico-politica como um todo. Entre as diversas formas de injustica
mencionadas pela autora, estd a marginalizagcdo econémica, que se manifesta através
da imposicédo de trabalhos indesejaveis e mal remunerados, além da dificuldade de
acesso a empregos que oferecam uma remuneragdo adequada. Outro aspecto da
injustica econdmica importante é a exploracdo, na qual o individuo se vé privado dos
frutos de seu préprio trabalho, beneficiando, assim, outras pessoas. Por fim, a autora cita
também a privagcdo como exemplo desse tipo de injustica que merece destaque, sendo
caracterizada pela falta de um padrao de vida que seja materialmente satisfatorio.

J& no caso do reconhecimento, a injustica € compreendida como cultural ou
simbdlica, espalhando-se pelos padrées de representacdo, comunicacgao e interpretacao.
Essa modalidade de injustica se manifesta de diversas maneiras, como na dominacéo
cultural, em que individuos séo forcados a se submeter a padrdes de interpretacédo e
comunicacao que pertencem a outra cultura, frequentemente estranha ou até hostil a sua
propria. Outro exemplo da injustica do reconhecimento é o ocultamento, que ocorre
quando uma cultura se torna invisivel em funcdo das praticas comunicativas e
representacionais que sao legitimadas dentro da propria sociedade. Por fim, tem-se
também o desrespeito, que se manifesta quando pessoas séo rotineiramente difamadas
ou desqualificadas em representacdes culturais estereotipadas e nas interagbes
cotidianas (Fraser, 2006).

A segunda diferenca, corolario da primeira, diz respeito as solu¢des propostas por
cada uma dessas abordagens. No caso da injustica econbmica, a resposta se da por
meio de uma reestruturacao politico-econémica, que pode incluir a revisdo da estrutura
de propriedade e/ou a redistribuicdo da riqueza e trabalho (politicas de redistribuicao).
Por outro lado, para a injustica cultural, a solu¢do envolve mudancas de carater cultural
ou simbalico, como politicas que promovam a valorizacéo de identidades desrespeitadas
ou a transformacao de padrdes sociais de representacao (politicas de reconhecimento).

Torrecilla e Castilha (2011), em suas leituras de Fraser, apontam ainda uma outra
diferenca entre a justica como redistribuicdo e a justica como reconhecimento: a
coletividade que experimenta essas injusticas. No contexto da redistribuicdo, 0os grupos
sao constituidos por classes ou coletivos definidos pelos critérios do mercado e/ou pelos

meios de distribuicéo de renda e riqueza. Por outro lado, a abordagem do reconhecimento
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envolve individuos unidos por questdes que transcendem a dimensao econémica, como
respeito e identidade, abrangendo aspectos relacionados a género, raca, sexualidade,
entre outros. Torrecilla e Castilha (2011) argumentam ainda que, na busca pela justica, a
redistribuicdo visa eliminar as diferencas oriundas das injusticas econémicas, ao passo
gue o reconhecimento foca na promocao e valorizacdo das diferencas culturais. Ainda
gue sejam perspectivas distintivas de uma mesma realidade, muitas vezes os apoiadores
dessas teorias de justica social as defendem como sendo antagodnicas, como se
houvesse uma suposta contradicdo entre as politicas de reconhecimento e as
redistributivas, gerando uma aparente tensdo entre elas.

Talvez por isso, essas abordagens tenham proponentes que as defendam
separadamente, como se a busca por justica redistributiva implicasse, necessariamente,
no afastamento de politicas de reconhecimento. “O resultado € um divorcio generalizado
entre as politicas culturais da diferenca e as politicas sociais de igualdade econémica”
(Fraser, 2002, p. 8). Nancy Fraser (2002; 2006) argumenta que essas contradicdes nao
se mantém, pois, nos dias de hoje, a busca por justica requer tanto politicas de
redistribuicdo quanto de reconhecimento. Nenhuma dessas abordagens é suficiente por
si s0O; elas estdo interligadas. Logo, “é¢ somente integrando reconhecimento e
redistribuicdo que chegaremos a um quadro conceitual adequado as demandas de nossa
era” (Fraser, 2006, p. 231-232).

Isso ocorre porque as demandas de classe estdo intimamente relacionadas as
demandas de minorias, uma vez que os individuos, muitas vezes, se encontram imersos
em processos simultaneos e interseccionais de subordinacdo cultural e econdmica.
Género e raca, por exemplo, sdo para a autora categorias de coletividades bivalentes,
sendo ambos uma diferenciagcdo econémico-politica e uma diferenciacdo de valoracao
cultural. Assim, as demandas que envolvem essas categorias ndo visam apenas a
transformacao do status, mas implicam também na alteracdo das estruturas econémicas.
Ou seja, ndo é possivel haver redistribuicdo sem reconhecimento, assim como nao €
viavel o reconhecimento sem redistribui¢ao.

Indo além, Fraser (2002; 2006) ainda refor¢a a necessidade de a justica possibilitar
que todos os individuos, inclusive as minorias socialmente excluidas, possam participar

da vida social em condi¢fes de igualdade, numa concepcéao de justica também enquanto
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representacdo. Para a autora, imbricado ao reconhecimento e a redistribuicéo, deve ser
permitida, numa teoria de justica social, a inclusdo dos diversos atores sociais nos
espacos publicos, assim como nas decisfes, devendo ainda esses atores terem acesso
as escolhas das politicas redistributivas e de reconhecimento. Assim, a justica deve ser

vista em trés dimensoes: redistribuicdo, reconhecimento e representacao.

2.3.3 Justica como representacao

A abordagem da justica como representacao refere-se a promocéo do acesso a
participacdo social plena e igualitaria por todos os membros da sociedade. Firmino Costa
(2012) afirma que essa dimensdo de justica tem um carater mais politico, em que, no
primeiro plano, incluiria problemas relacionados a exclusao de certos grupos sociais dos
parlamentos e de outras instancias politicas existentes dentro dos Estados-nacao, e, num
segundo plano, mais abrangente, abarcaria as injusticas sofridas por popula¢des, como
refugiados e imigrantes, em ambito global.

Para Torrecilla e Castilha (2011) essa noc¢éao de justica estd baseada também na
redistribuicdo, contudo, essa partilha ndo se limitaria a aspectos econdmicos e/ou de
bens materiais, pois aqui € necessario difundir outros bens, como igualdade de
oportunidade, acesso ao poder e aos espacos publicos, entre outros, permitindo, com
isso, uma efetiva participacdo social dos sujeitos que costumam ser excluidos. A ideia de
representacdo esta intimamente relacionada com a no¢cdo de democracia, em que a
subvalorizacéo de determinados grupos implica auséncia de participacdo democrética. A
cientista politica, Iris Marion Young (2006) defende que muitas injusticas decorrem dos
processos politicos, nos quais diversos grupos sédo sub-representados, devendo, por
ISSO, a justica focar nesses processos. Logo, a justica deve possibilitar que esses atores
participem das decisdes que afetam a sociedade.

Assim como acontece com a perspectiva do reconhecimento, a da representacéo
também se relaciona com as injusticas econdmicas, pois a “desigualdade
socioecOnomica estrutural produz desigualdade politica e exclusdo relativa das

discussoes politicas influentes” (Young, 2006. p. 169). Consequentemente, 0s interesses
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das classes mais pobres tendem a ndo ser bem representados, ao contrario do que
acontece com as classes mais abastadas. Essa concepcao também se relaciona com as
injusticas de reconhecimento, pois grupos especificos, como as mulheres, tendem a ter
uma baixa participacdo na vida publica. Portanto, essas trés dimensdes de injusticas se
interrelacionam e se reforcam mutuamente, pois as injusticas econdmicas e as de
reconhecimento produzem injusticas politicas, da mesma forma que essa Ultima pode
produzir e influenciar as primeiras.

Young (2006) defende a preferéncia por um modelo de democracia comunicativa
ou deliberativa, em que as minorias poderiam participar das discussfes politicas, tendo
em vista que os debates e decisbes seriam fluidos, e as instituicbes representativas
fomentariam a participacdo dos cidadaos. Argumenta ainda que, em uma democracia
comunicativa inclusiva, a representacdo e a participacao politica sdo essenciais, uma
necessitando da outra, para que todos os cidaddos possam participar de diferentes
instituicbes — sociais, culturais e politicas —, tendo liberdade para defender seus
interesses e perspectivas. Nessa 6tica, 0s processos comunicativos democraticos seriam
uma condicdo para a promocdo de justica social, em que a participacdo social seria
ampliada e, com isso, melhoraria também o desenvolvimento da justica nos demais
aspectos, redistributivo e de reconhecimento, tendo em vista que a populagido poderia
melhor escolher como promover tais noc¢des de justica.

Observa-se que essas trés dimensfes ou acepcdes de justica social ainda que
sejam independentes, ndo sédo excludentes umas das outras, pois, em verdade, elas se
complementam, visto que partilham muitas das suas abordagens — como a ideia de
igualdade de oportunidade —, por exemplo, como importante mecanismo de promogao
de justica. Adicionalmente, além dessas concepc¢des acima apresentadas (redistribuicéo,
reconhecimento e representagéo), faz-se oportuno expor a abordagem defendida por
Dubet (2011), tendo em vista que o autor propde outro mecanismo de justica social: a

igualdade de posic¢des.

2.3.4 lgualdade de oportunidades e igualdade de posi¢cdes de Dubet
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Francois Dubet, em seu livro Repensar la Justicia Social - contra el mito de la
igualdad de oportunidades (2011), traz uma andlise comparativa, apontando as
vantagens e desvantagens, de duas concepc¢des de justica: a igualdade de oportunidade
— que perpassa as acepcoes baseadas na ideia de redistribuicdo, reconhecimento e
representacdo — e a igualdade de posicdes. A igualdade de oportunidades se refere a
possibilidade de qualquer pessoa, a partir de seus talentos e desempenhos individuais,
ocupar cargos e/ou posicdes na sociedade. Isto é, os cargos e/ou posi¢cdes estariam
disponiveis a todos igualmente e seriam ocupados a partir do mérito individual de cada
sujeito. Dubet (2011, p. 54-55) exemplifica:

Assim, em uma sociedade composta por 30% de trabalhadores, 10% de minorias
visiveis e 50% de mulheres, a igualdade de oportunidades significaria que
dirigentes politicos, estudantes das melhores universidades e operarios da
construcdo civil constituiram grupos compostos por 30% dos filhos de
trabalhadores, 10% dos filhos de minorias visiveis e 50% de mulheres.”

Dubet (2011) aponta que a concepcdo de igualdade ganhou destaque com a
Revolucdo Francesa. Esse movimento trouxe a tona a crenga de que, com o colapso do
Antigo Regime, a igualdade de oportunidades poderia se concretizar. Assim, 0Ss cargos
passariam a ser preenchidos com base no desempenho individual, em vez de serem
herdados, como ocorria no feudalismo. Nessa visdo, com a possibilidade de acesso
universal e igualitario as posicdes sociais, qualquer desigualdade que viesse a persistir
estaria justificada, sendo aceitavel, pois ela decorreria do mérito de cada um.

Essa igualdade seria promovida mediante o acesso igualitario aos bens, servicos
e processos seletivos. Desse modo, ao serem ofertados servicos de salde e ao ser
estabelecido o concurso publico como modalidade de ingresso nos cargos, por exemplo,
a igualdade teria sido viabilizada. Os sujeitos estariam distribuidos, em cada geragéo, em

diferentes niveis das camadas sociais devido ao seu talento, e ndo por influéncia de

7 Traducao livre feita pela autora. Texto original: “Asi, em una sociedad que estuviera compuesta por un
30% de obreros, por un 10% de miembros de minorias visibles y un 50% de mujeres, la igualdad de
oportunidades supondria que los dirigentes politicos, los estudiantes de las mejores universidades y los
obreros de la construcion constituirian grupos compuestos por 30% de hijos de obreros, 10% de hijos de
las minorias visibles y 50% de mujeres.”
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outras questdes, como origem social ou condicdes econdmicas. Assim, a igualdade de
oportunidade baseia-se na ideia de que a meritocracia funciona, pois o ponto de partida
seria igual para todos. Logo, tem-se aqui, em verdade, uma legitimacéo da escassez de
ocupacao de determinadas posi¢cdes por todas as camadas sociais, uma vez que essa
falta de ocupacdo nao seria fruto das desigualdades sociais estruturais e sistematicas,
mas sim da falta de mérito dos sujeitos.

Ainda que Dubet reforce a importancia de serem combinadas politicas focadas na
igualdade de oportunidades e na de posicoes, a fim de reduzir os efeitos indesejaveis de
ambas, ele defende que, diante da gravidade das desigualdades contemporaneas, deve-
se buscar dar preferéncia aquela que for mais justa, sendo essa, para ele, a igualdade
de posicdes. Essa concepcgao de igualdade baseia-se na tentativa de fazer com que “as
diferentes posicoes estejam, na estrutura social, mais préximas umas das outras™
(Dubet, 2011, p. 11). Ou seja, busca reduzir a distancia entre essas posi¢des, para que,
mesmo que as pessoas ocupem posicoes diferentes na sociedade, as condi¢cbes de vida,
de trabalho e as remuneragfes ndo sejam tdo discrepantes.

Dubet (2011) esclarece que essa concepcédo de igualdade emergiu com objetivo
de refrear o cenario de miséria que se alastrou na Europa, resultante da Revolucéo
Industrial e da égide do capitalismo. Diante dessa situacao, e por influéncia da Revolugéo
Francesa, que propagou ideais de liberdade e igualdade, foi necessario promover alguns
direitos sociais para acalmar a populacao e evitar reivindicacbes mais radicais em busca
da igualdade perfeita, que ameacassem a liberdade das camadas sociais mais
privilegiadas. Isto €, a igualdade de posi¢cdes decorre dos conflitos entre trabalho e
capital, que compuseram a agenda dos movimentos operarios e, por conseguinte, a
instituicdo de direitos sociais que marcaram o modelo de Estado de Bem-Estar Social.

Esse modelo de igualdade foi introduzido nos paises europeus por meio,
principalmente, de intervencdes politicas de redistribuicdo econdmica, que promoveram
transferéncias sociais (Dubet, 2011). Durante o século XX, varios paises conseguiram

reduzir as iniquidades sociais existentes ao promover uma melhor distribuicdo das

8 Traducao livre feita pela autora. Texto original: “las distintas posiciones estén, en la estructura social, mas
préximas las unas de las otras”.
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riquezas do pais por meio da tributacdo, corroborando com as ideia de Piketty (2014)
sobre o uso da tributacéo para a reducao das desigualdades. Para Dubet, a igualdade de
posicoes, por se preocupar com a redistribuicdo e com a aproximacéo das posicgoes,
possibilitaria mais oportunidades do que a propria igualdade de oportunidades, tendo em
vista que, ao reduzir as iniquidades, garante-se também melhores oportunidades para os
cidadaos. Indo além, Dubet pontua ainda que, com as politicas voltadas para a igualdade
de posigoes, cria-se “um mecanismo que transforma os conflitos sociais em participagéo
politica, em reducdo de desigualdade e em integracao social” (Dubet, 2011, p. 22).

Com base nas consideracbes apresentadas, € possivel concluir que,
independentemente da abordagem tedrica e, por vezes, empirica de justica social
adotada, todas elas convergem, de alguma forma, para a defesa de uma redistribuicao
mais justa da renda, isto €, uma melhor distribuicdo socioeconémica dos recursos.
Embora as definicdes de justica propostas pelos 3Rs (redistribuicdo, reconhecimento e
representacédo) enfatizem claramente a igualdade de oportunidades, sem mencionar
especificamente a igualdade de posicOes, fica evidente que suas ideias estédo
intrinsecamente ligadas a defesa de uma distribuicdo equitativa dos recursos, que € uma
das bases da igualdade de posicdes.

Isso transcende a simples democratizagdo do acesso a bens e servicos — ou seja,
a igualdade de oportunidades — pois, mesmo que esse acesso seja formalmente
garantido, isso ndo significa que resultara em igualdade material. Esse entendimento se
alinha com a nocédo de igualdade de posicdes defendida por Dubet, reforcando a
necessidade de uma reforma na estrutura econémica para promover a justica social.
Assim, € possivel concluir que, em uma analise mais detida, todas as teorias de justica
social discutidas neste trabalho postulam, entre outras questées, pela busca da igualdade
de posi¢des como forma de promover justica social.

Aléem disso, qualquer concepcdo de justica social deve, necessariamente,
perpassar pela ideia de igualdade efetiva, pois, em ultima analise, a justica visa promover

a igualdade material, e ndo apenas formal. Em outras palavras, a igualdade precisa ser

9 Traducao livre feita pela autora. Texto original: “...un mecanismo que transforma los conflictos sociales en
participacion politica, en reduccion de inequidades y en Integracién social.”
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buscada considerando-se as desigualdades existentes, o que exige que o Estado, como
destaca Marciano Buffon (2009b, p. 113), “aja no sentido de que as desigualdades
econdmicas e sociais, que produzem essas diferencas [desigualdades], sejam
combatidas, minimizadas e eliminadas”. Portanto, ndo é possivel conceber justica social
sem uma reducédo significativa das desigualdades socioecondémicas, especialmente no
que se refere a distribuicio de renda.

Por isso, assim como defendem Dubet, Buffon, Piketty e outros, esta pesquisa
propbe a utilizagcdo da tributacdo como um instrumento crucial para mitigar as
desigualdades de renda e promover uma distribuicdo mais justa dos frutos da sociedade
entre seus membros. Dessa forma, compreende-se que a justica social exige acdes
concretas e eficazes para enfrentar as assimetrias socioeconomicas, sendo fundamental,
nesse contexto, analisar o panorama da desigualdade de renda no Brasil. O proximo
tdpico, portanto, investigara a distribuicdo da renda nacional entre os diferentes grupos
sociais, com o0 objetivo de evidenciar a magnitude dessa desigualdade e justificar a
necessidade de adocao de medidas redistributivas.

2.4 O panorama da desigualdade de renda no Brasil em dados

Com base nas reflexfes tedricas realizadas anteriormente, torna-se necessario
examinar como a desigualdade de renda se manifesta efetivamente na realidade
nacional. Para isso, este topico apresentara o panorama da desigualdade de renda no
Brasil, a partir de dados e indicadores sociais disponibilizados, permitindo, com isso, uma
compreensao mais precisa da grandeza desse problema social. Desse modo, 0 exame
empirico aqui proposto visa complementar as discussdes anteriores, oferecendo
evidéncias concretas que sustentem os argumentos em defesa de mudancas na
tributagdo, com vistas a promocéao de justica fiscal.

E fundamental ressaltar que, dada a importancia da desigualdade de renda nas
assimetrias sociais, este trabalho concentrar4 sua analise precisamente nesse ponto

especifico. Embora a desigualdade de riqueza possa ter efeitos ainda mais profundos,
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sua mensuracao € mais complexa, 0 que torna o estudo da desigualdade de renda uma
abordagem mais viavel e prética. Contudo, de forma pontual, serdo apresentados dados
acerca da concentracao de riqueza, assim como da pobreza, com intuito de enriquecer a
compreensao da desigualdade socioecondémica brasileira.

Neste sentido, pretende-se evidenciar que a apropriacdo da renda nacional por
uma minoria da populagdo constitui um aspecto relevante da desigualdade
socioeconémica no Brasil. Para contextualizar a assimetria de renda no pais, serao
apresentados diversos estudos que investigam a desigualdade brasileira, a partir de
dados retirados do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), do indice de Gini e da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua). Essa
abordagem permitirA uma andalise detalhada de diferentes periodos historicos da
desigualdade e/ou da concentracdo da renda nacional, abrangendo desde a década de
1920 até o periodo pés-pandémico de 2022.

A desigualdade socioeconOmica, embora n&do seja um fenOmeno recente,
intensificou-se com o avancgo do capitalismo e da industrializagdo. Esse processo resultou
em picos elevados de iniquidade durante o século XIX, ndo sendo por acaso que esse
periodo ficou marcado pela miséria operaria. A continua acumulacdo de capital e de
propriedades privadas por uma pequena parcela da populacéo, que vem se perpetuando
desde o final do século XIX e inicio do XX, ampliou ainda mais o abismo social existente,
deixando a maior parte da populacdo a margem. Segundo Thomas Piketty (2014), a partir
da década de 1970, esse acumulo de riqueza por parte das classes privilegiadas teve um
aumento significativo.

Ainda que a iniquidade social esteja presente em diversos paises, ela afeta
principalmente os paises em desenvolvimento, como € o caso do Brasil. A desigualdade
brasileira remonta ao periodo colonial, mas se intensificou a partir do surgimento do
capitalismo e da industrializacdo — processo que também afetou o restante do mundo.
O pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), Pedro Ferreira de
Souza, em sua tese de doutoramento em sociologia, examinou de forma empirica a
concentracdo de renda entre os mais ricos no Brasil, abrangendo o periodo de 1926 a

2013. Para conduzir essa analise, dada a magnitude da concentracdo, Souza utilizou
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como fonte principal as informacdes provenientes das tabulacdes do Imposto de Renda
de Pessoa Fisica (IRPF) desse periodo.

Com a industrializagdo, principalmente entre o inicio do Estado Novo e a primeira
metade da 22 Guerra Mundial, a porcentagem recebida pelo centésimo mais rico subiu
de aproximadamente 20% em 1920 para 30% em 1942, descendo, em 1945, para 28%
(Souza, 2016). Observa-se que, durante a 22 Guerra — 1939 a 1945, houve um
significativo aumento, no Brasil, da concentracdo de renda dos que estdo no topo,
fendmeno diferente do que aconteceu com outros paises, como demonstrou Piketty, em
seu livro O capital do século XXI, em que os efeitos da guerra favoreceram a
implementacgé&o de politicas distributivas, reduzindo a desigualdade.

Segundo Souza (2016), o ano de 1945 marcou como um dos picos histéricos da
desigualdade — registrando 28% —, ja que, nas duas décadas seguintes, houve uma
pequena inflexdo, em que a renda do centésimo mais rico caiu de 30% para 20%. Tal
inflexdo, todavia, ndo foi capaz de aproximar a desigualdade brasileira aos padrbes
europeus, que costuma variar entre 5% e 15%, pois mesmo nos periodos de retracao, 0s
indices brasileiros permaneceram elevados em comparacdo com a realidade de outros
paises. As vésperas da ditadura militar, a fracdo do centésimo mais rico chegou a 17-
19%, aumentando de modo continuo até 1971, quando atingiu 26%.

Em 1979, com a crise do petréleo, a economia brasileira sofreu sérios
desequilibrios, decorrentes, por exemplo, do aumento de juros, do encolhimento das
exportacdes e de outros fatores. Contudo, apesar do periodo de turbuléncia, os dados
tributarios demonstraram que a instabilidade econémica foi acompanhada de uma maior
concentracdo de renda por parte daqueles que se encontram no topo. No decorrer da
década de 1980, a proporcéo da renda dos mais ricos aproximou-se do pico histérico da
22 Guerra (Souza, 2016). Apesar da persistente desigualdade brasileira, com a
promulgacéo da Constituicdo de 1988 e a implementacéo de politicas publicas, como o
Programa Bolsa Familia (PBF), uma parte da populacdo que se encontrava abaixo da

linha da pobreza foi retirada dessa situagédo.©

10 Nota explicativa do Ipea sobre o critério utilizado para linha de pobreza: “A linha de pobreza aqui
considerada é o dobro da linha de extrema pobreza, uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos
com o minimo de calorias necessarias para suprir adequadamente uma pessoa, com base em
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A proporcao de domicilios em situacdo de pobreza, entre 1988 e 2015, saiu de
37% para menos de 10%, conforme dados disponibilizados pelo Ipea (2016). Em outro
estudo do Ipea, que analisou os efeitos do PBF sobre a pobreza e a desigualdade,
verificou-se que as transferéncias reduziram a pobreza em 15% e a extrema pobreza em
25%, além de ter reduzido o hiato de pobreza, que € a distancia entre a renda média dos
pobres e a linha de pobreza. Quanto a desigualdade, segundo o indice de Gini, 0
programa foi responsavel por reduzir a desigualdade em 10% entre 2001 e 2015, sendo
mais intensa (17%) entre 2001 e 2006 (Souza et al, 2019).

No entanto, ainda que seja notavel essa reducédo da pobreza de uma parcela da
populacao e a diminuicdo da desigualdade, a concentragao de riqueza entre 0s mais ricos
se manteve e se mantém estavel em um nivel elevado. Conforme Souza (2016) verificou,
embora tenha havido altera¢cdes na acumulacédo da renda por parte dos membros mais
ricos da sociedade, a fracdo da renda recebida pelo 1% mais rico ficou entre 20% e 25%,
na maior parte do tempo analisado - 1926 a 2013, patamar esse que diverge dos padrdes
internacionais, como o da Europa ocidental'!. Isso porque o resultado da producdo do
pais ndo é distribuido entre toda a populacdo. O aumento do Produto Interno Bruto per
capita ndo é dividido, ficando esse aumento concentrado no topo da piramide social.
Resumindo as altera¢des ocorridas acerca da concentracdo no periodo de 1926 a 2013,
Souza (2016, p. 7) argumenta:

A concentragdo no topo teve idas e vindas que, mesmo tempordrias, foram
significativas, coincidindo com os grandes ciclos politicos do pais. A fracao
apropriada para o 1% mais rico aumentou durante o Estado Novo e a 22 Guerra
e caiu no imediato pés-guerra e, mais ainda, na segunda metade da década de
1950, tendéncia revertida depois do golpe militar de 1964, com uma volta ao

recomendacgdes da FAO e da OMS. Sao estimados diferentes valores para 24 regifes do pais. Série
calculada a partir das respostas a Pnad/IBGE”. (IPEA, 2016, n.p.).

11 De acordo com Piketty (2014, 2020), a concentragdo de renda do 1% mais rico era de aproximadamente
20-25% da renda total entre 1900 e 1910. No entanto, esse niimero apresentou uma gqueda significativa,
reduzindo para 5% a 10% entre 1950 e 1980, para depois voltar a subir para 10%-15% no periodo de 2010
a 2015. E importante destacar que a Europa, no final do século XIX e inicio do XX, apresentava niveis de
concentracdo de renda semelhantes aos do Brasil. Apds importantes mudancas sociais, a desigualdade
de renda europeia sofreu uma queda consideravel, passando para 5%-10%, antes de aumentar novamente
para a faixa de 10% a 15%. Diferentemente do cenério nacional que, desde 1926 até 2013 (ou ainda 2022,
como sera apresentado a frente), houve uma verdadeira estabilizacdo da concentracdo de renda desse
centésimo superior na faixa de 20-25%, o que equivale ao periodo mais desigual da Europa, entre 1900-
1910.
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patamar de duas décadas antes. Os anos 1970 foram marcados por instabilidade,
mas a desigualdade cresceu novamente na década seguinte. Em seguida, houve
alguma desconcentracdo até o fim da década de 1990 ou, talvez, meados dos
anos 2000, e estabilidade desde entéo.

Souza (2016, p. 306) ainda refor¢ga que em 2013, “o milésimo mais rico apropriou-
se de 10% da renda total, o centésimo mais rico recebeu quase 23% e 0 décimo mais
rico como um todo obteve pouco mais de 51%”. Sobre essa concentracdo de renda, é
importante ainda pontuar como a diferenca entre as faixas de ricos é intensa. Marcelo
Medeiros (2023), em seu livro Ricos e Pobres — Brasil e Desigualdade, traz esse alerta:
“Se 0s 10% mais ricos do Brasil fossem um pais separado, esse pais seria muito desigual.
Em 2012 o coeficiente de Gini dentro dos 10% mais ricos, apenas, era de 0,508, que é
um valor alto. Para o Brasil como um todo, por exemplo, o valor era de 0,666”(Medeiros,
2023, p. 92).

Conforme relatério divulgado pela organizacdo Oxfam Brasil'? (2018), estimou-se
que durante o periodo de recessao, 2016-2017, a partir de dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) - PNAD Continua 2017, a perda no rendimento do
trabalho foi maior que 11% para os 10% mais pobres, descendo para 9% quando
considerados todos os decis de rendimento. Assim, a renda média do grupo mais pobre,
em 2017, foi de R$ 198,032, Por outro lado, os 10% mais ricos tiveram um acréscimo de
guase 6% nos seus rendimentos do trabalho, sendo 2% se forem consideradas todas as
rendas do periodo. Logo, a renda média desse grupo foi de R$9.519,10. Se for
considerado os dados do IRPF (e ndo o do PNAD Continua), essa renda, declarada em
2017, seria superior a R$13.000,00. Nesse sentido, questionam-se Schwab e Mallert
(2023, p. 77):

No futuro, a sociedade aceitard que um gerente de fundos de cobertura, que se
especializa na venda a descoberto (cuja contribuicdo para o bem-estar social €,

12 A Oxfam é uma confederacao internacional de 20 organizagdes que trabalham em rede em mais de 90
paises, com representacdo também no Brasil. Regularmente, ela divulga relatério sobre a situacao da
desigualdade brasileira, a partir de dados oficiais de outros 6rgéos e em colaboragdo com pesquisadores
de outros institutos. Anualmente, ela apresenta alguns dos seus estudos no Forum Econdmico Mundial —
Davos.

13 Esse valor esta préximo ao valor estabelecido pelo Banco Mundial como a linha de pobreza, que é de
USD 1,90 por dia para cada individuo. Segundo a Oxfam Brasil (2018, p. 59), considerando “uma cotacéo
de délar em R$ 3,314, valor com o qual fechou o ano de 2017, esse valor seria de R$ 188,90 por més”.
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no minimo, duvidosa) pode receber uma renda de milhdes por ano, enquanto
uma enfermeira (cuja contribuicdo para o bem-estar social é incontestavel)
recebe uma fracao infinitesimal desse montante?

O relatério reforca ainda, assim como bem o fez Marcelo Medeiros, que ha grande
disparidade dentro das classes mais ricas, diferente mentedo que acontece com as mais
pobres. “A massa de baixa renda € relativamente uniforme. H& diferencas dentro dela,
mas Sao pequenas quando comparadas ao que se vé em partes mais altas da
distribuicdo. Ja no topo, a cena muda. Ha muita diferenca entre os mais ricos” (Medeiros,
2023). De modo analogo, a Oxfam (2018) argumenta que, entre os 10% mais ricos,
75% recebem até 20 salarios-minimos em rendimento tributavel. Desse total, mais da
metade ganha até 10 salarios-minimos. Em contrapartida, o grupo formado por cerca de
1,2 milhdo de pessoas, que corresponde ao 1% mais rico do pais, obtém uma média
superior a R$ 55. 000,00 por més. Consequentemente, dentre os paises com dados
tributarios disponiveis, seria o Brasil um dos que mais concentra renda no topo da
piramide social (Oxfam, 2018).

Outro importante relatério foi divulgado pelo Programa das Nac¢6es Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), em 2019. De acordo com esse documento, ao examinar a
concentragdo de renda entre os 1% mais ricos, o Brasil ocupa a segunda posi¢do no
ranking mundial de desigualdade, ficando atras apenas do Catar. O relatério destaca que
esse grupo de 1% concentra impressionantes 28,3% da renda total do pais. Se
considerarmos os 10% mais ricos, essa porcentagem se eleva para 41,9%, alcancando
55% ao se incluir todas as formas de renda. Segundo Medeiros (2023, p. 106), “entre os
adultos, os 5% mais ricos detém a mesma renda que os 95% mais pobres”.

Piketty (2020) analisou os dados da World Inequality Database, um projeto que
compila informac@es sobre a desigualdade de renda e riqueza em diversos paises. Ele
constatou que, em 2018, os 10% mais ricos da Europa tinham uma renda média que era
8 vezes superior a dos 50% mais pobres. No Brasil, essa disparidade era ainda mais
alarmante: os 10% mais ricos ganhavam 20 vezes mais do que a metade da populacdo
menos favorecida. No que diz respeito ao 1% mais rico, na Europa, sua renda era 25

vezes maior do que a média do restante da populacao, enquanto no Brasil essa diferenca
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chegava a impressionantes 85 vezes mais. Esses dados evidenciam que a desigualdade
nacional é significativamente mais severa em comparacao a outras nagoes.

Em trabalho semelhante ao promovido por Souza (2016), Breviglieri e Correa
(2023) buscaram analisar a concentracdo de renda brasileira entre os anos de 2012 e
2019, recorte esse que visou destacar o periodo de crise econdémica iniciada no final de
2014, a fim de investigar o efeito da crise sobre os mais ricos. Os resultados apresentados
por Breviglieri e Correa (2023) corroboram com os apresentados por Souza (2016)%,
ainda que se refiram a periodos diferentes, a saber: a concentracdo de renda do 1% mais
rico mantém uma estabilidade, embora apresente alteracfes, conservando-se na faixa
entre 20 e 25% da renda nacional.

Para o periodo de 2012 a 2019, a concentracdo do 1° mais rico apresentou menor
percentual em 2016, cujo taxa de concentracdo foi de aproximadamente 22%, e maior
percentual em 2019, de quase 24% (Breviglieri; Correa, 2023). Esse cenéario demonstra,
como bem pontuaram os autores e se pode observar a partir dos dados apresentados,
gue a crise econdmica que se iniciou em 2014 ndo afetou os mais ricos, pois esses
conseguiram manter suas altas fatias da renda nacional, mesmo quando o crescimento
econdbmico foi extremamente baixo. Esse fendmeno reforca o padrdo historico de
concentracéo, no qual os grupos mais ricos mantém sua participagéo na renda nacional
total independente do desempenho macroeconémico do pais.

Essa constatacdo também pdde ser observada por Barbosa, Souza e Soares
(2020). Em uma analise da desigualdade de renda de 2012 a 2019, os autores
evidenciaram que, a partir de 2015, a instabilidade gerada pelo periodo impactou as
camadas sociais de forma diferente, pois para as classes mais pobres a recessao durou
até 2019, ao passo que para as mais ricas comecou a haver recuperacao e crescimento

a partir de 2016. Os autores (2020) destacaram ainda que, em um contexto de

14 Ainda que se refiram a estudos diferentes e com pequenas possiveis diferencas
metodologicas, a base de informagBes utilizada para realizar as andlises foi a mesma, os dados das
declaracfes do imposto de renda pessoa fisica e os do IBGE. Ademais, ainda que abordem periodos
diferentes, 1920 a 2013 e 2012 a 2019, nota-se que os anos 2012 e 2013 constam nas duas pesquisas.
Assim, ao analisar o ano de 2013, por exemplo, verificou-se que ambos os estudos apresentaram
resultados extremamente aproximados, a saber: 0os 1% mais ricos concentram 23% da renda nacional
(Souza, 2016), ao passo que para Breviglieri; Correa (2023), esses concentraram aproximadamente 22%.
Esses dados evidenciam a semelhanca das pesquisas e, consequentemente, das conclusdes.
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austeridade, caracterizado por uma intensa contencédo de despesas e possiveis cortes
significativos em diversos setores, 0S mais ricos tém uma capacidade superior de se
apropriar dos frutos do crescimento econdmico. Segundo Barbosa, Souza e Soares
(2020), esse cenario fez com que o indice de Gini apresentasse saltos expressivos em
2016 e 2018, em virtude da alta consistente da desigualdade, havendo uma leve reducéo
em 2019.

Essa elevada concentracdo de renda pelo topo da piramide se agravou no
contexto da crise sanitaria causada pelo Covid-19. Em um estudo promovido pela FGV
social, conduzido pelo pesquisador Marcelo Neri (2023), verificou-se que mesmo com a
implementacg&o do Auxilio Emergencial, a desigualdade n&o foi reduzida em 2020, ainda
gue tenha ajudado a preservar a renda de uma parte dos mais pobres. Neri (2023) ainda
alerta que ao usar a abordagem usual do indice de Gini, passa-se a ideia de ter havido
sim uma reducdo na desigualdade. Contudo, o autor adverte que ao usar a combinacao
de dados do IRPF com o Pnad Continua, mostra-se, na verdade, um aumento da
desigualdade, pois a perda dos mais ricos (-1,5%) foi menos da metade da perda da
classe média (-4,2%).

Assim como Neri, Souza (2016) também destaca para a imprecisdo da abordagem
convencional do coeficiente de Gini em situagdes de intensa concentragdo de renda.
Nessas circunstancias, o Gini revela-se pouco sensivel, pois ele ndo consegue captar de
maneira eficaz as nuances das desigualdades, o que torna essencial a utilizacdo de
outros dados, como os provenientes do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF). O
indice, embora amplamente utilizado, € uma métrica abstrata que traduz a desigualdade
de uma sociedade em um anico numero, sem fornecer informacgfes detalhadas sobre a
distribuicdo da riqueza ou os fatores que a influenciam.

Piketty (2020) também destaca que, embora o indice de Gini seja uma ferramenta
importante para medir a desigualdade de renda, sua compreensao € limitada para o
publico geral, ja que as variacdes que ele apresenta ndao séao facilmente percebidas por
guem nao € especialista na area. Por isso, argumenta o autor ser fundamental ndo se
restringir a esse indicador, sendo necessario também apresentar outros dados que
ilustrem as desigualdades de maneira mais clara e nitida para a populacdo em geral.

Contudo, embora possua suas limitacbes, o coeficiente de Gini continua a ser o
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instrumento mais empregado, tanto no Brasil quanto internacionalmente, para avaliar a
concentracdo de renda e riqueza. Assim, diversas pesquisas que servirdo como
referencial neste estudo incluirdo analises baseadas no indice de Gini.

Em outro estudo, realizado por Neri e Hecksher (2022), também promovido pela
FGV social, os autores analisam as oscilacbes da pobreza, a partir de indicadores
baseados em renda domiciliar per capita, a fim de buscar compreender suas causas.
Segundo os autores (2022), a proporc¢éo de pobres em bases anuais subiu para 42,11%
entre 2020 e 2021, o que correspondeu a 7,2 milhdes de novos pobres em comparacao
a 2020 e 3,6 milhdes em relacdo ao periodo anterior a pandemia. Corroborando com os
dados apresentados por Neri e Hecksher, o pesquisador da Unicamp, do instituto de
Economia, Waldir Quadros (2023), acrescenta que, entre a populagdo miseravel houve
uma reducédo de 1,7 milhdo em 2020, seguido de um aumento de 7,7 milhdes em 2021.

Como bem argumentaram Schwab e Mallert (2023), em sua obra Covid-19: O
Grande Reset, a pandemia serviu para amplificar os problemas socioecondémicos
existentes. Conforme demonstrado por Barbosa, Souza e Soares (2020), Marcelo Neri
(2023), Neri e Hecksher (2022) e Waldir Quadros (2023), a partir dos dados
apresentados, nota-se que a pandemia funcionou como um grande desnivelador,
aprofundando as desigualdades estruturais e afetando mais fortemente as pessoas da
base da piramide social. Schwab e Mallert (2023, p. 73) defendem:

A pandemia é, na realidade, um “grande desigualador”, responséavel por combinar
disparidades de renda, patriménio e oportunidades. Ele desnudou diante de todos
nao so6 o vasto niumero de pessoas vulneraveis econdmica e socialmente, como
também a profundidade e o grau de sua fragilidade — um fenébmenos ainda mais
predominante em paises com redes de protecdo social insuficientes ou
inexistentes, ou vinculos familiares e sociais fracos. [...] o virus atuou como
amplificador, forcando-nos a identificar e reconhecer a severidade dos problemas
referentes a desigualdade, anteriormente desprezada por muitos e por muito
tempo.

Outra pesquisa realizada pelo economista Sérgio Wulff Gobetti (2024), publicada
pelo Observatorio de Politica Fiscal do Instituto Brasileiro de Economia da Fundagéo
Getulio Vargas (Ibre/FGV), também com base nos dados do Imposto de Renda Pessoa
Fisica (IRPF), chegou a resultados semelhantes aos apresentados por Souza (2016) e
Breviglieri e Correa (2023), ainda que, novamente, refiram-se a periodos diferentes. O
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estudo compara a renda média entre 2017 e 2022, abarcando o periodo anterior, durante
e depois da pandemia, de quatro grupos sociais, indo desde os mais ricos (0,1%, 1% e
5%1°) até os 95% restantes da populacdo adulta. Segundo Gobetti (2024), em 2022,
periodo pés-pandémico, a concentracdo do 1% mais rico foi de 23,7% da renda total, e a
do 5% mais rico (que inclui boa parte da classe média) foi de 39,96%.

O resultado dessa pesquisa demonstrou que, no periodo de cinco anos (2017-
2022), marcado pela pandemia, o 0,1% mais rico teve um crescimento de renda de 87%,
0 1% registrou um aumento de 67%, 0s 5% mais ricos tiveram um acréscimo de 51%, e,
por fim, os 95% restantes da populacéo adulta apresentaram um aumento de apenas de
33% da renda (Gobetti, 2024). Ainda segundo o autor, entre o grupo que compde o 0,01%
mais rico (cerca de 15 mil milionarios), o crescimento foi de 96%. Ou seja, quanto mais
rico, maior a apropriacao dos resultados produzidos pela sociedade. Alerta ainda Gobetti
(2024), que ao separar os tipos de rendimento — trabalho e capital —, observou-se dois
fatores que favorecem o crescimento da renda dos mais ricos: aumento dos lucros e
dividendos, principalmente, por serem isentos de tributagédo; e o crescimento da renda
proveniente da atividade rural, que possui grande parcela igualmente isenta de tributos.

Diversos estudos, além dos jA mencionados, tém evidenciado a alarmante
concentracdo de rendimentos nas maos de uma minoria que ocupa o topo da piramide
social. Essa realidade, por sua vez, gera desigualdades significativas de renda, o que
tem sido atestado por andlises divulgadas, inclusive, por instituicbes governamentais.
Segundo o Relatério sobre a Distribuicdo da Renda e da Rigueza da Populacdo
Brasileira, que utiliza dados do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas (IRPF) de 2021 e
2022 e foi publicado pelo Ministério da Fazenda ao final de 2024, as camadas mais
favorecidas da sociedade detém a maior parcela da renda nacional, o que acentua ainda
mais a concentracdo de renda e riqueza nos estratos mais abastados.

Conforme o relatério oficial (2024), em 2022, os 50 centis inferiores de renda, isto
€, a metade mais pobre da populacéo, respondeu por 14,4% da renda total, enquanto os

10 centis superiores, ou 0os 10% mais ricos, ficaram com 51,5% da renda. Para melhor

15 Gobetti (2024) esclarece que os 0,1% mais ricos sdo aqueles que recebem, pelo menos, R$140 mil
mensais, 0s 1% mais ricos, aqueles com renda superior a R$30 mil mensais e 0s 5% mais ricos, 0s que
recebem R$10 mil por més, estando nesse estrato incluida boa parte da classe média.
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elucidar como a apropriacdo da renda opera, sera reproduzido o grafico que consta no
relatério, o qual demostra a apropriacdo de todos os decis na apropriacdo da renda
nacional em 2022. Percebe-se que a renda dos que se encontram na base da piramide
fica préxima a zero, aumentando-se, com forte inclinacdo na curva, a medida que se
aproxima do topo, evidenciando como a renda nacional — resultado da producdo de

toda a sociedade — é apropriada por uma pequena parcela da populacéo:

Gréfico 1: Declarantes e renda total por centil acumulado em 2022
(Em %)
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Fonte: Brasil. Relatério da Distribuicdo Pessoal da Renda e da Riqueza da Populagéo Brasileira: Dados
do IRPF 2021 e 2022, (2024).

Dessa forma, procurou-se evidenciar, por meio da apresentacdo de diversos
dados e indicadores, que a desigualdade de renda no Brasil € um problema social de
longa data. Essa questdo tende a se agravar em momentos de crise — seja ela politica,
como ocorreu durante o periodo da ditadura; econémica, a exemplo do que se viu em
2015; ou sanitaria, como se verificou com a recente pandemia de Covid-19, que impactou
de maneira mais intensa a populacdo mais vulneravel. A intensificagdo dessas
desigualdades em tempos de crise reforca a fragilidade das camadas mais pobres da
sociedade e amplia as lacunas ja existentes entre as classes sociais, criando um ciclo

Vicioso que perpetua as desigualdades ao longo do tempo.
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Além disso, embora a implementacdo de programas sociais tenha trazido
melhoras pontuais, ajudando a retirar uma parte da populagdo que se encontrava abaixo
da linha da pobreza, essa mudanca ndo é necessariamente sustentavel. Em periodos de
crise, a parcela que compde os estratos mais pobres tende a aumentar, fazendo com que
esse ciclo de pobreza pareca uma verdadeira montanha-russa, como argumentam Neri
e Hecksher (2022). Em outras palavras, a melhoria das condi¢cbes de vida desse grupo
social é fluida, ao contrario do que ocorre com a concentracdo de renda entre 0os que
estdo no topo da piramide, que tende a ser mais estavel, como demonstrado pelos dados
histéricos apresentados neste topico.

Assim, observou-se que a desigualdade de renda brasileira estd fortemente
associada a ma distribuicdo dos resultados daquilo que é produzido pela populacdo, o
gue leva, consequentemente, a um forte acimulo da renda nas méos de uma pequena
parcela, pois o0 crescimento econbmico tende a ser apropriado pelo topo. Essa
concentracdo vai de encontro as ideias de justica social apresentadas neste trabalho,
assim como contra os ideais de igualdade, que fundam as bases das democracias
contemporaneas. A manutencao dessa assimetria de renda ao longos dos anos evidencia
gue o Estado tem feito pouco para mudar essa realidade e cumprir com seu compromisso
constitucional de promover igualdade, justica, dignidade e combater as desigualdades
sociais.

Inimeros fatores costumam ser apresentados na tentativa de justificar essa
iniquidade, assim como na tentativa de entender o0s motivos dessa
desigualdade/concentracio se perpetuar por tantos anos. E evidente que a desigualdade
€ um fenbmeno complexo, influenciado por multiplos fatores, e ndo se pode atribuir sua
origem a uma Unica causa. No entanto, a tributacdo nacional é frequentemente
identificada como um dos principais fatores que contribuem para essa iniquidade,
conforme apontam diversos autores (Campos Junior e Lima, 2023; Fagnani e Rossi,
2018; Piketty, 2014; Oxfam, 2017). Diante desse contexto, o estudo da tributacéo torna-
se extremamente relevante, sendo fundamental compreender o papel dos tributos na
producdo e manuten¢do dessa desigualdade. Nesse sentido, no préximo capitulo, sera

analisada a relacéo existente entre desigualdade de renda e tributacao.
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3 TRIBUTACAO E DESIGUALDADE SOCIAL: UMA MUDANCA DE PERSPECTIVA

O objetivo deste tdpico € apresentar uma nova perspectiva para a tributacao e para
a desigualdade social, afastando-se das visfes limitadas acerca desses fendmenos, por
estas ndo serem mais compativeis com as demandas sociais contemporaneas. A
reducdo da desigualdade social, embora esteja presente no texto constitucional brasileiro
em diversos dispositivos — entre os quais figura como um dos objetivos do Estado —,
nao é concretizada, tendo em vista a excessiva desigualdade socioeconémica nacional
gue tem se mantido estavel e/ou se acentuado ao longo dos anos, como foi demonstrado
pelos dados apresentados na secao anterior.

A persisténcia desse problema social exige uma nova abordagem em relagcéo a
desigualdade. Como ja argumentou Machado (2015), a assimetria de recursos, incluindo
a renda, ndo é apenas um problema em si, mas também um fator que gera desequilibrios
sociais. Essa desigualdade, além de ser um desafio significativo, constitui um entrave
concreto a efetivacdo de diversos direitos fundamentais. A medida que a concentragio
de renda se intensifica, torna-se cada vez mais dificil assegurar que a populacao de baixa
renda consiga acessar oportunidades que melhorem suas condicdes de vida. Além disso,
a continuidade da desigualdade social obstrui o0 desenvolvimento econdémico inclusivo e
sustentavel, que requer um equilibrio mais justo na distribuicdo dos recursos.

Diante disso, faz-se necessario que a busca pela reducao dessa desigualdade seja
vista sob um nova perspectiva, e ndo apenas como um objetivo estatal distante e utdpico,
no qual, na pratica, sdo realizadas poucas ac¢cfes que realmente contribuam para
alcancar, nem que minimamente, esse propésito. Assim, neste estudo — especialmente
neste capitulo —, advoga-se que o combate a desigualdade de renda seja encarado nao
apenas como um objetivo do Estado (que, em tese, ja deveria ser suficiente para operar
mudancas significativas na realidade social) para com seus cidadaos, mas também, e
principalmente, como um direito fundamental de cada individuo que integra essa
comunidade.

Uma outra mudanca de perspectiva importante diz respeito ao papel e a aplicacao

pratica da tributacdo em uma sociedade. Diante do fato de que essa visdo esta
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profundamente relacionada a ideia de que a tributacdo desempenha um papel crucial na
promocao da justica fiscal em um Estado Democréatico Social de Direito, € essencial,
antes de mergulhar nessa perspectiva, discutir o principio da capacidade contributiva.
Esse principio € vital, pois orienta as no¢bes de justica dentro do direito tributario.
Portanto, serdo abordados ndo apenas os aspectos gerais desse principio, mas também
sua conexao com outros principios e diretrizes do ordenamento juridico nacional, além
de explorar a interconexao entre capacidade contributiva, tributacdo e desigualdade de
renda.

A tributacdo é frequentemente vista apenas como um simples instrumento de
arrecadacdao utilizado pelo Estado para atender as suas demandas. Sob essa 6tica, o
tributo seria um mecanismo neutro, capaz de levantar recursos sem, no entanto, provocar
consequéncias ou influenciar a ordem social. Contudo, apesar dessa visdo estar
superada, considerando as diversas funcdes que a tributacdo desempenha na sociedade,
ela ainda se mantém bastante presente na percep¢do coletiva, inclusive entre os
estudiosos da area. Essa abordagem, todavia, ndo corresponde a realidade, pois ignora
as importantes consequéncias sociais promovidas pela tributacéo, especialmente no que
diz respeito a desigualdade de renda.

Dede ja, é fundamental esclarecer que ndo se pretende aqui estabelecer uma
relacéo direta de causa e consequéncia entre tributacdo e desigualdade social, pois isso
seria uma simplificacao inadequada. Como ja discutido no primeiro capitulo, a iniquidade
social é influenciada por uma série de fatores. No entanto, € inegavel — e é exatamente
iSso que este estudo se prop0de a evidenciar — a relacdo significativa existente entre esses
dois elementos: tributacdo e desigualdade social, especialmente no que se refere a
assimetria de renda. Tal conexao, apesar de sua complexidade, torna-se mais evidente
com a disponibilidade de dados que permitem analises mais detalhadas. Dessa forma, a
analise da tributacdo ndo deve ser dissociada do debate sobre justica social e
redistribuicdo de renda.

Neste contexto, pretende-se discutir neste capitulo como a tributacéo pode exercer
uma influéncia significativa sobre a desigualdade socioecondémica, tanto promovendo-a
guanto atenuando-a, a depender de como seja empregada. Desse modo, a mudanca de
perspectiva citada acima se refere a necessidade de compreender a tributacéo de forma
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mais abrangente, como uma politica publica com potencial de reduzir a desigualdade de
renda no pais. Isso implica repensar ndo apenas como 0s recursos publicos séo
utilizados, mas também como eles sdo arrecadados, isto €, como o 6nus tributario
repartido entre os membros da sociedade.

Assim, com o proposito de desenvolver as ideias aqui defendidas e brevemente
apresentadas neste topico, este capitulo dividir-se-4 em quatro partes, cujos principais
referenciais tedricos sao, principalmente, Ingo Sarlet; Marciano Buffon, Jorge de Miranda,
Klaus Tipke, Hugo de Brito Machado, Hélio Daniel Baptista, Casalta Nabais, Aliomar
Baleeiro, Thomas Piketty, Leonardo Secchi, entre outros. O primeiro tépico abordara o
combate a desigualdade social enquanto um direito fundamental, com vistas a apresentar
a mudanca de perspectiva referida anteriormente. Ja o segundo, tratara da capacidade
contributiva, o principio que expressa as nocdes de justica fiscal no ambito do direito
tributario. O terceiro tépico, discutira a conexao entre trés elementos interrelacionados: o
principio da capacidade contributiva, a tributagdo e a desigualdade de renda. Por fim, o
quarto e ultimo tdpico, analisard a politica tributaria enquanto uma politica publica apta a

reduzir a desigualdade de renda.

3.1 A reducao da desigualdade social enquanto direito fundamental

E inegavel a intrinseca ligacio existente entre os movimentos constitucionalistas
do século XVII e XVIII e o surgimento dos direitos fundamentais, a medida em que estes
facilmente podem ser enquadrados enquanto categoria juridica constitutiva e, por que
ndo dizer, imprescindivel para a existéncia de um Estado constitucional'®. Contudo,

resumir a existéncia destes a um Unico movimento retira dos direitos fundamentais todas

16 Embora, em geral, defenda-se a ideia do constitucionalismo, enquanto limitacdo do Poder da
autoridade estatal, como um fenbmeno contemporéneo, Julio Pinheiro Siqueira argumenta que a ideia
essencial de Constituicdo, ou seja sua finalidade, ja seria encontrada na Antiguidade classica ocidental,
haja vista que a ideia de constituicdo permaneceu, desde 0s gregos até atualidade, sem alteracdes
significativas, j& que ela ndo deve ser reduzida a existéncia de um documento escrito. Logo, ndo haveria
uma ruptura da préatica e das teorias constitucionais operadas a partir do constitucionalismo dos séculos
XVII e XVIII com as que lhe antecederam. Ver SIQUEIRA, Julio Pinheiro Faro Homem de. A Ideia de
Constituicdo: uma Perspectiva Ocidental - da Antiguidade ao Século XXI. Cuestiones Constitucionales, v.
34, p. 169-209, 2016.
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as discussoes, lutas e esforcos que ocorreram durante séculos para que estes
passassem a fazer parte da vida em sociedade.

A compreensao e a consolidagcédo dos direitos fundamentais, se é que pode falar
em consolidacdo, dado que em muitos Estados eles sdo ainda inexistentes ou
insuficientes (como no caso brasileiro), abrange um longo periodo de desenvolvimento
filoséfico, politico, juridico e histérico. Esses direitos ndo surgiram a margem da historia,
mas sim, diante dos reclames sociais, em decorréncia dela, como obra da vontade
humana. Trata-se, portanto, de um processo dinamico e cumulativo, marcado por
avangos, retrocessos e reinterpretagdes constantes conforme os contextos sociais e
historicos.

Isto é, eles ndo surgiram todos de uma vez, como em um passe de magica, e
sim, como consequéncia da vida em sociedade, das diversas experiéncias comunitarias
vivenciadas pelos individuos, dos debates tedricos sobre o tema, e principalmente, como
resultado das lutas contra as opressoées e as desigualdades de cada época. Na mesma
linha, argumenta Bobbio (2004, p. 05), serem esses direitos, os direitos do homem,
“histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizados por lutas em
defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, ndo
todos de uma vez e nem de uma vez por todas.”

Esses direitos surgem e continuam a surgir, como afirma José Afonso da Silva
(2005), diante da juncao de condicBes reais ou historicas (objetivas) — ou seja, quando
as circunstancias materiais da comunidade propiciam seu surgimento — com as
condicdes ideais ou légicas (subjetivas), que se remete as fontes de inspiracao,
principalmente filos6ficas. Ou seja, esses direitos sao fruto de uma longa construcao
social e ndo estdo necessariamente vinculados a um documento formal, pois, como
afirma Julio Siqueira (2016), seria um erro esperar que um texto normativo produzisse
por si s6 mudancas na realidade.

Ainda que o objetivo deste estudo néo seja negar a importancia de um documento
formal que enumere os direitos fundamentais da sociedade, busca-se aqui, em verdade,
assumir uma visdo mais ampla acerca desses direitos, especialmente para defender a

existéncia deles como essenciais para uma vida em sociedade justa e digna, mesmo que
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nao estejam necessariamente dentro do texto constitucional — em especial, para este
estudo, no que se refere a reducéo da desigualdade socioeconémica.

Para isso, esclarece-se que a doutrina tem utilizado, ao longo de suas
discussfes, diversas nomenclaturas para designar o que viria a ser esses direitos, como
direitos naturais, liberdades publicas, direitos humanos, direitos fundamentais, entre
outros. Entretanto, embora possam ser apontadas diferencas, inclusive quanto a
construcdo histérica e a abrangéncia dessas expressoes, certo € que todos esses termos
buscam se referir aquelas categorias de direitos tidos como essenciais a pessoa humana,
isto €, necessarios para que os individuos tenham uma vida minimamente digna. Dito
isso, este estudo ndo se pautara nas diferencas dessas terminologias, tendo em vista
ndo ser relevante para o desenvolvimento deste topico. Sendo assim, farar-se-a uso,
predominantemente — embora ndo exclusivamente — da expressdao “direitos
fundamentais”, a fim de referir-se a esses direitos essenciais ao individuo, sem, contudo,
restringir essa escolha a sua positivacao juridica.

Feitas essas breves consideracfes, adentrar-se-a no estudo da reducdo da
desigualdade social enquanto um direito fundamental. Para isso, partir-se-a de uma breve
conceituacdo do que viriam a ser esses direitos fundamentais e, em seguida, da
apresentacao dos seus critérios de fundamentalidade, critérios esses que possibilitam a
abertura do catalogo de tais direitos. Tal abertura € essencial diante das novas demandas
da sociedade contemporanea. E a partir dessa expans&o ou abertura do catalogo dos
direitos fundamentais que se torna possivel interpretar a reducéo da desigualdade social
enquanto um direito fundamental dos individuos.

Apesar de nao ser facil apresentar uma conceituacao precisa acerca dos direitos
fundamentais, devido as diversas expressoes utilizadas para referir-se a essa ideia, bem
como pelas mudancas ocorridas ao longo do tempo em torno desse conceito, € inegavel
gue a noc¢ao desse termo pressupde algumas ideias minimas. Desse modo, para Afonso
da Silva (2005, p. 178) o qualificativo “fundamentais” indica que se refere a “situagoes
juridicas sem as quais a pessoa humana néo se realiza, ndo convive, e, as vezes, nem
mesmo sobrevive”. Observa-se assim, com essa proposi¢ao, a intima relacéo existente
entre direitos fundamentais e o principio da dignidade da pessoa humana, pois, em

verdade, esses direitos seriam a concretizacéo desse principio. Ainda segundo o autor,
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seriam “fundamentais do homem?” esses direitos no sentido de que deveriam ser, para
todos, “ndo apenas formalmente reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados”
(Silva, 2005, p. 178), o que se alinha com os ideais do principio da igualdade. Dessa
forma, nota-se que, ainda que ndo se apresente um conceito conciso e sintético, a no¢ao
de direitos fundamentais do homem perpassa necessariamente pelas ideias de igualdade
e dignidade da pessoa humana.

Tais direitos possuem forte carga axioldgica, ou seja, na evolucéo historica pré e
poOs-positivista, representam os valores predominantes em uma sociedade, que regem
ou deveriam reger a vida em comunidade. Diante de sua importancia, buscou-se, ao
longo do desenvolvimento politico-juridico dos Estados, positivar tais direitos em
documentos escritos. Essa positivacao visa ndo apenas reconhecer sua existéncia, mas
também garantir sua exigibilidade juridica. Entretanto, ainda que a positivacdo desses
direitos seja relevante, é necessario destacar que nem todo direito fundamental encontra-
se descrito em normas constitucionais.

Nesse sentido, preleciona Sarlet (2009) que aos direitos fundamentais s&o
reconhecidas a existéncia simultanea de conceitos formais e materiais, marcando a sua
dupla fundamentalidade. Com isso, o critério de fundamentalidade do direito ndo se
restringe a sua previsdo constitucional, sendo necessario analisar como critério,
principalmente, a sua substancia. Seriam entdo esses direitos reconhecidos como
clausulas abertas ou expansivas, tendo em vista ndo estarem limitados ao texto
constitucional. Assim, diante da dimensao material do conceito, existem direitos que,
embora estejam expressos fora do catalogo do sistema de direitos fundamentais — isto
€, em outras partes da constituicdo —, ou ainda, que ndo estejam expressos no texto
constitucional, diante da sua substancialidade, sdo considerados fundamentais.

Vérios paises possuem clausula de abertura dos direitos fundamentais, como
Portugal, Estados Unidos e Alemanha, por exemplo, sendo essa uma caracteristica
comum dos Estados constitucionais contemporaneos. Para Sarlet (2009), no que tange
a Constituicao Brasileira, o artigo 5°, § 2° da CF/88, ao estabelecer que “os direitos e
garantias expressos na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos

principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica



75

Federativa do Brasil seja parte” (Brasil, 1988), traduz a ideia de que, para além de um
conceito formal para os direitos fundamentais, h4 também um conceito material.

Sarlet (2009) argumenta que essa abertura material dos direitos fundamentais foi
consagrada a partir da decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em 1994, ao julgar a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 939-7, que tratava sobre a criacdo do Imposto
Provisoério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF). No julgamento, o STF reconheceu o
principio da anterioridade como um direito fundamental do contribuinte, reforgcando a
possibilidade de existéncia de direitos fundamentais fora do catdlogo, diante do seu
aspecto material. Além desse, argumenta o autor (2009) que outros direitos também ja
foram reconhecidos como fundamentais, tanto pela doutrina como pela jurisprudéncia,
embora ndo estivessem expressos na constituicdo, a exemplo do direito a identidade
pessoal, deduzido do direito a personalidade, e ao sigilo fiscal e bancério, deduzidos do
direito a privacidade.

Nessa mesma linha, defende Alexy (2008) que as normas de direito fundamental
seriam divididas em dois grupos: normas diretamente expressas no texto constitucional
e normas atribuidas. Estas ultimas, conforme o referido autor, seriam consideradas
normas fundamentais, ou seja, “todas as normas para as quais existe a possibilidade de
uma correta fundamentacao referida a direitos fundamentais” (Alexy, 2008, p. 76). Assim,
uma conceituacao de direitos fundamentais, como as citadas anteriormente, necessita
levar em conta a ampliacdo do catalogo. Isso significa ndo apenas incluir os direitos que,
por refletirem os valores mais significativos da sociedade, receberam protecdo especial
ao serem incorporados ao texto constitucional, mas também considerar aqueles que,
devido ao seu conteudo ético e substancial, podem ser equiparados aos direitos
fundamentais, mesmo que nao estejam expressamente registrados em uma Constituicao,
formando-se assim o que a doutrina chama de bloco de constitucionalidade?!’.

Acerca desses direitos ndo constantes no texto constitucional, afirma Afonso da

Silva (2005) que, ao lado dos direitos individuais expressos, podem ser encontrados

17 Embora néo concorde com a ideia de bloco de constitucionalidade, esclarece José Emilio
Ommati (2017), que a criacao jurisprudencial da ideia de bloco de Constitucionalidade surgiu na Franca, a
fim de promover efetividade a direitos que, embora tenham envergadura de direito fundamental, nédo
estavam anunciados explicitamente na Constituicdo.
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direitos implicitos e decorrentes. Direitos esses que Sarlet (2009) engloba em uma Unica
categoria de direitos nao-escritos, sem se prender a distingdo proposta por Afonso da
Silva. Os implicitos sdo aqueles que estdo subentendidos em outros direitos, como, por
exemplo, os diversos desdobramentos aceitos, na doutrina e na jurisprudéncia, do direito
a vida e outros. Tais direitos “podem ser deduzidos, por via de ato interpretativo, com
base nos direitos constantes do ‘catalogo’, bem como no regime e nos principios
fundamentais da nossa Lei Suprema” (Sarlet, 2012, p. 96). Ao passo que os direitos
decorrentes seriam, conforme anuncia o artigo 5°, § 2° da CF/88, aqueles que provém do
regime e dos principios adotados ou dos tratados internacionais em que o Brasil seja
parte, ndo estando esses anunciados, ainda que de forma velada como acontece com 0s
direitos implicitos, a exemplo do direito de resisténcia, que decorre do regime adotado.

Sobre esses direitos, argumenta Marmelstein (2014), nomeando-os de “direitos
nado enumerados”, ser preciso uma argumentacao suficientemente eficaz, capaz de
justificar sua fundamentalidade. Em outras palavras, para que um direito ndo expresso
seja considerado fundamental, é necesséario que sua fundamentalidade possa ser
evidenciada. Nesse ponto, um desafio se coloca: qual argumentacdo seria entdo
suficiente para justificar a fundamentalidade de um direito fundamental ndo expresso?
Ou ainda, como reflete Sarlet (2009), quais seriam 0s critérios necessarios e suficientes
para servir de fundamento a inclusdo de uma determinada posicao juridica ndo-escrita
como um direito fundamental em sentido material?

Do ponto de vista formal, € mais facil determinar quais direitos seriam
fundamentais, pois eles estédo, necessariamente, previstos no texto constitucional, dentro
do Titulo Il da Constituicdo. Todavia, quando se considera a abertura material do catalogo
de direitos fundamentais, ainda que essa expanséo seja pacificada na maior parte da
doutrina e da jurisprudéncia, impde-se uma dificuldade a identificacdo desses direitos.
Pois, embora se entenda que um direito ndo-escrito sera fundamental diante de sua
substancialidade, pouco se discute sobre o teor dessa substancialidade. Ou seja, como
definir o que é substancial em uma posigéo juridica para que essa possa ser considerada
um direito materialmente fundamental?

Alguns pontos que visam elucidar quais critérios devem ser atendidos, a fim de

se tracar os requisitos de uma possivel nocdo de substancialidade, podem ser
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apresentados. Num primeiro momento, Sarlet (2009) esclarece que, por mais 6bvio que
seja, esses direitos para serem considerados materialmente fundamentais necessitam
ser equiparados aos expressos constitucionalmente, até porque nao seria possivel, nem
razoavel, defender uma determinada posicdo juridica ndo-escrita como um direito
materialmente fundamental se essa posicéo for diametralmente contraria ao sistema de
direitos fundamentais.

Assim, Sarlet (2009) aponta os dois primeiros critérios que devem ser observados:
o do conteldo e o da relevancia. De modo que os “direitos fundamentais fora do catalogo
somente poderdo ser os que — constem, ou nado, do texto constitucional — por seu
conteldo e importancia possam ser equiparados aos integrantes do rol elencado no
Titulo Il de nossa Lei Fundamental” (Sarlet, 2009, p. 92). Isto é, além deles precisarem
estar em consonancia com 0 que ja esta expresso no texto constitucional — ter um
conteudo assemelhado, requer-se também que sejam tidos como importantes, de modo
que seja preciso deixa-los de fora do ambito de disponibilidade do legislador, pois eles
representam um valor axiolégico reconhecido na comunidade.

Outro critério apresentado por Sarlet (2009) refere-se a relacéo entre os principios
fundamentais e os direitos fundamentais. Esclarece o autor que o significado das
expressdes “regime” e “principios”, citados no art. 5°, 82° da CF/88, remete-se as
disposi¢cdes contidas no Titulo | da Carta Magna, que estabelece o0s principios
fundamentais — contendo dentro do seu bojo: os fundamentos, os principios e 0s
objetivos da Republica Federativa brasileira. Ou seja, estar em consonancia com 0s
principios constitucionais previstos no Titulo | seria um outro critério. As posic¢des juridicas
materialmente fundamentais ndo-expressas, além de conter os critérios mencionados
acima (conteudo e importancia), seriam entdo fundamentados por esses principios.

Nesse titulo (principios fundamentais) encontram-se demarcadas a esséncia e 0s
valores basicos do Estado, valores esses que orientaram a cria¢cdo da atual Constitui¢ao.
Esses valores tornaram-se um referencial hermenéutico para o sistema juridico nacional,
conectando todas as normas fundamentais, sejam elas escritas ou ndo, a esses
principios. Destaca-se, em particular, o principio da dignidade da pessoa humana,
consagrado no artigo 1°, inciso lll, do Titulo I, como um dos pilares do Estado
Democratico Social de Direito.
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De modo analogo, buscando responder ao questionamento posto, Marmelstein
(2014) afirma que a argumentacdo necessaria e suficiente para justificar a
fundamentalidade de um direito nado-escrito deve ter embasamento axioldgico
constitucional. Em outras palavras, esses direitos devem ter “forte vinculagdo com o
principio da dignidade da pessoa humana, [devendo ser] extraido do espirito
constitucional” (Marmelstein, 2014, p. 208). Isto &, além do direito ndo-escrito atender aos
criterios de conteddo e relevancia e estar em consonancia com 0s principios
fundamentais do Titulo I, ele precisa ter uma especial vinculacdo com o principio da
dignidade da pessoa humana, considerado um dos mais importantes principios

constantes nesse titulo. Nesse sentido, reforca Sarlet (2009, p. 95):

... 0 principio da dignidade da pessoa humana, expressamente enunciado pelo
art. 1° inc. lll, da nossa CF, além de constituir o valor unificador de todos os
direitos fundamentais,?%®> que, na verdade, sdo uma concretizacdo daquele
principio, também cumpre fun¢éo legitimatoria do reconhecimento de direitos
fundamentais implicitos, decorrentes ou previstos em tratados internacionais,
revelando, de tal sorte, sua intima relacdo com o art 5°, § 2° da nossa Lei
Fundamental. 266

Por conseguinte, para que se defina um direito ndo-escrito como sendo um direito
fundamental em sentido material, sera necessario, entdo, analisar o contetdo ético do
direito em questao, que deve ter como pano de fundo a dignidade humana. Esse principio
gue rege ou deveria reger, na prética, todo o sistema de normas brasileiro, enquanto
valor-guia de maior relevancia axioldgica, revelando, assim, enquanto principio
constitucional, além de sua dimenséo ética, seu status normativo-juridico. Como bem
esclarece Marciano Buffon (2009b), se a constituicdo como um todo tem eficacia juridica,
o principio juridico que serve de seu alicerce também tera.

A importancia do principio da dignidade da pessoa humana na ordem juridica
nacional é inegavel, seja no que se refere aos direitos escritos, seja no que tange 0s
direitos ndo-escritos. Nesse sentido, novamente argumenta Buffon (2009b) que esse
principio esse deve ser empreendido como sendo o elemento comum de todos os direitos
fundamentais, em maior ou menor grau, sendo capaz de sintetizar todos esses direitos
dentro de um sistema normativo maior. Consequentemente, por seu indiscutivel status

normativo, é perfeitamente viavel que posi¢des juridico-normativas nao-escritas possam
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ser deduzidas desse principio, e ndo apenas dos direitos fundamentais, tendo em vista
que eles, em ultima andlise, sdo desdobramentos do principio em questdo. Um exemplo
disso seria o direito a reducao da desigualdade social, inclusive por expressa previsao
do art. 5°, 82° da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece que outros direitos podem
decorrer dos principios adotados pela Carta Magna.

A vinculagdo do ordenamento juridico ao principio da dignidade da pessoa
humana impde ao Estado ndo apenas o dever de abster-se de agir de forma atentatoria
a esse principio, mas também o dever de agir positivamente, promovendo acfes que
visem a sua efetivacao concreta. Tamanha € a relevancia desse principio que é possivel
argumentar, como o faz Sarlet (2009), que, além dos direitos fundamentais poderem ser,
em sua maioria, entendidos como concretizagbes da dignidade da pessoa humana,
também os demais principios fundamentais seriam requisitos para a sua realizacao.
Logo, os demais principios contantes do Titulo | da Constituicdo funcionariam como
condi¢cdes essenciais para a efetivagdo do principio maior da dignidade da pessoa
humana — como por exemplo, a busca pela constru¢do de uma sociedade livre, justa e
solidéaria, a erradicacdo da pobreza e a reducao das desigualdades sociais.

Ademais, retornando para o disposto no art. 5°, §2° da CF/88, que anuncia que
outros direitos podem decorrer dos principios adotados pela Republica brasileira, e dado
que os principios em questdo sao todos aqueles presentes no Titulo | da Constituicao,
faz-se oportuno reforcar que a busca pela reducédo das desigualdades sociais, assim
como a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria constam no Titulo I, sendo,
portanto, principios dos quais o art, 5°, §2° da CF/88 se refere. Sendo assim, seguindo
uma linha de raciocinio dedutiva, pode-se defender que a busca pela reducdo das
desigualdades sociais e pela construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria podem
servir de fundamento para que deles decorram outros direitos fundamentais. Isto é, além
de posic¢Oes juridicas poderem ser deduzidas do principio maior da dignidade da pessoa
humana, também €& possivel que se depreendam direitos fundamentalmente materiais
dos demais principios, como o da reducdo das desigualdades sociais. Nesse mesmo

sentido, argumenta Sarlet (2009, p. 110):
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O mesmo se aplica aos diversos principios (como, por exemplo, os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa [art. 1°, inc. 1V], os objetivos fundamentais
da construcdo de uma sociedade justa, livre e solidaria [art. 3°, inc. I] ou da
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo [art. 3°, inc. Ill]), que, consagram,
entre nds, a concepcao do Estado social e aos quais podem ser reportados os
direitos fundamentais sociais, sem que se desconsidere a vinculacédo entre estes
e a garantia de uma vida digna, com liberdade e igualdade reais.

A expansdo dos direitos fundamentais ndo abrange apenas os direitos individuais,
estende-se também aos sociais, culturais e econdmicos. Nesse sentido, prevalece o
entendimento de que os direitos previstos no Titulo Il (Direitos e Garantias Fundamentais
— arts. 5° ao 17) possuem carater exemplificativo, e ndo taxativo. Nesse rol, esta incluido,
portanto, os direitos previstos no artigo 6° e 7°, de natureza social. Esse entendimento é
uma decorréncia légica das disposicdes da prépria Carta Magna, que consagra
determinados valores, como dignidade da pessoa humana e justica social, como
fundamentos do Estado nacional.

Embora a Constituicdo nacional declare em seu artigo 1° que a Republica brasileira
se constitui em um Estado Democratico de Direito'® — sem, contudo, fazer mencéo ao
seu carater social —, certo é que se trata, em esséncia, de um verdadeiro Estado Social.
Isso porque os elementos definidores desse modelo de Estado estdo amplamente
ancorados em diversos dispositivos constitucionais. A esse respeito, Jorge Miranda,
ainda que se refira a Portugal, faz uma observacdo que pode ser perfeitamente
transposta ao ordenamento brasileiro, devido a grande similitude entre as cartas
constitucionais portuguesa e brasileira — sendo a primeira, inclusive, forte influéncia na

elaboracéo da constituigdo nacional (2012, p. 199):

Em nosso entender, porque vivemos, ndo em Estado liberal, mas
sim em Estado social de Direito, os direitos econémicos, sociais e
culturais (ou os direitos que neles se compreendam) podem e devem
ser dilatados ou acrescentados para além dos que se encontrem
declarados em certo momento histérico — precisamente a medida
que a solidariedade, a promog¢do das pessoas, a consciéncia da
necessidade de correcdo de desigualdades (como se queira) vao
crescendo e penetrando na vida juridica.

18 O Estado Democréatico de Direito é aquela forma de organizagao politico-juridica que combina
essencialmente trés elementos: legalidade, soberania popular e direitos fundamentais. Assim, sua
consolidacdo implica simultaneamente na limitacdo do poder do Estado, na ampliagdo da participagdo
cidada e na promocéo e garantia dos direitos fundamentais.
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Jorge de Miranda (2012) reforca ainda que a existéncia de direitos sociais
fundamentais, ainda que estejam fora do texto constitucional, ndo promove restricbes a
esfera das liberdades individuais. Pelo contrario, em verdade, promove o real exercicio
das liberdades, na medida em que propicia a concretizacao da igualdade material, pois
nao ha liberdade efetiva, se ndo houver igualdade substancial. Assim, esses dois
institutos ndo se opdem, mas sim se complementam. Da mesma forma ocorre com a
abertura material do catélogo de direitos fundamentais — seja na ordem dos direitos
individuais (liberdades), seja na ordem dos direitos sociais (igualdades) —, pois esses
direitos ndo se contrapdem, e sim, reforcam sua compatibilidade matua e a necessidade
de interpretacao conjunta.

Em verdade, a ligacdo desses dois institutos é tdo evidente que ndo ha como
defender o principio basilar do Estado nacional — a dignidade da pessoa humana — sem
haver, concomitantemente, liberdades e igualdades efetivamente garantidas. De tal
modo, observa-se que a razdo de ser do Estado é a promoc¢do do bem-estar dos
individuos. Isto €, o Estado existe para 0 homem, e ndo o contrario. Logo, cabe a esse
corpo politico-juridico promover os direitos fundamentais tanto individuais quanto sociais,
estejam eles positivados ou ndo, de modo a concretizar o principio que o sustenta.

Conforme citado anteriormente, a reducdo das desigualdades sociais ndo é
apenas um principio fundamental do ordenamento constitucional, mas também um dos
requisitos indispensaveis para a realizacao do principio da dignidade da pessoa humana.
Este, por sua vez, se concretiza a partir da promocéao dos direitos fundamentais, pois “a
medida que tais direitos forem concretizados, o referido principio constitucional alcancara
sua maxima eficacia” Buffon (2009b, p. 109). Assim, a reducédo das desigualdades
sociais, notadamente no que se refere a renda, o fomento a dignidade da pessoa humana
e a concretizagcédo dos direitos fundamentais estéo interligados no objetivo comum de
proporcionar bem-estar aos individuos. Essa posicdo esta em consonancia com a
Constituicdo e com a proépria funcéo do Estado, que é se colocar como um garantidor de
direitos e promotor da igualdade e da justi¢ca, assumindo, dessa forma, 0s compromissos
constitucionais que Ihe sao atribuidos.

Ao se analisar a Constituicdo nacional, percebe-se que a necessidade de correcao
das desigualdades, a concretizacdo da igualdade e, consequentemente, a promocao da
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justica, constituem diretrizes estruturantes da ordem constitucional vigente. Tais
elementos, ha tempos, desde, pelo menos, a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
penetrou na vida juridica do Estado, estando presente na carta constitucional em todo o
seu texto — desde o preambulo até os diversos direitos, objetivos e principios expressos.
Ainda que o preambulo ndo possua for¢ca normativa vinculante, é inegavel sua relevancia,
tendo em vista que ele, como esclarece José Emilio Ommati (2017, 1-2), “visa justamente

apresentar a ideologia constitucional que se pretende assegurar”’, como se verifica:

...instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solug¢do pacifica das controvérsias... (Brasil,
1988).

A Carta Constitucional traz ainda, em seu artigo 3°, varios objetivos/principios,
dentre eles, como ja mencionado diversas vezes, a reducao das desigualdades sociais,
gue se revestem em verdadeiras obrigacdes do Estado para com a sociedade. Essa
reducdo também é prevista no artigo 170, como um dos principios que deve reger a
ordem econdmica, a qual, por sua vez, deve ter “por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social” (Brasil, 1988). Reforcando o compromisso
estatal com a mitigacdo das assimetrias sociais, recentemente, por forca da Emenda
Constitucional (EC) n® 132/2023, foram realizadas varias altera¢des no Sistema Tributario
Nacional, dentre as quais se destaca a inclusdo de dispositivos que possibilitam a
utilizacao da tributacdo para fins de reducéo das desigualdades de renda e sociais.

Fortalecendo tal dever, em 2015, o Brasil aderiu aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), estabelecidos pela Organizacdo das Nacbes
Unidas (ONU), que institui um conjunto de 17 objetivos e 169 metas voltadas para um
desenvolvimento sustentavel, visando combater as desigualdades e as injusticas
produzidas por um modelo de crescimento desenfreado. Dentre as quais, consta a meta

10.1, na qual o Brasil se comprometeu a reduzir a desigualdade de renda dentro do seu
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territorio até 2030, mediante o crescimento da renda dos 40% mais pobres da populagéo
a uma taxa maior que a renda média dos 10% mais ricos.*®

Outrossim, a Constituicdo Federal estabelece, em seu artigo 5°, uma gama de
direitos fundamentais tidos como de primeira geracdo, incluindo o direito a igualdade.
Para além da igualdade formal, € mister garantir a populacdo uma igualdade material,
que assegure o acesso efetivo a bens, servigos e condigdes minimas a todos 0s seus
membros, em especial, agueles em situacdo de vulnerabilidade. Exemplo disso é o
paragrafo unico do artigo 6°, introduzido pela EC n° 114/2021, que garante o direito a
uma renda familiar basica. Além disso, o artigo 6° e outros, estabelece diversos direitos
fundamentais sociais, tais como como educac¢do, saude, alimentacdo, moradia, entre
outros — elementos essenciais para a construgcado de uma existéncia digna. Todos esses
dispositivos reforcam o compromisso estatal com reducdo das desigualdades sociais e
com a promocao da dignidade da pessoa humana.

Entretanto, além da previsdo normativa, esses direitos precisam ser efetivados,
sob pena de a Constituicdo se tornar mera letra morta. Assim, cabe ao Estado, a fim de
cumprir com tal compromisso, valer-se de todos 0os meios possiveis para garantir sua
efetivacdo. Nesse sentido, a reducdo da desigualdade social, notadamente no que se
refere a renda, revela-se ndo apenas importante, mas necessdria, uma vez que essa
iniquidade social € um ébice material para a concretizacdo de tais direitos. O combate a
essa desigualdade e, por conseguinte, a concretizacéo desses direitos basicos, seguindo
o entendimento de Sen (2010), promoveria 0 desenvolvimento da capacidade dos
individuos de agir no mundo e exercer suas liberdades substantivas, de modo que estes

possam romper com a vulnerabilidade socioeconémica a qual se encontram submetidos.

19 A meta estabelecida inicialmente pela ONU afirmava que o aumento da renda dos 40% mais pobres
se daria a uma taxa maior que a média nacional. Entretanto, no Brasil essa meta foi ajustada. Segundo
informacgdes do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), a justificativa para a adequacao
seria: “Evolugdo recente do Brasil mostra como a comparagcdo com a média nacional pode ser
insuficiente para reduzir desigualdades de uma forma nao superficial; Relagcao entre 40% mais pobres
e 10% mais ricos é mais utilizada em estudos sobre desigualdade de renda; A meta proposta é mais
explicita ao tratar da desigualdade, e que por tratar de dois grupos disjuntos ndo possui o problema de
endogeneidade da meta original, visto que os 40% mais pobres fazem parte da média nacional.”
Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ods/ods10.html#coll_10_1 Acesso em: 09 dez. 2024.
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Nesse diapasdo, o enquadramento juridico da desigualdade social no direito
brasileiro, enquanto compromisso estatal de sua reducado, € de relevante importancia
para a promoc¢do dos direitos fundamentais e do principio da dignidade da pessoa
humana. A busca pela reducéo dessas desigualdades, explicitamente estabelecida como
um objetivo fundamental do Estado, confirma a magnitude de tal compromisso. Esse
comprometimento deve ser encarado como um verdadeiro direito fundamental em todas
as manifestacdes de atuacdo estatal, independentemente do poder ou nivel federativo.
Ignorar essa premissa pode resultar em uma significativa regressdo na salvaguarda da
diminuicdo dessas assimetrias sociais.

No mais, se é possivel decorrerem direitos fundamentais em sentido material do
principio-objetivo da reducdo das desigualdades sociais, entdo qual seria o impedimento
desse mandamento ser, por si so, interpretado enquanto um direito fundamental? Pode-
se defender ser inviavel considerar a reducdo da desigualdade social como um direito
materialmente fundamental devido a sua abrangéncia de conteddo e implicacdes.
Contudo, essa amplitude ndo deve ser encarada como um Gbice, mas sim como reflexo
da complexidade estrutural do problema que se busca enfrentar, fortalecendo, assim, a
necessidade de reconhecé-lo como um direito que exige protecéo reforcada e atuacéo
estatal continua.

Nesse ponto, € oportuno fazer uma reflexdo acerca do direito ao meio ambiente
equilibrado, amplamente reconhecido pela doutrina majoritaria como um direito
fundamental, apesar de também apresentar um conteddo normativo significativamente
amplo e de exigir multiplas frentes de atuacao estatal para sua concretizacdo. Isto é, o
fato de a doutrina juridica ainda néo ter se dedicado — com a mesma intensidade que se
o fez no caso do direito ao meio ambiente — & analise da fundamentalidade de uma
ordem socialmente igualitaria, ndo significa que tal pretensdo seja indevida. Pelo
contrario, a falta de um consenso doutrinario ndo impede que esse objetivo estatal —
diante de sua densidade ética, juridica e politica — possa ser validamente enquadrado
como um direito fundamental em sentido material.

Sendo vejamos, € plenamente possivel justificar a fundamentalidade dessa
posicdo juridica. Ela estd em total consonéancia com os demais direitos fundamentais

escritos previstos no Titulo | da Constituicdo, assim como atende aos critérios do
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conteudo e importancia, e vincula-se ao principio basilar da dignidade da pessoa
humana. Quanto ao aspecto do conteudo, € evidente que este € substancial — e a
substancialidade é tamanha que a reduc¢do das desigualdades sociais figura como um
dos principios fundamentais que regem a Republica Federativa do Brasil.

Ja no critério de importancia, esta também ¢é verificada, na medida em que a
desigualdade social representa um verdadeiro empecilho a concretizagcdo dos diversos
direitos fundamentais expressos e a promoc¢ao da dignidade da pessoa humana. Isto €,
guanto maior for a desigualdade social em uma sociedade, menor sera a efetivacédo dos
direitos fundamentais. Ademais, € igualmente viavel demonstrar a importancia dessa
posicao juridica ao se verificar seu reconhecimento e sua recorréncia em diversas partes
do texto constitucional. Por fim, no quesito da vinculagdo com o principio da dignidade da
pessoa humana, é certo que ha uma estreita e necessaria conexao entre esses dois
principios, tendo em vista ser o principio da reducéo da desigualdade social um requisito
para a realizacéo concreta da dignidade.

No que tange a classificacdo apresentada por Afonso da Silva (2005), que
diferencia os direitos ndo-escritos em direitos implicitos e decorrentes, é ainda viavel
enquadrar o combate as assimetrias sociais em ambas as categorias. Portanto, é
possivel defender que a reducéo da desigualdade social se configura como um direito
implicito, deduzido do direito a igualdade — em especial a igualdade material —, pois a
mitigacdo desses desequilibrios visa, em ultima instancia, a efetivacdo pratica do direito
a igualdade. Também ¢é factivel justificar que essa posicdo juridica se enquadra na
categoria de direitos decorrentes, por derivar diretamente do principio da dignidade da
pessoa humana, ou até mesmo, por ser um desdobramento autbnomo do proprio regime
democratico e social instituidos pela Constituicdo de 1988.

No mais, conforme ja se argumentou neste trabalho, o modelo de Estado adotado
pela Carta Magna de 1988 transcendeu a simples concepc¢ao formal de democracia e se
consolidou como um verdadeiro Estado Democratico Social de Direito, cuja funcdo néo
se restringe a protecdo de liberdades individuais (direitos de 12 geracdo), mas, inclui,
necessariamente, o dever de promover condi¢cdes materiais minimas para que todos
possam ter uma vida digna. Diante disso, a reducéo das desigualdades sociais, em

especial a desigualdade de renda, deixa de ser um ideal abstrato e distante para
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configurar-se como um dever juridico do Estado e, simultaneamente, um direito
fundamental dos individuos, com base nos principios da dignidade da pessoa humana e
da justica social.

Logo, diante de todo o exposto, para além de a reducao da desigualdade social
ser um compromisso constitucional da Republica Federativa do Brasil para com o seu
povo, tal comprometimento — por decorrer do regime e dos principios adotados pela
CF/88; por ter como fundamento os valores constitucionais; por atender aos critérios de
conteudo e importancia; e por estar fortemente ligado ao principio da dignidade da pessoa
humana — reveste-se verdadeiramente da natureza de direito constitucional, sendo
plenamente admissivel inclui-lo na categoria de direito materialmente fundamental. E a
partir desse entendimento que o individuo passa a ter o direito subjetivo a mitigacédo das
desigualdades sociais, dentro da compreenséao de que os direitos fundamentais possuem
dupla dimenséo: subjetiva e objetiva. Logo, a reducéo dessas desigualdades, enquanto
direito fundamental, passa a ter forca normativa efetiva, e ndo somente simbdlica.

Desse modo, ao associar-se o entendimento de que os direitos fundamentais nao
estdo limitados a sua mera previsao constitucional, com o imperativo de reducéo dessas
desigualdades como condicdo para a efetivacdo dos demais direitos fundamentais,
releva-se a necessidade e a possibilidade de interpretar a mitigacdo da desigualdade
social como um direito fundamental em sentido material. Essa nova forma de conceber a
desigualdade socioeconémica, sob a 6tica juridica, impde ao Estado mais empenho em
resolver esse problema social, fazendo uso, para isso, de todos os instrumentos cabiveis
— em especial, a tributacdo —, notadamente por meio da aplicacéo pratica e efetiva do
principio constitucional da capacidade contributiva. No tépico a seguir, adentrar-se-a
nesse principio, tendo em vista ele ser um dos requisitos que necessita ser atendido para

que seja possivel reduzir as iniquidades de renda, via tributacao.

3.2 Capacidade contributiva: o principio norteador da tributacdo, ainda que

frequentemente desrespeitado
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O principio da capacidade contributiva, embora ndo seja o unico, € um dos
principais recursos que detém o Estado para justificar acdes, na seara tributaria, com viés
de mitigacdo da concentracdo de renda. Diante da importancia desse principio, este
topico trabalhara algumas nocfes pertinentes a respeito desse fundamento e de sua
relacdo com o ordenamento juridico vigente, que ndo se limita apenas ao ambito
tributario. Trata-se de um principio cuja aplicacédo € determinante para o alcance de uma
justica fiscal compativel com os preceitos constitucionais e com as abordagens de justica
social discutidas neste estudo.

Para isso, este topico sera dividido em dois subtépicos. O primeiro apresentara
algumas nogOes gerais da capacidade contributiva, a fim de se apresentar aspectos
essenciais para a compreensdo do conceito, sua importancia e aplicagdo no
ordenamento juridico. Quanto ao segundo subtdpico, esse se debrucara sobre a intima
relacdo existente entre o principio da capacidade contributiva e os principios da
solidariedade e da dignidade da pessoa humana, além das ideais associadas ao minimo
existencial, tendo em vista que todos esses elementos representarem valores centrais de

um Estado Democratico Social de Direito.

3.2.1 Principio da capacidade contributiva: aspectos gerais

Num Estado Democratico Social de Direito deve-se sempre buscar promover o
valor da justica, estando, consequentemente, todos os campos do direito orientados a
essa busca, inclusive o ramo do Direito Tributario. Klaus Tipke (2012), reconhecido jurista
alemdo, argumenta que a justica pressupfe principios, valores ou regras que devem
estar adequados a realidade. Isto é, ramos diferentes do direito promoverdo o valor da
justica de modo distinto, uma vez que o campo concreto de cada area do direito é diverso,
e, por conseguinte, os critérios para a realizacdo da justica em cada ramo também o
seréo.

Nesse sentido, Tipke (2012) esclarece que ao longo da histéria, no ambito do
Direito Tributario, alguns principios serviram como critério para a promocao da justica,

perpassando pelos principios da capacitacdo e da equivaléncia, até a chegada e
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consolidacdo do universalmente reconhecido principio da capacidade contributiva, por
ser este, dentre todos, o que mais efetivamente possibilita igualdade material na
distribuicdo do 6nus da carga tributaria — forma essa de assegurar a justica. Esse
principio, portanto, traduz a tentativa de alinhar o sistema fiscal a realidade
socioecondmica da populacdo. A vista disso, Alexandra Pezzi (2006, p. 57) defende em

sua dissertacéo de mestrado:

O Direito Tributario possui um modo particular de realizacao da justica. As leis
fiscais sdo orientadas por principios peculiares a matéria fiscal. Na verdade, a
relagdo entre justica e principios € incindivel. Neste ramo do Direito, é
amplamente reconhecida a aplicacdo dos principios da igualdade e da
capacidade contributiva.

E entdo a partir da forma como o Direito Tributario organiza e regula a atividade
tributaria e, principalmente, da maneira pela qual a carga tributaria é repartida entre os
membros da sociedade, que a justica fiscal pode ser garantida, promovendo, assim,
justica. Logo, ao se concretizar justica fiscal, alcanca-se, por consequéncia ldgica, justica
social, contribuindo, assim, diretamente para a promoc¢ao do bem-estar dos individuos e
para o fortalecimento do pacto social. Na verdade, Mello (2013) citando Saldanha
Sanches, afirma ser justica fiscal sinbnimo de justica tributaria, que, por sua vez,
encontra-se dentro da l6gica da justica distributiva.

Nocdes de justica distributiva j& eram formuladas desde a Antiga Grécia, no¢des
essas que continham, em seu bojo, as bases da ideia da capacidade contributiva,
evidenciando, portanto, como a busca pela equidade, em especial, no que tange a
distribuicdo dos encargos publicos, € uma preocupacao antiga. Consequentemente,
todas essas nocbGes de justica, no ambito da seara tributaria, perpassam,
necessariamente, pelo principio da capacidade contributiva — principio esse corolario da
ideia de justica fiscal, tendo em vista “que sua observancia implica que a carga tributaria
seja repartida de acordo com a possibilidade de cada individuo de suporta-la” (Buffon,
2009b, p. 178).

Afinal de contas, como pode o Estado brasileiro, enquanto um Estado Democrético
Social de Direito, cumprir com todas as suas obrigacdes para com os cidadaos,

garantindo direitos, promovendo o bem-estar e enfrentando as mazelas do sistema
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econdmico atual, como a desigualdade socioecondmica, sem buscar a justica em todas
as suas dimensdes — especialmente na é&rea tributéria, com base no principio da
capacidade contributiva? Ignorar essa exigéncia seria comprometer a propria
legitimidade do sistema fiscal brasileiro, pois, como mencionado acima, a busca por
justica e, consequentemente, por igualdade deve necessariamente orientar todas as
searas juridicas, inclusive a tributéaria.

Assim, o principio da capacidade contributiva se apresenta como o instrumento
que detém o campo da tributacdo para a aplicacdo pratica do principio da igualdade,
sendo, inclusive, para autores como Casalta Nabais (2012), o seu fundamento juridico.
Logo, as nocdes de igualdade e capacidade contributiva relacionam-se de maneira
intensa, visando assegurar justica fiscal e, por que ndo dizer mais uma vez, em ultima
analise, justica social. Dito de outra forma, Buffon (2009b) reforca que ndo € possivel
haver igualdade se o 6nus da carga tributaria ndo for suportado pelos membros da
sociedade de acordo com a efetiva capacidade contributiva de cada um. Sobre isso,
Nabais (2012, p. 442-443 ) nos ensina:

Podemos dizer que o principio da igualdade fiscal exige que o que é
(essencialmente) igual seja tributado igualmente, e o que é (essencialmente)
desigual, seja tributado desigualmente na medida dessa desigualdade. Mas a
comparacdo do que € igual ou desigual implica um critério ou um termo de
comparacdo (tertium comparationis). E este é identificado como a ideia de
capacidade contributiva, a qual de algum modo, remonta ao pensamento da
antiguidade classica e tem expressado na propria Biblia.

Observa-se que a ideia de capacidade contributiva permeia a organizacao
politico-juridica estatal ha muito tempo, ndo sendo algo inovador trazido pelo Estado
Social, motivo pelo qual Casalta Nabais recusa que esse tipo de modelo estatal seja
considerado o fundamento do principio em questdo. Contudo, € inegavel — e o autor
mesmo reconhece — que no contexto do Estado Social, a capacidade contributiva
adquiriu maior significado, pois o Estado passa a ter maior compromisso com Sseus
membros. Nesse sentido, nos dizeres de Buffon (2009b, p. 178), a capacidade
contributiva “passa a ser condi¢gao de possibilidade de concretizacéo do proprio modelo

de Estado Democratico de Direito.”
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Nesse mesmo sentido, Tipke (2012, p. 20) afirma que a capacidade contributiva
“ndo pergunta o que o Estado fez para o cidadao individual, mas o que este pode fazer
para o Estado. Isto se harmoniza com principio do Estado Social.” Pode-se ainda
defender, que com o Estado Social, tal principio passa a estar intrinsecamente
relacionado a alguns objetivos estatais, como o de combate a desigualdade
socioeconbmica, tornando-se um importante vetor de legitimacdo das politicas

redistributivas. Seguindo Buffon (2009b, p. 179), vejamos:

No Estado Democratico de Direito, o principio da capacidade contributiva
sofistica-se, pois passa a ser um instrumento de concretizagdo desse modelo
estado. Se, para o Estado Liberal, a tributacdo deveria ser desigual na medida
das desigualdades econdmicas, no novo modelo estatal esse tratamento
diferenciado passa a ter uma concepc¢do teleolégica. Ou seja, no Estado
Democrético de Direito agrega-se um plus ao tratamento diferenciado conforme
a capacidade contributiva, pois este passa a ter a finalidade de reducédo das
desigualdades econémicas e sociais.

O principio maior da tributagdo esta, portanto, em consonancia com o Estado
Social, com o principio da igualdade e ainda com a noc¢éo de solidariedade, que, para
alguns autores, é o fundamento juridico da capacidade contributiva, pois, como Moschetti
defende (1993, p. 6, apud. Buffon, 2009b, p. 179), esses principios seriam as duas faces
de uma mesma moeda. Assim, todos esses institutos se relacionam na busca por justica
fiscal, formando uma engrenagem normativa voltada a construcdo de uma sociedade
mais justa, equanime e inclusiva.

Observa-se, entdo, que, a depender da doutrina empregada, o principio da
capacidade contributiva pode apresentar fundamentos juridicos diversos, como o Estado
Social, o principio da igualdade, o da solidariedade, entre outros. Entretanto, certo €, e
por que nédo dizer inegavel, que tal principio detém grande relevancia dentro do Direito
Tributario, independentemente do fundamento juridico que se adote. A evidéncia disso
pode ser demonstrada ao se analisar o sistema juridico de diversos paises, em que a
capacidade contributiva figura como um dos principios norteadores dos seus sistemas
tributarios — como ocorre na Argentina, Grécia, Croacia, Argélia, Chile, Bélgica, Austria,
Itadlia, Espanha, México etc. —, ainda que ndo haja previsdo constitucional expressa,

como acontece com a Alemanha, por exemplo.
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No ambito nacional, o referido principio esteve presente em algumas
constituicoes, a exemplo da de 1824%° e da de 19462%. Na constituicdo atual, novamente
houve a previsdo da capacidade contributiva. O artigo 145, paragrafo 1° da CF/1988
estabelece que sempre que possivel os impostos serdo graduados segundo a
capacidade econbmica do contribuinte. Embora a norma faca mencdo apenas aos
impostos, é aceito na doutrina e na jurisprudéncia que a capacidade contributiva ndo se
restringe a eles, irradiando-se sobre todas as espécies tributarias. “E esse principio que
justifica a isencéo de certas taxas, e até da contribuicdo de melhoria, em situacées nas
quais € evidente a inexisténcia de capacidade contributiva daquele de quem teria de ser
o tributo cobrado” (Machado, 2010, p. 45).

Ademais, ainda que a norma em questdo mencione a expressao “sempre que
possivel”, esta hdo deve ser entendida como uma norma programatica, isto €, como uma
espécie de objetivo a ser perseguido quando conveniente. Pelo contrario, para Pezzi
(2006, p. 109) a observancia do principio da capacidade contributiva € obrigatéria, exceto
nas situacbes em que haja uma impossibilidade absoluta de sua aplicacdo. Ou seja,
deve-se sempre buscar a observancia da capacidade na distribuicdo do 6nus da carga
tributaria entre os individuos, a partir da condicdo econémica de cada um. De modo

anélogo, Tipke e Yamashita (2002, p. 55) argumentam:

Se o principio da igualdade, constante dos arts 5° caput, ou 150, Il, da
Constituicdo Federal/1998 ndo tem qualquer clausula restritiva de sua eficacia e
se o0 principio da capacidade contributiva consiste no préprio principio da
igualdade aplicado em matéria tributaria, logo, o principio da capacidade
contributiva sempre seré aplicavel, salvo se for impossivel

O principio da capacidade contributiva, por ser um instrumento para a promocao

da igualdade, do Estado Social e da justi¢a fiscal, relaciona-se ainda fortemente com a

20 Previa em seu inciso 15, do artigo 179 que “ Ninguém sera isento de contribuir para o Estado,
na proporgao de seus haveres”. Ver BRASIL. Constituicao Politica do Imperio do Brazil de 1824. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm Acesso em: 11 jan. 2025.

21 Estabelecia o art. 202 que “Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e
serdo graduados conforme a capacidade econdémica do contribuinte.” Ver BRASIL. Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm Acesso em: 11 de janeiro de 2025.
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nocdo de solidariedade, mencionada brevemente acima, com o principio basilar da
dignidade da pessoa humana e com a noc¢do de preservacdo do minimo existencial.
Diante da relevancia dessas relacdes, estas serdo mais bem analisadas a seguir, em
topico préprio, de modo a evidenciar o papel estruturante que o principio da capacidade

contributiva ocupa no projeto constitucional brasileiro.

3.2.2. Capacidade contributiva, solidariedade, dignidade da pessoa humana e minimo

existencial: institutos necessariamente relacionados

A ideia de solidariedade pode ter varios sentidos, sendo que, na area juridica,
pode se referir, entre outras situagdes, a divisdo de rendimentos e bens, especialmente
nos campo do Direito Tributario. Para Hélio Daniel Baptista (2007, p. 56), que investigou
em sua dissertacdo a relacdo entre justica tributaria, distributiva e solidariedade social, a
solidariedade “implica beneficios a coletividade em detrimento do pensamento
individualista. Preconiza a¢cdes com o objetivo de diminuir as desigualdades existentes
na sociedade na busca da igualdade material”. Assim, a ideia de solidariedade refere-se
a forma como o individuo, a sociedade e o Estado devem relacionar-se, visando a
construgcédo do bem comum.

Casalta Nabais (2012) defende que a solidariedade estd ligada a ideia de
cidadania ativa, em que os membros da sociedade assumem obrigacdes e encargos,
como o dever fundamental de pagar tributos. Em outras palavras, a partir dessa ideia de
solidariedade, caberia ao individuo, por pertencer a uma determinada sociedade, o dever
de sustenta-la. Contudo, essa obrigacdo de arcar com o 6nus tributario ndo pode — e
nao deve — ser imposta a todos igualmente de modo indiscriminado, pois a nocao de
solidariedade enquanto dever de pagar tributo, ndo pode resultar na imposicao de
encargos aqueles que nao tém condi¢des de suporta-las, sob pena de contrariar a propria

ideia de solidariedade social. Sobre isso, Buffon esclarece (2009b, p. 86):

[...] resta mais evidente a medida que se examina o dever fundamental de pagar
tributos. Certamente, em épocas anteriores — absolutista e liberal — o
cumprimento desse dever se orientava para conservacdo do Estado, de modo
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gue nao se encontrava um fundamento ético ou moral para obrigacao tributaria,
visto que esta era adimplida, unicamente, em face ao dever de obediéncia a
autoridade soberana que a estabelecia. Com o advento do Estado Social e
Democratico de Direito, o dever de contribuir com o sustento dos gastos publicos
passou a ter um conteldo solidario, a medida que foi sendo empregado como
instrumento a servico da politica social e econdmica do Estado redistribuidor.

Isto é, principalmente em um Estado Social, a solidariedade passa a implicar ndo
apenas o0 dever de os individuos contribuirem para a manutencdo do Estado, mas
também de colaborarem para o bem comum de toda a coletividade. Isso implica,
necessariamente, que cada um contribuird de acordo com sua condi¢do financeira,
visando a promocéao da igualdade material e a reducéo das desigualdades existentes. Tal
l6gica reforca a ideia de que a justica social ndo pode ser alcancada sem a
corresponsabilizacédo equitativa das pessoas, respeitando, claramente, suas diferentes
capacidades financeiras.

Por meio da solidariedade se exerce a cidadania, visando a concrecao efetiva
dos direitos e deveres fundamentais, sempre observando a dignidade da pessoa humana
e a capacidade contributiva, pois “ndo ha como concretizar direitos fundamentais, sem
que haja o cumprimento, por parte dos cidadaos, de um dos principais deveres de
cidadania: pagar tributos” (Buffon, 2009b, p. 79). Logo, a solidariedade e capacidade
contributiva se complementam reciprocamente, a medida que, juntos, impdem o dever
de os individuos contribuirem, por meio dos tributos, para financiar o Estado Democratico
Social de Direito, ao mesmo tempo em que garantem que essa imposicao leve em
consideracao a efetiva capacidade econémica que cada individuo tera de fazé-lo. Nesse

sentido argumenta Baptista (2007, p. 66):

A capacidade contributiva é principio que busca a igualdade dentro da tributacao.
Sendo assim é compativel com a solidariedade social. Mesmo porque, ao tributar
cada um na medida exata de sua capacidade econdmica, redistribui a renda
auferida na sociedade, perseguindo os ideais da solidariedade.

A capacidade contributiva também se relaciona intimamente com o principio da
dignidade da pessoa humana, a medida que a aplicacdo efetiva da capacidade
proporciona mais dignidade, e vice-versa. Uma coisa leva a outra! Quando o principio da

capacidade ndo é observado, ocorre uma distribuicdo desigual da carga tributaria entre
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0s membros da sociedade. Isso faz com que aqueles com menor poder aquisitivo tenham
uma parte significativa de seus recursos comprometida, dificultando seu acesso a bens
e servicos essenciais para uma vida digna, que, no mundo atual, materializa-se,
principalmente, embora ndo exclusivamente, mediante o pagamento de recursos
financeiros — o que pode colocar em risco a sobrevivéncia dessas pessoas.

Logo, quando o principio da capacidade contributiva ndo € respeitado nem
efetivamente concretizado, a dignidade da pessoa humana fica comprometida, pois um
pode se tornar um obstaculo para o outro. Ou seja, mediante o respeito a essa
capacidade, o Estado organiza 0 seu sistema tributario, fazendo escolhas, a fim de
garantir que as pessoas possuam renda suficiente para concretizar o exercicio de direitos
que dependem, para sua consecucdo, de aportes financeiros. Portanto, esses dois
principios se unem na promocao da justica e dos direitos fundamentais.

Em outras palavras, a capacidade contributiva € um dos instrumentos que detém
o Estado Democréatico Social de Direito para a concretizacdo do principio maior do
ordenamento juridico, a dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, verifica-se tal
aproximacao ao analisar a conceituacédo dada por Aliomar Balleiro (1986) para o referido
principio tributario. Para o autor (1986, p. 259), “capacidade contributiva do
individuo significa sua idoneidade econémica para suportar, sem sacrificio do
indispensavel a vida compativel com a dignidade humana, uma fracao qualquer do custo
total de servigos publicos”.

A relacdo desses dois principios fica ainda mais transparente diante da
expressao mais notavel da capacidade contributiva: o minimo existencial. Isto é, & medida
gue nao se tributa aqueles que ndo possuem capacidade financeira para cumprir com o
dever fundamental de pagar tributos, “automaticamente se estara viabilizando a eficacia
do principio da dignidade da pessoa humana, o qual se manifesta de forma mais evidente
na area tributaria, mediante a néo-tributacdo do minimo existencial” (Buffon, 2009b, p.
177). Em outras palavras, é dever do Estado assegurar a salvaguarda de um conjunto
minimo de direitos fundamentais a todo individuo, possibilitando, com isso, a sua
sobrevivéncia digna, espaco esse em que ndo é permitido tributar. Dito de outra forma, a

ideia de minimo existencial, no ambito tributario, consiste em proteger da incidéncia de
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tributos aquilo que é minimamente necessario para a existéncia humana. Nesse sentido,
reforca Buffon (2009b, p. 181):

Para que se efetive, portanto, o principio da dignidade da pessoa humana, deve
o Estado assegurar um conjunto de direitos, absolutamente indispensaveis para
uma vida digna. Ou seja, ndo se poder falar em dignidade da pessoa humana, se
nao for garantido o denominado “minimo existencial”.

Ou seja, para que o Estado possa efetivamente promover o bem-estar dos
individuos, deve garantir e, simultaneamente, proteger o minimo existencial. Isto &, ele
deve ofertar bens e servigos essenciais a populacdo, indispensaveis a uma vida digna,
alinhando-se, assim, ao seu papel como Estado Social. Um exemplo disso seriam 0s
programas sociais de transferéncia de renda, como, no caso do Brasil, o programa Bolsa
Familia, e, no caso da Franca, o Revenu de solidarité Active. Por outro lado, €&
fundamental que a cobranca de tributos a populacdo leve em consideracéo a capacidade
econdmica de cada individuo, sem ultrapassar os limites que possam comprometer o
minimo necessario para uma vida digna. Até porque seria irrazoavel o Estado conceder
com uma mao e, ao mesmo tempo, retirar com a outra.

A protecdo do minimo existencial representa, entdo, um limite a atuacao do
Estado na arrecadacéo de tributos, evidenciando a necessidade de um equilibrio entre a
capacidade do Estado de tributar e os direitos individuais e sociais dos cidadaos. Até
porque nao faria sentido o fardo tributério recair sobre os mais vulneraveis, pois, em razéo
de sua condicdo econdmica, esses poderiam ser levados a miséria pela imposi¢cao de
tributos desproporcionais. Nesse sentido, Tipke e Yamashita (2002), ao citarem Luciano
Amaro, destacam que onde ndo ha riqueza, instituir impostos €é inutil — assim como néo
faz sentido perfurar um po¢o em uma terra seca.

Assim, a preservacdo desse minimo, que é um aspecto fundamental da
capacidade contributiva, demanda a adocdo de um sistema tributario mais justo. Esse
sistema deve levar em conta as condi¢cOes reais de cada individuo, e ndo se limitar
apenas a necessidade de arrecadacdo do Estado, tendo em vista que essa imposi¢ao
pode resultar em violacdo de direitos fundamentais, como direito a alimentacéo, a saude

e a educacao, que sao pilares do Estado Democratico Social de Direito. Como Tipke
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(2012, p. 36) argumenta, o "auténtico principio da capacidade contributiva somente
questiona quem, em que medida, é capaz de contribuicdo; ao mesmo tempo trata tal qual
o0 principio da igualdade todos os capaz de contribuicdo". Nesse sentido, Denise Lucena,

declara:

Por isso, mesmo diante de tantas discrepancias entre o texto formal e a realidade
social, a Constituicdo exerce um papel importante na luta constante de controlar
0s excessos decorrentes da ma compreensdo da soberania estatal, limitando o
poder de tributar e repetindo insistentemente o elenco dos direitos e garantias
fundamentais do cidad&o-contribuinte.

Isto é, para além da questéo tributaria, a necessidade de protecdo do minimo vital
nao apenas orienta a organizacao dos tributos e das politicas publicas, mas também se
reflete nas normas constitucionais que buscam equilibrar o poder do Estado com as
necessidades da populacdo. Assim como ocorre com 0 principio da capacidade
contributiva, a nocdo de garantir um minimo vital para uma vida digna permeia a realidade
juridica de diversos paises, e encontra-se consagrada em varias declaracdes
internacionais.

Em muitas constituicdes, a ideia de garantir a dignidade da pessoa humana — um
dos pilares das democracias modernas — esta intrinsecamente ligada a garantia e
protecdo de um minimo existencial que assegure o acesso as condi¢des basicas de vida.
Além de figurar como um dos parametros fundamentais na forma como as sociedades
devem se organizar ha, pelo menos, dois séculos, o conceito de minimo existencial
evoluiu ao longo do tempo e se consolidou como um elemento essencial no
reconhecimento e na protec&o dos direitos humanos. A vista disso, Buffon (2009b, p. 182)

argumenta:

Historicamente, a preocupacao com a preservacao do minimo existencial nasceu,
de forma timida, com a Revolugdo Francesa, adquirindo um perfil mais
intervencionista a partir da segunda metade do século XIX, quando foi um dos
pardmetros fixados na busca da diminuicdo das desigualdades sociais.
Inicialmente na Alemanha — seguida por varios Estados europeus — determinou-
se que quem nao tivesse minimas condi¢cdes necessarias a uma vida digna
deveria, além de receber a garantia do direito a um auxilio social econémico,
estar desonerado do dever de pagar tributos.
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A protecdo desse minimo existencial, no ambito tributario, jA esteve prevista
constitucionalmente na Constituicéo brasileira de 1946%2. Na ocasido, estabeleciao § 1°,
do artigo 15 da norma citada que seriam “isentos do imposto de consumo 0s artigos que
a lei classificar como o minimo indispensavel a habitacdo, vestuario, alimentacdo e
tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econdémica.” Ainda que essa
norma nao tenha sido replicada na Constituicdo atual, isso ndo impede sua aplicacao
pratica, uma vez que a prote¢cdo do minimo existencial est4 alicercada na capacidade
contributiva e na dignidade da pessoa humana — principios que orientam o modelo de
Estado Democratico Social de Direito estabelecido pela Constituicdo de 1988. Sobre isso,
argumenta Baptista (2007, p. 85) que “quando o legislador constitucional estabeleceu os
direitos sociais da pessoa humana e os beneficios que o salario-minimo deveria
proporcionar ao seu destinatario, fixou também ai o minimo existencial brasileiro.”

Conforme se demonstrou, a capacidade contributiva, juntamente com a protecao
do minimo existencial exerce importante papel na busca por uma tributacédo justa, em que
as diferengas econdmicas séo observadas e respeitadas na reparticdo do 6nus da carga
tributaria. Além disso, ambos o0s principios atuam diretamente na promocdo e
manutencdo da dignidade da pessoa humana, sendo também pressupostos essenciais
para a efetivacdo do principio da igualdade. Tudo isso se correlaciona com o papel do
Estado (cujas bases estdo assentadas nas nocdes de solidariedade e no modelo de
Estado Social), que deve concentrar sua atuacdo na viabilizacdo do bem comum, na
efetivacdo dos direitos fundamentais, na erradicacdo da pobreza e na diminuicdo das
desigualdades socioeconb6micas. Reforcando a relagdo existente entre capacidade
contributiva, dignidade da pessoa humana, minimo existencial e o Estado Social,

argumenta Tipke e Yamashita (2002, p. 34):

O principio da capacidade contributiva protege o minimo existencial. Enquanto a
renda ndo ultrapassar o minimo existencial ndo ha capacidade contributiva. O
mesmo resulta da dignidade da pessoa humana e do principio do Estado Social.

22 Na ocasido, o § 1°, do artigo 15 estabelecia: Sao isentos do imposto de consumo os artigos
que a lei classificar como o minimo indispensavel a habitacdo, vestuario, alimentacao e tratamento médico
das pessoas de restrita capacidade econdmica. Ver BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil
de 1946. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm Acesso em:
11 de janeiro de 2025.
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O principio da capacidade contributiva atende a ambos os principios. Num Estado
Liberal ndo é permitido que o minimo existencial seja subtraido pela tributacéo,
parcial ou totalmente, e uma compensacdo seja dada em beneficios
previdenciarios. O Estado ndo pode, como Estado Tributario, subtrair o que,
como Estado Social, deve devolver.

N&o é justo, nem humano, que as pessoas com menor poder aquisitivo sejam
tributadas proporcionalmente na mesma medida que os individuos mais abastados da
sociedade. Por isso, cumpre ao Estado a observancia obrigatoria do principio da
capacidade contributiva, a fim de que, entre outras razdes ja discutidas neste tdpico,
sejam combatidas as iniquidades sociais e econémicas, em especial aquelas referentes
a renda. Dito isso, passa-se a analisar, no préximo tépico, a atuacdo do principio da
capacidade contributiva como ferramenta central no combate a desigualdade de renda,

promovendo a justica fiscal no sistema tributario brasileiro.

3.3 Capacidade contributiva, tributacdo e desigualdade de renda

Como mencionado anteriormente, o principio da capacidade contributiva esta
fortemente relacionado com o papel social do Estado Democratico de Direito, na medida
em que constitui um instrumento para que o Estado alcance seus objetivos
constitucionais, especialmente os previstos no artigo 3° da CF/88. Isto €, esse principio
orienta tanto a formulacdo quanto a implementacdo de politicas voltadas para o

atendimento dos fins constitucionais. Nesse sentido, defende Buffon (2009b, p. 116):

Pode-se sustentar que, na Constituigdo brasileira de 1988, o “bem comum”,
pensado por Tipke, corresponde aos fundamentos e objetivos positivados no
texto da Carta, entre os quais, principalmente, o disposto nos artigos 1° e 3°,
porquanto em Ultima andlise, se pode afirmar que tais fundamentos e objetivos
constituem a raz&o da existéncia desse Estado.

O artigo 3° da CF/88 elenca diversos objetivos do Estado brasileiro, que

consistem em compromissos inegociaveis para com a sociedade?3. Mais do que simples

23 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a
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metas programaticas, pode-se sustentar que tais objetivos configuram verdadeiras
obrigagfes constitucionais, pois eles expressam a razdo de ser do Estado. Além disso,
reafirmando o compromisso estatal com a igualdade entre os integrantes da sociedade,
0 artigo 5° determina que as pessoas sao iguais em direitos e deveres.

Igualdade essa que deve ser compreendida ndo apenas no aspecto formal, mas
também no material, j& que a propria Constituicdo permite tratamentos desiguais, desde
que sejam para corrigir iniquidades. Um exemplo disso é o artigo 151, inciso I, que
permite a concessao de incentivos fiscais para promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondémico entre diferentes regifes do pais. Adicionalmente, a Constituicdo nacional
também consagra a justica social como um valor estruturante, de observancia obrigatéria
pelo Estado, em todas as suas esferas de organizacdo, desde a ordem econdmica (art.
170, caput) a ordem social (art. 193, caput).

Desse modo, cabe ao Estado conceber e implantar politicas, planos e acdes que
traduzam os principios, objetivos e direitos emanados da Constituicdo, de forma
ordenada, devendo, para isso, utilizar-se de todos os meios disponiveis. Nesse sentido,
acerca da relevancia dos objetivos previstos no artigo 3° da CF/88, nos ensina a
professora Denise Lucena Cavalcante (2009, p. 28), ser essa previsao “importante, pois
exerce uma maior pressao legislativa nas politicas publicas visando a estabelecer
condutas que sejam voltadas para a minimizacdo dos problemas sécio-econémicos
decorrentes das desigualdades regionais.”

E nesse cenario que a tributaciio se faz importante, tendo em vista que é o tributo
a principal fonte de recursos financeiros do Estado, pois diferentemente do que ocorre
com as organizacdes privadas, que realizam atividade econémica com o objetivo de gerar
receita, ao Estado essa possibilidade costuma ser vedada, ressalvadas raras excec¢oes.
Nesse sentido, Brito Machado (2010, p. 30) argumenta ser a tributagdo “o instrumento
gue se tem valido a economia capitalista para sobreviver. Sem ele ndo poderia o Estado

realizar os seus fins sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a atividade econdémica”.

marginalizacdo 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 discriminacao.
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O tributo configura-se entdo como uma contribuicdo indispensavel para uma vida coletiva
em uma sociedade organizada, sendo, como Casalta Nabais (2012) refor¢ca, nem é
apenas uma prerrogativa do Estado, nem um simples 6nus para o contribuinte, mas sim
um dever que cada individuo possui em sua vida social.

A forma como o Estado, mediante um sistema tributario preordenado, escolhe
angariar 0s recursos necessarios dos contribuintes para a consecucdo de seus fins
sociais, configura sua politica tributéria. Para Menezes (2017), essa politica caracteriza-
se pela imperatividade de transferir capitais privados para o publico, provendo, assim,
recursos financeiros para o Estado. Contudo, esse processo de retirar numerario da
populacédo e transferir para os cofres publicos trazem consequéncias.

Contudo, ainda prevalece, de certa forma, na literatura tributaria, a ideia de que a
tributacdo é — ou deveria ser — um instrumento neutro, essencialmente técnico. Isto €,
que os tributos ndo deveriam influenciar as decisbes dos contribuintes, a ordem
econdmica e, por conseguinte, a forma como a sociedade se organiza. Tal concepcéo se
difundiu, sobretudo, durante o Estado Liberal, quando predominava a visao de que o
Estado ndo deveria intervir na economia. Nesse sentido, Caliendo (2008), defende a
neutralidade como um principio tributario fundamental, atribuindo-lhe status equivalente
a da justica fiscal. Entretanto, esse pensamento, por mais persistente que seja, ndo deve
prevalecer, seja por razdes tedricas, ligadas a organizacdo politico-juridica da Republica
brasileira, seja por questdes de aplicacéo pratica da norma.

Todo o sistema juridico emana do texto constitucional, direta ou indiretamente,
pois é da Constituicdo — dotada de inegavel forca normativa — que decorre a validade
juridica de todas as demais normas. A Constituicao brasileira de 1988 ndo € uma norma
neutra; ao contrario, é impregnada de ideologia®*. Ela reline um conjunto de valores e
principios que devem guiar a atuacdo estatal, sendo pautada por ideais de justica,

igualdade e solidariedade. E possivel verificar a ideologia constitucional ao se analisar o

24 O termo ideologia esta sendo aqui utilizado, assim como Piketty (2020) utilizou em sua obra,
como um conjunto de ideias e discursos que buscam descrever a forma como a sociedade deve se
organizar, ainda que sejam plausiveis a priori. Ver PIKETTY, Thomas. Capital e Ideologia. Tradu¢do Maria
de Fatima Oliva do Couto, Dorothée de Bruchard. 12 ed. Rio de Janeiro: Intriseca, 2020.
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seu texto em diversos dispositivos?®, inclusive no preambulo, que, conforme argumenta
Ommati (2017), embora ndo tenha for¢ca normativa, desempenha importante papel de
divulgar a ideologia constitucional que se almeja garantir.

Logo, todas as demais normas, como decorréncia natural, refletirdo a ideologia
constitucional, pois como o texto constitucional é o fundamento de validade de todo o
ordenamento juridico, sua ideologia necessariamente difunde-se para os demais ramos
do direito, como o Direito Tributario. Sobre a relagdo entre esse ramo do direito e a
Constituicdo, argumenta Denise Cavalcante (2009) ser relevante o estudo do Direito
Constitucional Tributério, tendo em vista que a Constituicdo deve sempre ser “a base de
todo e qualquer estudo das normas de tributacdo” (Cavalcante, 2009, p. 28).

Assim, o Direito Tributario também é marcadamente ideoldgico e, como tal, ndo é
possivel ser neutro. Além disso, todo direito € construido dentro de uma organizacao
social preexistente e com relacdes de poder ja estabelecidas e, por isso, € influenciado
por essas relacbes, que, em Ultima andlise, também s&o ideoldgicas. Negar essa
influéncia seria ignorar que o sistema tributério é, ele préprio, um espelho das prioridades
politicas, sociais e econdmicas de determinada sociedade. Nessa mesma linha,
argumenta Piketty (2020):

Em outras palavras, o mercado e a concorréncia, o lucro e o salario, o capital e a
divida, os trabalhadores qualificados e n&o qualificados, os nacionais e 0s
estrangeiros, o0s paraisos fiscais e a competitividade ndo existem como tais. Sao
construgcbes sociais e histdricas que dependem inteiramente dos sistemas
juridico, tributario, educacional e politico que se escolhe instituir e das categorias
gue se opta por criar. Essas escolhas remetem, antes de mais nada, as
representacdes que cada sociedade tem da justica social e da economia justa e
das relag6es de forca politico-ideolégicas entre os diferentes grupos e discursos
em questdo. O ponto importante é que essas relagdes ndo sdo apenas materiais:
sdo também, e sobretudo, intelectuais e politicas.

Portanto, é importante destacar que o Direito Tributario ndo opera em um vacuo

de neutralidade. Ao contrario, trata-se de uma escolha deliberada, moldada por uma série

25 Dispositivos como: os fundamentos da Republica brasileira do artigo 1°, os objetivos do artigo
39, os direitos fundamentais individuais, sociais, econdmicos e culturais previstos no artigo 5° em diante.
Além dos ideais de justica social que se encontram ancorados, dentre outros, como um principio norteador
da ordem econdmica (art. 170, caput) e como um objetivo da ordem social (art. 193). Ver BRASIL,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988.
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de fatores que, em ultima instancia, expressa uma ideologia — um conjunto de principios
sobre como a sociedade deve se organizar e, consequentemente, como deve ser
estruturado o sistema tributario. Sobre isso, nos ensina Baleeiro (1986, p. 176) ao afirmar
que as nocdes de finangcas neutras, que buscam manter a estrutura social como a
encontram, sdo, “na realidade, também politicas. Defendem uma politica de carater
conservador, no pressuposto de que o existente é mais justo ou adequado a coletividade
em Cujo Sseio se processa’.

Apesar dos esforcos para sustentar a ideia de neutralidade — fortemente
influenciada por doutrinas econdémicas liberais e pela nocdo de autorregulacdo do
mercado —, é possivel perceber que, na realidade, o sistema tributario esta longe de ser
neutro. Como salienta Oliveira (2018), esses requisitos estdo mais relacionados a
preservacdao da eficiéncia do sistema do que a uma verdadeira preocupacéo com a justica
tributaria, pois ha uma crenca de que os mecanismos de mercado seriam, por si mesmos,
capazes de garantir uma distribuicdo justa da renda entre os agentes que participam do
processo de geracdo de riqueza. Logo, a forma como o sistema tributario € pensado,
estruturado e aplicado reflete uma escolha politica. Tributar mais consumo do que
patrimdnio — ou o oposto — é uma decisdo politica, uma ideologia, profundamente
influenciada pelas relagbes de poder existentes. Novamente, Baleeiro (1986, p. 180)

argumenta:

Era natural, pois, que a tributacdo, como fato politico, estivesse visceralmente
ligada a luta de classes por ser esta elemento subjacente do fendbmeno da
conquista e manutencao do poder. Ontologicamente considerada, a Politica tem
por objeto o estudo do poder como fendémeno social. Tributar — exigir dinheiro sob
coacdo — é uma das manifestacdes do exercicio do poder. A classe dirigente, em
principio, atira o sacrificio as classes subjugadas e procura obter o maximo de
satisfacdo de suas conveniéncias com o produto das receitas.

Outrossim, ainda que essa suposta neutralidade possa ser defendida — com
muitas ressalvas — como uma melhor opc¢éo do ponto de vista econdmico, certo € que 0
interesse econdbmico ndo pode se sobrepor as questdes sociais. A eficiéncia ndo pode
ser buscada em detrimento da justica, pois isso implicaria sacrificar direitos fundamentais
em nome de uma racionalidade técnica dissociada da realidade social. Isto é, as decistes

fiscais afetam diretamente a vida da populacdo, ndo devendo, por isso, serem orientadas
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exclusivamente por interesses econémicos. Nesse sentido, Murphy e Nagel (2021, p. 16)

defendem:

Ha muito se reconhece que o sistema tributario tem de levar em consideracao a
moralidade politica ou justica. Todo aquele que defende um sistema tributario que
seja simplesmente “o melhor para o crescimento econdmico” ou “o mais eficiente”
tem de fornecer ndo somente uma explicagdo de por que o sistema de sua
predilegdo tem essas virtudes, mas também um argumento de moralidade politica
gue justifique a busca do crescimento ou da eficiéncia sem que se levem em
conta outros valores sociais.

Isso néo significa que um sistema tributario deva ignorar a eficiéncia; entretanto,
esta ndo deve se sobrepor a tao relevante busca da justica fiscal. O sistema tributario
deve ser formulado de uma forma que ele seja, preferencialmente, eficiente e justo
simultaneamente. (Murphy; Nagel, 2021). Até porque néo se pode olvidar que os efeitos
da norma tributaria se alastram pela esfera social, em especial no que tange a
desigualdade de renda. Desconsiderar esse fendmeno compromete a legitimidade
democratica do sistema fiscal e acirra ainda mais as iniquidades sociais ja existentes.

A desigualdade socioecondmica, conforme demonstrado no capitulo anterior, € um
sério problema social que afeta a organizacdo de diversos paises em especial — e de
maneira mais intensa — 0s paises em desenvolvimento, como o Brasil. Ainda que as
assimetrias sociais apresentem-se de diversas formas e sejam geradas por variados
mecanismos, certo é que a desigualdade de recursos, dentre 0s quais se sobressai a
renda, tem forte impacto no arranjo social e no bem-estar das pessoas, pois, como bem
argumentou Machado (2015), ela é duplamente relevante. Por um lado, a assimetria de
recursos € a principal geradora de iniquidades sociais, sendo por isso, relevantes em si
mesma, ao passo que também exerce significativa influéncia nas demais desigualdades.

De modo analogo, como ja apresentado neste estudo, Fraser (2002; 2006)
argumenta como as categorias de género e raca se retroalimentam também da
diferenciacdo econdmico-politica, isto €, da desigualdade de renda e riqueza, ndo sendo
apenas resultado de uma diferenciacdo de valoragédo cultural. A assimetria de renda
contribui de forma significativa para a desigualdade social, uma vez que afeta o0 acesso
dos individuos a bens e servicos essenciais, bem como ao exercicio de direitos basicos

gue sao fundamentais para garantir uma vida digna. Esse cenario se torna um obstaculo
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material a realizacdo do principio da dignidade da pessoa humana e a efetivacado do
direito a igualdade material, além de impactar negativamente outras formas de iniquidade
social. Ratificando esse posicionamento, afirma Oxfam (2017, p. 17):

A reducdo de desigualdades permite aumentar o acesso a direitos basicos.
Dentro do Brasil, quanto menor a desigualdade de renda, maior a garantia a
servicos essenciais como oferta de Agua ou de médicos?2, menores as taxas de
mortalidade infantii e maior a expectativa de vida ao nascer?. Combater
desigualdades é também o caminho para vivermos em uma sociedade menos
violenta?4, ja que a exclusao social esta diretamente relacionada ao aumento da
violéncia, seja na cidade?> ou no campo?6.

Por fim, a boa salde de uma democracia depende de sociedades igualitérias:
guanto maior a desigualdade e a interferéncia indevida de elites na definicdo de
politicas, menor é a crenca das pessoas na capacidade da democracia melhorar
suas condic¢des de vida, e menor € a crenca na democracia em si.

A concentracdo de renda brasileira é historica e estruturalmente determinada,
sendo reflexo de um conjunto de fatores, dentre 0os quais o sistema tributéario nacional na
forma como se organiza apresenta-se como um dos principais aspectos que compde
essa estrutura. Esse sistema tem peso significativo na manutencdo desse tipo de
assimetria, especialmente em razdo de sua acentuada regressividade (Campos Junior e
Lima, 2023; Fagnani e Rossi, 2018; Piketty, 2014; Oxfam, 2017). Um sistema tributario é
considerado regressivo quando o peso da carga tributaria incide, proporcionalmente,
mais sobre agueles com menor renda. Isto €, quando a tributacdo tem uma relacao
inversa com o nivel do poder aquisitivo da populacéo.

O principio da capacidade contributiva estabelece que o 6nus da carga tributaria
deve ser distribuido entre os integrantes da sociedade com base em suas capacidades
financeiras — em outras palavras, quem ganha mais, deve pagar mais, observando-se
sempre os critérios de proporcionalidade e justica material. Quando, no entanto, ocorre o
oposto, presencia-se uma regressividade tributaria, que evidencia um claro desrespeito
ao principio constitucional da capacidade contributiva, considerado um dos fundamentos
da justica fiscal.

A tributacdo, de modo geral, recai sobre trés bases: renda, patrimdnio e consumo.
Levando em conta o conjunto de normas que regem o sistema tributario nacional e as
bases sobre as quais ele se sustenta, a tributacdo é comumente classificada em duas

categorias: direta e indireta. Resumidamente, é tida como direta quando o tributo incide
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sobre renda e patriménio, e indireta quando recai sobre consumo (Kéche; Buffon, 2015).
E a partir da forma como esses tributos sdo aplicados que se tem — ou ndo — a
realizacdo do principio da capacidade contributiva. Ou seja, sua aplicacdo pratica
dependera da juncéo de dois aspectos: da escolha politica, logo ideoldgica, sobre qual
base tributaria incidird maior peso no encargo fiscal (tributos diretos ou indiretos); e de
como é realizada a reparticdo do 6nus tributario entre as diferentes camadas sociais.

Os tributos indiretos s&o incorporados ao preco final dos produtos e servigos,
fazendo com que a carga tributaria recaia sobre o consumidor. Nessa modalidade de
transacéo, o 6nus fiscal € transferido para quem adquire, sem levar em conta a situacao
econdmica de cada pessoa. Assim, conforme apontado por Koche e Buffon (2015), o
valor do tributo pago é o mesmo para todos, independentemente da condi¢éo financeira
do comprador. Isso significa que o impacto do custo dos tributos é mais significativo para
agueles com menor poder aquisitivo, em comparacdo com aqueles que possuem maior
capacidade financeira. Dessa forma, quando um sistema tributario opta por concentrar
sua arrecadacdo sobre tributos indiretos, a partir de uma escolha politica, acaba,
necessariamente, por penalizar as classes menos favorecidas.

Diante desse cenario, diversos estudos tém sido realizados com o objetivo de
evidenciar o impacto do sistema tributario na manutencdo da desigualdade de renda
brasileira. Tais pesquisas tém demonstrado, de forma consistente, como a estrutura atual
favorece os estratos superiores da piramide social. Nesse sentido, Campos Junior e Lima
(2023, p. 22), observaram, tomando como base os microdados da POF 2017-201826:

De maneira geral, todos os sistemas tributarios dos estados analisados se
mostraram regressivos e, paralelamente, foi encontrado um aumento da
desigualdade em todos eles. Porém, a analise dos resultados sugere que,
partindo-se de estados com distribui¢cdo de renda inicial semelhante, a magnitude
das desigualdades pés-tributacdo depende néo sé da regressividade do sistema
tributario como também da propenséo marginal a consumir.

26 A Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) é uma pesquisa domiciliar realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que visa analisar os orcamentos domésticos das familias
brasileiras, sendo sua Ultima edicdo realizada de junho de 2017 a maio de 2018.
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Observa-se, desse modo, que existem duas formas de o Estado tributar o cidadao-
contribuinte, direta e indiretamente. Em uma, a direta, &€ plenamente possivel avaliar a
capacidade contributiva do individuo, respeitando, assim o principio constitucional. Na
outra forma, a indireta, a capacidade econdmica das pessoas € desconsiderada e, por
isso, todos séo tributados no mesmo montante, independentemente da renda auferida e
do impacto que tal tributagdo promovera em sua condicao financeira. Assim sendo, um
sistema tributario atento a justica fiscal, a igualdade material e a aplicacéo efetiva do
principio da capacidade contributiva, por ébvio, estruturaria sua carga tributaria geral para
incidir preponderantemente sobre renda e patriménio (diretos), e ndo sobre consumo
(indireto).

O principio da capacidade contributiva se desdobra na progressividade?’ e na
seletividade, que seriam modos de realizac&o do principio em questéo. A progressividade
tem como objetivo assegurar a justica fiscal e social, cobrando mais daqueles que
possuem rendimentos mais altos. Isto é, a aliquota aumenta diante da capacidade
econdmica do individuo, tendo em vista que quanto maior for a condicdo financeira das
pessoas, maior sera a possibilidade de contribuir para a sociedade, sem comprometer
sua qualidade de vida. Isso € mais evidente na tributacdo incidente sobre renda e
patrimonio, haja vista que a progressividade possibilita atingir a personalizacdo dos
tributos.

Ainda que Tipke e Yamashita (2002) defendam que a progressividade das
aliquotas ndo é uma exigéncia da capacidade contributiva, reconhecem os autores que
tal progressividade é plenamente compativel com o principio, visto que sua
admissibilidade decorre do principio do Estado Social. Para os autores, a progressividade
seria um instrumento da extrafiscalidade, e se basearia na busca da reducdo das

desigualdades socioecondmicas, isto €, no principio do Estado Social. Observa-se, dessa

27 Aliomar Baleeiro argumenta que os impostos progressivos se fazem presentes ha muito tempo,
desde a “Antiguidade na Grécia. Certamente, a Republica florentina os aplicou nos séculos XV e XVI.
Basiléia cobrou-os em 1429. Todavia, s6 a partir da segunda metade do século XIX, o seu uso foi
generalizado, a despeito da resisténcia que Ihe ofereceram as classes mais opulentas e os escritores
receosos de resultados catastroficos sobre a economia”. Ver BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a
ciéncia das financas. 14 ed. Ver. E atualizada por Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p.
204.
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forma que, para alguns, a progressividade € fundamentada na ideia da capacidade
contributiva, para outros, na extrafiscalidade.

Seja como for, tendo em vista que o foco da progressividade é distribuir o 6nus
tributario de uma forma mais equitativa, promovendo justica fiscal, ela se reveste como
um elemento relevante na aplicacdo pratica do principio da capacidade contributiva e,
consequentemente, na busca da mitigacdo da desigualdade de renda. Nesse sentido,
Piketty (2020), em suas andlises, observou que entre 1950 e 1990, na Europa, as
desigualdades foram reduzidas, a medida que a progressividade fiscal esteve em seu
apice. Ou seja, a partir dessa verificacdo, deduz-se, logicamente, que quanto maior for a
progressividade tributaria, maior sera a reducdo da desigualdade socioecon6mica, em
especial a referente a renda.

Por outro lado, a seletividade, igualmente voltada para a ideia de justica, refere-se
a diferenciacao da tributacao de produtos e servicos de acordo com sua essencialidade.
Nesse caso, a tributacdo deve ocorrer de forma inversamente proporcional a
essencialidade do produto, buscando com isso garantir o0 minimo existencial, pois
considera a necessidade da populacdo ao definir a carga de tributos que incidird em
determinados bens e servicos. Em dltima andlise, tanto a progressividade quanto a
seletividade visam enfrentar as desigualdades socioeconémicas existentes.

Verifica-se, portanto, uma intrinseca relacao entre a tributacdo e a concentracéo
de renda, a medida que, a depender de como seja aplicada na pratica a politica tributaria,
tem-se um aumento da centralizacdo de recursos nas camadas mais abastadas da
sociedade e, consequente, maior desigualdade de renda. Além disso, ha verdadeira
afronta ao principio da dignidade da pessoa humana, da solidariedade, da igualdade
material e da capacidade contributiva.

O compromisso constitucional de reduzir as desigualdades sociais e o papel do
Estado como garantidor de direitos e promotor da justica social exigem que a tributacéo
atue de maneira mais ampla do que apenas como instrumento de mera arrecadacéo. Até
porque, COMo ja se argumentou, esse processo arrecadatorio ndo é neutro, ele produz
consequéncias sociais. Nesse contexto, surge uma reflexdo: se a norma tributaria
impacta a sociedade de maneira tdo abrangente, por que se permite que seus efeitos

contribuam para a injustica fiscal e alimentem a desigualdade de renda?
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Logo, reduzir o tributo a mero instrumento de arrecadacao financeira para o Estado
€ uma perspectiva bastante limitada das mdultiplas possibilidades que esse instituto
possui. Embora seja inegavel que o tributo cumpre uma funcéo fiscal significativa — ou
seja, arrecadatdria —, também é essencial reconhecer a relevancia de suas outras
funcdes, em especial a extrafiscal. Essa funcéo permite que a tributacdo atue como uma
verdadeira ferramenta de transformacgé&o estrutural e promoc¢éo de equidade.

A extrafiscalidade, segundo Nabais (2012, p. 629) “tem por finalidade principal ou
dominante a consecucédo de determinados resultados econdmicos ou sociais através da
utilizacao do instrumento fiscal e ndo a obtencao de receitas para fazer face as despesas
publicas”. Isto &, é mediante a extrafiscalidade que o Estado, por meio do tributo, promove
intervencdes sociais. Dessa forma, a extrafiscalidade permite que os tributos sejam
utilizados para incentivar ou desencorajar certas condutas, facilitar situacdes de interesse
social e interferir na economia, entre outras finalidades. Essa funcdo ganhou destaque
com o Estado Social, ainda que ja existisse durante o Estado Liberal, haja vista o aumento
das responsabilidades estatais para com seu povo.

Assim como na funcéo fiscal, ha na extrafiscalidade a arrecadacdo de recursos;
entretanto, a grande diferenca esta na finalidade da imposicéo tributaria, que, em um
caso, serd meramente arrecadatéria, e, no outro, visara outros fins. Contudo, a separacao
dessas duas categorias ndo é tdo simples, pois toda tributacéo, fiscal ou ndo, representa
uma imposicdo do Estado com o seu poder de tributar. Por isso, argumenta Buffon
(2009a, p. 153):

Em Ultima andlise, toda imposicéo fiscal representa, em maior ou menor grau,
uma espécie de interven¢do do Estado na economia, mesmo que a priori 0
objetivo seja puramente arrecadatério. Assim, mesmo na fiscalidade, havera
sempre um espaco para a extrafiscalidade

Nabais (2012) esclarece que a extrafiscalidade se revela por dois caminhos: ora
evitando, ora incentivando determinados comportamentos. Isso pode ocorrer por meio do
aumento da carga tributaria, a fim de desestimular determinadas condutas contrarias ao
interesse social. Um exemplo classico é o da tributacdo mais elevada incidente sobre

bebidas alcodlicas, que visa desencorajar a ingestao desse tipo de bebida, considerando
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0s impactos negativo a saude publica. Por outro lado, a extrafiscalidade também pode se
manifestar via desoneracgao fiscal, como na concessdo de isen¢cdes ou na reducao de
aliquotas, com a finalidade de estimular o desenvolvimento e/ou promover direitos. Um
exemplo disso é a isencdo concedida a determinados medicamentos, medida que se
alinha com o papel do Estado de garantir o direito a saude.

Além da capacidade contributiva, a extrafiscalidade pode ser empregada visando
a concretizacao dos direitos fundamentais e a reducéo da desigualdade de renda. Assim,
a extrafiscalidade ndo deve se limitar apenas as situacdes expressamente previstas na
Constituicdo. Ao contrario, nos dizeres de Buffon (2009a), ao considerar a tributacao sob
a perspectiva do interesse humano, a extrafiscalidade pode — e deve — ser empregada
para alcangar outros objetivos constitucionais, mesmo que esses néo estejam claramente
definidos como finalidades a serem atingidas por meio da tributacdo. Nesse sentido,

reforca o autor (Buffon, 2009a, p. 160):

Do exposto, é possivel concluir que a exigéncia tributaria podera ter conotacdo
extrafiscal, sem que isso implique afronta aos principios constitucionais dentro de
um Estado Democratico de Direito. Isso ocorre porque a extrafiscalidade
corresponde a uma forma de efetivar os principios constitucionais e os direitos
fundamentais, sendo que, mediante ela, é possivel reduzir as desigualdades
faticas produzidas pelo modelo econdmico vigente e alcancar a maxima
densidade normativa do principio da dignidade da pessoa humana.

A andlise desenvolvida ao longo deste tépico evidenciou que a tributacdo ndo pode
ser compreendida sob uma 6tica tecnicista e neutra, pois essa ideia esvazia o potencial
redistributivo do sistema tributario, obscurecendo seu papel enquanto instrumento de
justica social. Ademais, percebe-se que ha diversos principios, valores e normas que
fundamentam a utilizagdo da tributacdo como um instrumento de reducdo da
desigualdade de renda. Além disso, € importante ressaltar que o principal objetivo do
tributo, de um modo geral, é viabilizar que o pais desempenhe suas fun¢des voltadas ao
desenvolvimento social. Esse propésito ultrapassa a simples arrecadagéo de recursos,
configurando-se como um meio de assegurar justica social e garantir os direitos
fundamentais previstos na Constituigao.

Assim, a funcao do tributo, para além de arrecadatoria, deve ser compreendida

como essencialmente social. Cabe ao Estado utiliza-lo ndo apenas para financiar outras
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politicas publicas, mas como uma politica publica autbnoma, comprometida com a justica
fiscal e a mitigacdo das desigualdades de renda. Ao considerar principios como a
capacidade contributiva, a igualdade material, a solidariedade e a extrafiscalidade,
observa-se que a politica tributaria deve estar alinhada a razdo de ser do Estado

Democratico Social de Direito. Essa concepcao sera aprofundada no topico subsequente.

3.4 A politica tributaria nacional como uma politica publica de reducdo das

desigualdades de renda

Conforme ventilado ao longo desta pesquisa, a promocdo do bem-estar das
pessoas, assim como a efetivacdo do pleno exercicio dos direitos fundamentais e a
solucdo dos problemas sociais, mais do que competir ao Estado, compde a propria razéo
de sua existéncia. Para atingir esses objetivos, é fundamental que o Estado lance mao
de instrumentos eficazes para a consecucao de sua funcao social. E nesse contexto, que
as politicas publicas se inserem. Elas emergem como um dos principais mecanismos a
disposicao do Estado para cumprir com seus fins constitucionais. Assim, evidencia-se
como as nocdes de politica publica e de Estado se entrelagam, considerando a
importancia da execucao dessas politicas para a realizacdo das metas estatais.

Corroborando com essa ideia e, ao mesmo tempo, fortalecendo a relagéo
existente entre politicas publicas e Estado, Leonardo Secchi (2013), professor e
pesquisador da area, defende que a formulagéo de politicas publicas € uma das razfes
centrais para o surgimento e a continuidade do Estado moderno. Nesse mesmo sentido,
a luz dessas consideracgdes, Hofling (2001) afirma que as politicas publicas podem ser
compreendidas como a manifestacédo do Estado em acéo, uma vez que ele desempenha
um papel fundamental na implementacdo e na manutengdo das decisbes tomadas.
Desse modo, a relacdo desses dois institutos € essencial para o desenvolvimento social
equilibrado, visando resolver problemas publicos e garantir o bem comum da populagéo
do ponto de vista social, econémico, cultural e politico.

No que diz respeito a interacao entre Estado e politicas publicas, é importante

destacar que, segundo Secchi (2013), a literatura especializada sobre o assunto
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frequentemente ndo concorda sobre quais atores devem ser considerados no processo
de formulacdo dessas politicas. Para alguns autores, as politicas publicas séo criadas
exclusivamente pelo Estado, envolvendo apenas atores estatais — visdo conhecida
como estatista. Por outro lado, a perspectiva multicéntrica ou policéntrica admite a
participacdo de atores ndo estatais. Contudo, mesmo dentro dessa concep¢do mais
ampla, € inegavel que o Estado desempenha um papel central. Isso se deve, em grande
parte, ao seu poder coercitivo, que lIhe permite ndo sO exigir o cumprimento de
obrigacdes, mas também impor san¢des quando necessario.

Para que o Estado possa efetivamente formular e executar politicas publicas, é
fundamental que conte com recursos financeiros, que sdo viabilizados mediante a
cobranca de tributos. Como afirma Tipke (2012, p. 13), se nao houver “impostos e
contribuintes ‘ndo ha como construir um Estado’, nem o Estado de Direito nem muito
menos algum Estado Social”. Logo, a existéncia de uma organizacao politico-juridica
ordenada exige a arrecadacado de receita, 0 que evidencia a centralidade da tributacéo.
E inegéavel que a exigéncia de dinheiro sob coagio — isto €é: a tributagdo — sempre fez
parte da prépria formacao e desenvolvimento do Estado.

A questao tributaria foi, de certa forma, um significativo fator que impulsionou
varios movimentos revolucionarios que transformaram a organizacdo social, como
aqueles que culminaram no Constitucionalismo do século XVIII, marcados pela rejeicao
a imposicao abusiva de tributos. Dessa forma, constata-se que a historia dos tributos esta
profundamente entrelacada com a trajetéria do Estado, evidenciando, com isso, a relacéo
intrinseca entre esses dois elementos. Essa conexdo historica reforca a tese de que
discutir o papel da tributacdo é, também, discutir a prépria natureza e legitimidade da
acao estatal.

Verifica-se, portanto, que as politicas publica e tributaria possuem uma estreita
ligacdo com o Estado. Sem tributos, o Estado ndo conseguiria alcancar seus objetivos,
assim como também ndo conseguiria sem politicas publicas. Ou seja, o Estado s6
consegue atingir seus fins constitucionais por meio de politicas publicas, que sao,
necessariamente, custeadas por tributos. Com base nessas ideias iniciais, este topico se

desdobrara na defesa do uso da politica tributaria — ou melhor, da tributagdo — como
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uma politica publica autbnoma apta a mitigar a desigualdade de renda persistente no
cenario nacional.

Ademais, retornando a alguns entendimentos acerca do conceito de politica
publica, para além de sua relacdo com Estado, apresenta-se aqui algumas nocdes
apregoadas pela doutrina, a fim de enquadrar a tributacdo nesse escopo teorico e pratico.
De modo resumido, para Secchi (2013, p. 2), politica publica € “uma diretriz elaborada
para enfrentar um problema publico” — conceito que, segundo ele, contém dois
elementos fundamentais: a intencionalidade publica e a resposta a um problema também
publico. Nota-se que a nogao de “publico” se refere a coletividade e que, conforme
esclarece Scmidt (2008), é uma no¢cdo mais ampla do que a de “estatal”. De modo
semelhante, Scmidt (2008, p. 2311) afirma que o conceito “remete para a esfera do
publico e seus problemas”.

Para a jurista Maria Paula Dallari Bucci (2006), as politicas publicas consistem
nos programas de agdo do governo que visam cumprir as finalidades constitucionais do
Estado. Dessa forma, essas politicas s@o instrumentos que os governos utilizam para
assegurar direitos ou oferecer bens a diferentes grupos sociais, sejam eles variados ou
especificos. Hofling (2001) complementa essa visdo ao destacar que através das
politicas publicas, o Estado materializa um "projeto de governo" por meio de programas
e acOes direcionadas a setores especificos da sociedade.

E nesse contexto de atuacdo estatal e de implementacdo de politicas publicas
gue se insere a tributacdo, frequentemente percebida apenas como instrumento de
viabilizacdo de outras politicas. Menezes (2017) observa que, por isso, a questdo
tributaria tem sido abordada nas analises de politicas publicas somente de forma indireta,
visando esclarecer outras politicas, ndo como uma politica com fins préprios. No entanto,
reduzir o tributo a mero mecanismo arrecadatorio € uma visao reducionista, que ignora
suas demais fungdes— como a ja mencionada extrafiscalidade —, ainda mais quando
esse instrumento detém significativo poder de mitigar as assimetrias de renda. Em vista
disso, refor¢ca Buffon (2009a, p. 19):

A exacao extrafiscal esta direcionada a servir como meio de obtencdo do bem
comum, o qual deve ser entendido como a concretizacdo dos objetivos
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constitucionalmente postos, via materializacdo dos direitos fundamentais e dos
principios constitucionais.

Em vista disso, a tributacdo representa um instrumento potencialmente eficaz a
realizacdo indireta dos direitos fundamentais. Cabe lembrar que este trabalho
propugna a ideia de que é perfeitamente possivel que a tributacdo sirva a
realizac&o dos direitos fundamentais, econdmicos, sociais e culturais, sem deixar
de observar os direitos fundamentais limitadores da agdo estatal.

7

Além da extrafiscalidade, € oportuno reforcar novamente 0S compromissos
constitucionais elencados no artigo 3° da CF/1988, dentre os quais, destaca-se reduzir
as desigualdades sociais e regionais, assim como, erradicar a pobreza e a
marginalizagdo. Objetivos esses que impde ao Estado a adocdo de medidas
redistributivas, com vistas a alcancar os objetivos propostos, para que eles deixem de
figurar como uma mera utopia e passem a representar uma busca estatal real.
Considerando que a tributacdo, mesmo com fins puramente arrecadatorios, produz
efeitos na sociedade, negar seu potencial de resolver ou mitigar problemas publicos
configura um grande equivoco. O tributo, querendo ou ndo, exerce um papel fundamental
na transformacéao da realidade social do pais.

Um exemplo emblemético desse impacto pode ser percebido, dentre outras
inUmeras situa¢bes, com o imposto instituido sobre janelas (“window tax”), no Reino
Unido, em 169628, O imposto incidia de forma progressiva sobre o nimero de janelas nas
residéncias. Para reduzir a carga tributaria ou evitar a incidéncia do imposto, a populacao
comecou a diminuir a quantidade de janelas em suas casas, chegando a criar comodos
sem nenhuma janela. Essa reducao impactou negativamente a qualidade do ambiente
interno, resultando em um aumento de doencas entre os moradores, como tifo, variola e
colera. O efeito deletério sobre a saude da populacao foi tdo bem documentado na época
gue serviu de fundamento para campanhas populares pela revogacédo do imposto — a
qual se concretizou 155 anos apos sua implementacdo. Esse caso ilustra claramente
como a tributacdo pode influenciar a dinamica social e como uma politica tributaria mal

elaborada pode trazer consequéncias adversas para a populagéo.

28 Window tax. UK Parliament. Disponivel em: https://www.parliament.uk/about/living-
heritage/transformingsociety/towncountry/towns/tyne-and-wear-case-study/about-the-
group/housing/window-tax/. Acesso em: 30 jan. 2025.
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Diante disso, torna-se evidente que a tributacéo, devido a sua ampla repercusséo
social, deve ser implementada com muita responsabilidade e de modo bem planejado,
para que o tributo possa contribuir para a resolugdo de problemas — e néo para sua
ampliacdo. Até porque, em ultima analise, € por meio dele, o tributo, que se deveria
buscar a promocdo do bem comum e a satisfacao do interesse coletivo, caracteristicas
essenciais de sua funcdo social. De modo analogo, Murphy e Nagel (2021) argumentam
que a tributacdo possui duas principais fun¢des: uma voltada a reparticdo entre o publico
e o privado; e outra relacionada a distribuicéo.

Essa segunda seria a que determina “de que modo o produto social é dividido
entre os diversos individuos, tanto sob a forma de propriedade privada quanto sob a
forma de beneficios fornecidos pela agéao publica” (Murphy; Nagel, 2021, p. 101). Tal
funcdo se alinha com as ideias de justica distributiva, ao buscar minimizar as
desigualdades existentes, por meio de uma melhor redistribuicdo do dénus tributario. Essa
abordagem reforca as ideias aqui defendidas: de que a politica tributaria pode — e deve
— desempenhar um papel crucial na diminuicdo da assimetria de renda. Por isso, €
imprescindivel que ela seja compreendida como uma politica publica autbnoma, dotada

de intencionalidade e finalidade prépria. A vista disso, defende Menezes (2017, p. 121):

Tais casos, em principio, sustentam a perspectiva até aqui defendida
de que a politica tributaria pode ter objetivos proprios, além do financiamento das
demais, que justifique a sua elevacao a condicdo de objeto de andlise da ciéncia
politica, e mais agudamente no campo das politicas publicas, com especial
interesse no que concerne aos fatores que podem explicar seu modo de
desenvolvimento enquanto tal. Se o poder publico pode lancar mao de uma
politica tributaria para produzir bens como saude publica, equilibrio monetario ou
desenvolvimento industrial, como nos exemplos acima, ndo parece haver 6bice
a que se analise a forma como estes problemas séo identificados, e as solucdes
sdo propostas e implementadas a partir das categorias de analise tipicas das
policies.

Nesse contexto, é oportuno relembrar ainda o principio da solidariedade como
um dos fundamentos que orientam a atuacdo dos tributos e de toda a politica tributéaria.
Esse principio oferece importante suporte normativo e ético a funcéo social do tributo, ao
orientar o Estado na adocdo de medidas voltadas a promoc¢do do bem comum. Sobre
isso, Brito Machado (2010, p. 51) argumenta que o “principio da solidariedade constitui

fundamento para a atuagédo do Estado, que h& de promover a solidariedade social. E,
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para tanto, pode mesmo utilizar a tributacdo como mecanismo para a redistribuicdo de
renda”.

Retomando as ideias de Rawls (2003), acerca da no¢do de equidade em sua
acepcao contratualista, o autor defende que caberia as instituicdes realizarem a justica.
Logo, competiria ao Estado, enquanto responsavel pela virtude da justica, a sua
efetivacdo. Assim, & organizacdo politico-juridica estatal incumbiria — por se o 6rgdo
superior e portador do poder coercitivo — utilizar mecanismos de distribuicdo para
promover a igualdade material, contribuir para a reducédo das desigualdades e buscar a
aproximacédo de um ideal de sociedade democratica, em que tanto a liberdade quanto a
igualdade sado principios garantidos. De modo analogo, argumentam Murphy e Nagel
(2021, p. 5):

Numa economia capitalista, os impostos ndo sdo um simples método de
pagamento pelos servigos publicos e governamentais: sao também o instrumento
mais importante por meio do qual o sistema politico p6e em pratica uma
determinada concepgéo de justica econémica ou distributiva.

Torna-se evidente que o arranjo da politica tributaria — que, por sua vez, envolve
a reparticdo da carga de tributos e a escolha da base de foco da tributacéo (direitos ou
indiretos) — representa uma decis@o politica, assim como acontece com a defini¢éo,
formulacdo e efetivacdo de outras politicas publicas. Dessa forma, a politica tributaria
pode ser plenamente integrada ao ciclo das politicas publicas, o qual abrange a
identificacéo do problema, a formacéo da agenda, a formulagéo de alternativas, a tomada
de deciséo, a implementacéo e a avaliacdo?®. Assim como outras politicas publicas, a
tributaria € um reflexo das diversas disputas sociais e das diferentes concepc¢des sobre

os limites da atuacéo do Estado. Para corroborar essa ideia, Introini et al. (2018) afirmam:

29 O ciclo de politicas publicas néo reflete com precisédo a realidade de uma politica em execucgao,
gue é muito mais dindmico que isso. Entretanto, ele se revela como um valioso recurso para facilitar a
compreenséo desse campo. Nesse sentido, muitos autores tém se dedicado a explorar essa temética,
buscando estabelecer um ciclo sequencial que melhor represente o processo. Contudo, diante da
diversidade de estudos sobre o assunto, ndo existe um ciclo unificado na literatura, e sim diferentes
versdes, que variam ligeiramente nas fases que cada uma apresenta. O ciclo mencionado aqui foi
elaborado a partir da combina¢cdo dos modelos propostos pelo professor Leonardo Secchi em sua obra
"Politicas Publicas: Conceitos, Esquemas de Analise, Casos Praticos" e pela professora Gabriella Lotta em
seu estudo intitulado "A Politica Publica como Ela E: Contribuicdes dos Estudos sobre Implementacéo para
a Andlise de Politicas Publicas".
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Convém, portanto, reafirmar a natureza politica do debate tributario e rejeitar a
sua condicdo de tema técnico, circunscrito a jurisdicdo dos “especialistas”. As
abstracdes tedricas presentes no debate séo orientadas por diferentes visées de
mundo, refletidas nas concepc¢des sobre o papel do Estado na organizacédo da
sociedade e na divisdo dos resultados da producédo social. As proposicdes em
disputa ndo pairam acima dos interesses de classe, ao contrario, estédo
fortemente determinadas pelos interesses, conflitantes, dos distintos segmentos
sociais.

Portanto, ao se considerar que a tributagcdo € uma acao coercitiva exclusiva do
Estado e que tem — ou poderia ter — como finalidade propria a transformacéo da
realidade social, percebe-se que ela deve ser vista ndo apenas como um meio de
financiar outras politicas publicas, mas sim como uma ferramenta essencial na reducéo
do problema publico da desigualdade socioecondmica. Essa abordagem é fundamental
para a plena realizacao e efetividade dos direitos fundamentais.

Os paises desenvolvidos que integram a Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) adotam uma estrutura tributaria baseada na
progressividade. Em outras palavras, de certa forma, esses paises utilizam a tributacao
com uma politica publica com vistas a mitigacdo de um problema social: a desigualdade.
Essa estratégia tem como objetivo combater a concentracéo de riqueza, centralizando a
carga tributaria em um sistema progressivo e direto, o que, por sua vez, auxilia na
reducdo da desigualdade de renda. Silveira e Passos (2018, p. 708) argumentam que
“apds a acao fiscal direta (transferéncias monetarias e tributos diretos), a desigualdade
se reduz em 36% na média dos paises da OCDE, enquanto nos paises latino-americanos
a diminuicao foi de tdo somente de 6%”.

A utilizacdo da tributacdo com viés de reduzir as desigualdades
socioeconémicas, e assim, tal qual uma politica publica, resolver ou reduzir um problema
social, ja foi defendido por diversos autores. Machado Segundo (2018) ressalta que a
historia demonstra que a tributacdo pode ter um impacto significativo sobre a
desigualdade social, principalmente a referente a renda, sendo capaz de reduzi-la ou, por
outro lado, exacerba-la, dependendo da forma como € implementada. Seguindo essa
linha de raciocinio, Thomas Piketty, em seu livro O Capital no Século XXI, defende a

utilizagéo da tributagdo como um meio eficaz para diminuir as desigualdades sociais. Ao
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analisar o aumento das aliquotas do imposto de renda nos Estados Unidos, Piketty (2014)
argumenta que essa medida serviu como um instrumento fundamental para a reducdo
das desigualdades e a reconstrugdo social no pdés-guerra.

Ademais, além da tributac&o poder ser utilizada como um instrumento de reducéo
da desigualdade de renda — seu papel redistributivo —, ela pode, concomitantemente,
ser também instrumento de estimulo ao crescimento econdémico, contrariando,
novamente aqui, as concepc¢oes tradicionais de neutralidade fiscal. Em seu estudo mais
recente, Piketty (2020) observou que, na Europa, entre 1950 e 1990, o periodo de menor
desigualdade foi também o de maior crescimento econémico. A partir dos anos 1980 e
1990, por outro lado, assistiu-se a um aumento da desigualdade acompanhado de
desaceleracdo econdmica. Esses dados reforcam que a politica tributéria exerce
influéncia decisiva, positiva ou negativamente — a depender de como é implementada
—, sobre o desenvolvimento socioecondmico. De modo analogo, esclarece Dowbor
(2018, p. 343):

N&o cabe aqui elencar todos os avancos, mas destacar que o dinheiro que vai
para a base da sociedade demostrou ser incomparavelmente mais produtivo do
gue o dinheiro que vai para o topo. O pais inteiro passou a viver melhor, com
avancgos proporcionalmente elevados para 0os mais pobres. O imenso impacto do
Bolsa Familia custou meros 0,5% do PIB. A visdo se justifica por trés razdes
bésicas: em termos éticos, manter em estado de miséria milhdes de pessoas num
pais rico como 0 nosso € simplesmente uma vergonha; em termos politicos, pois
a desigualdade constitui um fator radical da erosdo da democracia e perda de
governabilidade; e em termos econdmicos, pois nada dinamiza a economia como
o refor¢o da capacidade de consumo da populacao.

Na perspectiva ralwsiana, uma sociedade que almeja a igualdade democratica
deve estruturar-se a partir de principios de justica capazes de promover uma melhor
distribuicdo da renda. Nesse contexto, a teoria de John Rawls defende que a tributacao
€ essencial para preservar uma estrutura basica justa. Quando isso ndo € implementado,
as desigualdades se ampliam, comprometendo a cooperacdo social e corroendo o0s
fundamentos de uma sociedade equitativa. Nessa mesma linha, Dubet (2011) destaca
gue as desigualdades nédo apenas prejudicam os individuos, mas também criam tensdes
nas relagdes sociais, alimentando a desconfianca entre seus membros e deteriorando as

condicdes de convivéncia democratica:
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Os mais ricos séo tao ricos que ja ndo se sentem presos a sociedade em que
vivem, enguanto 0s mais pobres se sentem rejeitados por essa mesma sociedade
que “culpa as vitimas” e as acusa de serem responsaveis pela sua miséria. Em
suma, nada mais resta sendo a politica para substituir os mecanismos de controle
social que se tornaram ineficazes. (Dubet, 2011, pg. 97)

Dubet (2011) argumenta que as desigualdades sociais comprometem a propria
estrutura da democracia, pois provocam desconfianga nas instituicbes e diminuem a
crenca no poder do voto entre uma parte consideravel da populacdo. Percebe-se, desse
modo, que, para que o tributo cumpra sua funcao social, € imprenscindivel que o Estado
atue de forma proativa na correcdo dos desequilibrios de renda. Sem essa intervencao,
o sistema tributério corre o risco de se converter em um mero instrumento de acumulacao
de capital e reproducédo das desigualdades existentes. Sobre esse tema, Oliveira

argumenta que (2018, p. 67):

Entre os instrumentos manejados pelo capital e as elites dominantes para garantir
0 avanc¢o da concentragdo de renda e da riqueza neste periodo, responsavel pelo
enfraquecimento do proprio crescimento econdmico diante da crescente
debilidade da demanda efetiva, se encontra o sistema tributério.

Dessa forma, é possivel concluir que, diante do compromisso constitucional do
Estado em combater as desigualdades sociais e considerando o cenario brasileiro —
marcado por uma significativa disparidade de renda, conforme detalhado em capitulo
especifico —, alinhando-se a funcéo dos tributos na abordagem desse problema publico,
evidencia-se que ndo ha impedimentos juridicos ou tedricos para que a politica tributaria
seja compreendida como uma auténtica politica publica. Essa politica possui potencial
concreto de reduzir a intensa concentracdo de renda no Brasil e, por isso, deve ser
incluida nas discuss@es, andlises e implementacgdes relacionadas a essa area.

Para além do ja argumentado até o momento, cabe reforcar também que, embora
a concepcao da politica tributaria como uma politica publica seja relativamente recente
no campo tedrico, isso ndo significa que a tributagdo, na prética, jA ndo opere sob essa
l6gica. Leonardo Secchi (2013) defende que a politica publica possui dois elementos

essenciais: a intencionalidade publica e a resposta a um problema publico. Nesse ponto,
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caberia indagar: seria entao possivel, a partir desses dois elementos, identificar a politica
tributaria enquanto uma politica publica?

Buscando responder a essa pergunta, entdo, vejamos. A politica tributaria é
composta de um conjunto de normas previamente estabelecidas, que, em ultima analise,
possui uma intencionalidade publica, isto €, expressa uma deliberacdo do Estado, cujos
objetivos visam a esfera coletiva — sendo claros e determinados —, atuando em um
ponto especifico para alcancar um resultado esperado. Assim, quando uma politica
tributaria fomenta a concentracdo de renda, isso ndo acontece de modo acidental, pelo
contrario, ocorre porque essa era a consequéncia previsivel das escolhas politicas que a
estruturaram, que sdo moldadas por interesses de classes. Entdo, o primeiro elemento,
a intencionalidade publica, esta presente.

Quanto ao segundo elemento apresentado por Secchi, verifica-se que esse
também se se aplica ao caso da tributacdo: a desigualdade de renda entre os membros
da sociedade é um problema publico relevante, que exige uma resposta. A luz dos
preceitos constitucionais — como principio da dignidade da pessoa humana, os direitos
fundamentais de carater individual, social, cultural e econémico, bem como os principios
da igualdade e da capacidade contributiva, assim como os objetivos da republica de
reduzir as desigualdades sociais e fomentar uma sociedade justa e solidaria —, torna-se
evidente que a atual dinamica da distribuicdo de renda, que concentra recursos em
determinados grupos sociais, constitui um grave obstaculo a justica social. Problema
esse gue exige do Poder Publico uma resposta adequada.

Desse modo, seguindo a definicdo de Secchi, constata-se que a politica tributaria
possui 0s dois elementos fundamentais que definem uma politica publica,
intencionalidade estatal e resposta a um problema publico. Assim sendo, deve ser
concebida e executada como tal. No entanto, essa constatacdo impde uma inflexdo
critica: se a politica tributaria j& opera como politica publica, por que sua conformacao
institucional ainda favorece a reproducéo das desigualdades? Isso revela ndo apenas
uma falha de implementacdo, mas uma intencionalidade politica que resiste aos
comandos constitucionais mais progressistas.

Ainda se acrescenta a esse raciocinio a adverténcia de Schwab e Mallert (2023),

ao observarem que o periodo pandémico intensificou, de maneira alarmante, riscos que
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ja existiam ha muito tempo, mas que nunca foram adequadamente enfrentados, como a
assimetria de renda. Situacdo essa que ficou evidenciada pela manutengdo da
concentracdo de renda por parte daqueles pertencentes ao topo da piramide e,
simultaneamente, empobrecimento da base social, conforme dados apresentados no
segundo capitulo. Esse cenario, pos-covid, € o panorama oportuno para dar um “reset”,
COmMo sugerem 0s autores, na forma como a sociedade se organiza, a fim de corrigir as
mazelas estruturais ndo resolvidas. Esse posicionamento reforca a ideia da necessidade
de haver uma mudanca de perspectiva acerca da politica tributaria, que deve passar a
ter um viés de reducéo da desigualdade de renda. Nesse sentido, argumentam os autores
(Schwab; Mallert, 2023, p. 223-224):

Deixar de abordar e corrigir os males profundamente arraigados de nossas
sociedades e economias pode aumentar o risco de que, como j4 aconteceu ao
longo da histéria, um reset seja imposto por meio de choques violentos, como
conflitos e até revolugBes. Cabe a noés ter a iniciativa. A pandemia nos da essa
chance “representa uma rara, mas estreita janela de oportunidade para refletir,
reimaginar e redefinir o mundo.

Nesse panorama, € importante reforcar, como ja foi brevemente apresentado em
topico anterior e sera aprofundado no capitulo seguinte, que a tributacdo é um dos
principais componentes que estruturam a desigualdade de renda. Em vista disso, e
considerando tudo que foi exposto neste tdpico, torna-se evidente que caberia a politica
tributéria resolver ou mitigar o problema da iniquidade de rendimento. Adicionalmente,
percebe-se que, diante do cenario atual de assimetrias socioeconémicas, a tributacdo
nacional falha em sua missado, sendo por isso uma politica publica disfuncional, pois ela
vai de encontro ao que deveria ser seu objetivo: reduzir as desigualdades
socioeconémicas. No proximo capitulo, apresentar-se-ao as disfuncdes da tributacdo

brasileira que fomentam a desigualdade de renda, ao invés de combaté-la.

4 PRINCIPAIS DISFUNCOES DA POLITICA TRIBUTACAO NACIONAL VIGENTE
COMPREENDIDAS COMO FOMENTADORAS DA DESIGUALDADE DE RENDA



121

Este estudo demonstrou que a assimetria de renda no Brasil é elevada e
persistente, com a concentracdo de rigueza mantendo-se estavel nas maos de uma
pequena parcela da populacdo ha mais de um século. Verificou-se, ainda, a existéncia
uma relacdo intrinseca entre a tributacdo e a desigualdade socioecondmica: maneira
como a politica tributaria de um pais é estruturada pode tanto agravar quanto atenuar o
problema da excessiva concentracdo de renda. Diante disso, € evidente que a politica
tributaria pode ser um instrumento eficaz para reducdo da desigualdades. No entanto,
considerando o preocupante cenario nacional, marcado pela continua concentracédo de
riqgueza no topo da piramide social, percebe-se que a tributacdo, em vez de mitigar essa
assimetria, configura-se, na pratica, como um dos componentes que estruturam tal
desigualdade.

Esse panorama evidencia que, enquanto uma politica publica voltada a reducao
da desigualdade de renda, a politica tributaria brasileira apresenta sérias disfuncdes
estruturais e operacionais relevantes, que a impedem de cumprir com o seu objetivo
redistributivo e transformador. Tais disfun¢Bes tornam-se visiveis a medida que se
constatam falhas na estrutura de arrecadacdo e no desenho normativo, as quais
comprometem sua funcéo social e dificultam o cumprimento de principios constitucionais
como a dignidade da pessoa humana, a equidade e a capacidade contributiva, pilares de
um sistema tributario justo.

E inegavel que existem varias disfuncdes nesse sistema, dentre as quais, a
ineficiéncia na administracao tributaria costuma ser destacada. Essa ineficiéncia decorre,
em grande parte, da complexidade normativa e da multiplicidade de tributos, fatores
amplamente discutidos nas propostas da reforma tributaria. Contudo, embora relevantes,
essas questdes técnicas frequentemente desviam o foco do debate em torno da equidade
e da justica fiscal e social, pois priorizam a minimizacdo das distorgbes econdmicas
geradas pela tributacdo, em detrimento da reducao das desigualdades de rendimentos.
Ou seja, priorizam exclusivamente a busca por eficiéncia e neutralidade econdémica.

Com base nessas consideragcbes — e tendo em vista que o objetivo deste estudo
é analisar as disfun¢bes que contribuem para a concentracdo de renda, e ndo aquelas
relacionadas a eficiéncia técnica —, o presente capitulo se dedicara a identificacéo e

analise dos elementos da politica tributaria que intensificam a desigualdade de renda no
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Brasil. Para tanto, serdo examinadas disfuncdes amplamente reconhecidas na literatura
especializada, em especial atencdo aquelas identificadas na publicacdo A Distancia Que
Nos Une (Oxfam Brasil, 2017), a qual tracou um panorama da desigualdade no pais e
destacou os principais desvios presentes no sistema tributario que se configura como
entraves a justica fiscal.

Serdo, portanto, abordadas as seguintes disfungbes: a auséncia de
progressividade no imposto de renda e a incoerente isenc¢ao de lucros e dividendos; a
ma distribuicdo da carga tributaria entre impostos diretos e indiretos; a insuficiéncia da
tributacdo sobre o patrimdnio; e os problemas relacionados a elisdo, evaséo e renuncias
fiscais (Oxfam, 2017). Em cada uma dessas disfunc¢des, serdo apresentados dados e
evidéncias que corroboram com a tese de que esses fatores, em conjunto e/ou
isoladamente, agravam o problema da desigualdade de renda. Para isso, serdo utilizadas
pesquisas de institutos como o IPEA, estudos realizados pelo corpo técnico da Camara
dos Deputados, além de relatérios oficiais da Receita Federal e do Ministério da Fazenda,
entre outros. Cada uma dessas disfungdes sera detalhada em sec¢éo prépria, totalizando,
assim, quatro topicos analiticos. Ademais, em virtude da recente reforma tributaria que
alterou aspectos centrais da politica fiscal, essa reforma sera tratada separadamente, em

um tépico especifico.

4.1 Imposto de renda: a falta de progressividade e a incoerente isencdo sobre

lucros e dividendos

O imposto de renda (IR) € a obrigacdo imposta ao individuo — pessoa fisica ou
juridica — de retirar parte de seu ganho, seja por rendimento ou provento, para entregar
ao Estado. Trata-se de um tributo federal, cujo fato gerador é a aquisicdo da
disponibilidade econémica ou juridica de renda e de proventos de qualquer natureza
(Brasil, 1966). Para Brito Machado (2010), uma das justificativas para esse imposto ser
federal é a possibilidade de ser utilizado como meio de redistribuicdo da renda,
contribuindo, assim, para manter o desenvolvimento equilibrado entre as diversas regides

do pais. O autor refor¢a ainda (Brito Machado, 2010, p. 331):
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Alias, o intérprete das normas do sistema tributario brasileiro esta vinculado por
esse valor, hoje expressamente incorporado ao texto constitucional, inclusive no
§ 7° do art. 165, segundo o qual o orcamento fiscal e o or¢camento de
investimentos “terdo entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional”.

A primeira demonstracao de um imposto sobre renda ocorreu na transi¢ao entre a
Idade Média e a Moderna, no século XV, em Florenca. Conhecido como Catasto, foi
inicialmente instituido com apenas uma aliquota. Posteriormente, tornou-se progressivo,
passando a ser chamado de Decima Scalata — decima referindo-se ao imposto e scalata
a progressividade®. Entretanto, esse imposto teve uma vida curta. Pela fragilidade de
documentacéo acerca da criagdo do imposto em Florenga, alguns autores consideram
como marco de seu surgimento sua posterior apari¢do na Inglaterra®.. Assim, para outros
estudiosos, o nascimento moderno do IR remonta ao século XVIII, no ano de 1798, tendo
sido instituido na Inglaterra para financiar as guerras contra Bonaparte, sendo extinto
posteriormente, em 1816, quando a paz se consolidou (Baleeiro, 1986). Novamente,
como em Florencga, o imposto surgiu com apenas uma aliquota — 10% —, passando a
ser progressivo posteriormente. Apds esse periodo, voltou a ser reestabelecido e foi se
alastrando por diversos paises, deixando de ser um imposto extraordinario vinculado a
guerras, até se tornar um elemento comum de praticamente todos os sistemas tributarios.

No Brasil, o tributo foi oficialmente instituido em 1922. Contudo, desde 1843 ja
havia movimentacBes para sua criacdo, com novas tentativas em 1867, 1879, 1883,
1891, 1910 etc. Em 1843, na primeira tentativa, Dom Pedro Il, por meio da Lei n° 317 de
21 de outubro de 1843, ao instituir a “lei orgamentaria” da época — para viger nos anos
de 1844-1845 —, estabeleceu, de certa forma, um imposto progressivo, ainda que néo
utilizasse essa nomenclatura. Ele deveria incidir sobre aqueles que recebessem recursos

publicos. A medida, no entanto, foi posteriormente suprimida, diante da reag&o popular.

30 A progressividade do tributo tinha uma escala que crescia 2,5% em cada cinco ducados.
Comecava com 10%, subia para 12,5%, depois 15%, sucessivamente, até chegar a 30%.

31 Primérdios do Imposto de Renda no Mundo. Receita Federal, Brasilia, 01 de setembro de 2015.
Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/memoria/imposto-de-renda/historia/primordios-do-imposto-de-renda-no-mundo
Acesso em: 30 jan. 2025.
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Em varias dessas tentativas, o imposto chegou a ser instituido, na maioria das vezes, em
leis orcamentérias, chegando a viger por um tempo. A instituicdo oficial do imposto
aconteceu em 1922 — ainda sim, n&o foi implementado de imediato —, sendo
efetivamente aplicado a partir de 19243,

De acordo com Baleeiro (1986), registros de impostos progressivos remontam a
Antiguidade, especificamente a Grécia. Essa abordagem foi adotada na Republica
Florentina nos séculos XV e XVI, com base na ideia de justica na reparticao fiscal, mas
s6 ganhou ampla popularidade na segunda metade do século XIX. No entanto, a
implementacdo da progressividade na tributacdo ndo foi isenta de controvérsias, e o
debate sobre sua legitimidade e eficicia se estendeu até o inicio do século XIX. Sobre
iISso, Baleeiro argumenta (1986, p. 205):

Os opositores da progressividade usavam de comparagdes asperas (“abutre a

devorar as préprias entranhas”, “roubo graduado”, “navegacado sem leme nem

bassola ou compasso” etc.) e profetizavam males terriveis: ruina das familias,
colapso da economia, éxodo de capital, demagogia, convulsées sociais etc.

No entanto, além da existéncia de opositores, diversas doutrinas tentaram justificar
a progressividade do imposto, seja por meio de argumentos de carater moral e politico,
seja com base em aspectos econdmicos. Ademais, a aplicacdo pratica do imposto
progressivo em Vvarios paises tem refutado os temores levantados pelos criticos,
tornando-se, atualmente, uma realidade em todos os Estados civilizados. “As profecias
torvas néo se realizaram. As nagdes mais ricas do mundo séo exatamente as que exigem
de seus habitantes os impostos progressivos mais violentos sobre a renda e herancas”
(Baleeiro, 1986, p. 205).

Piketty (2014; 2020), em seus estudos, observou a atuacdo da progressividade
tributaria e seus efeitos praticos na organizacao social. Ele verificou que, na Europa, entre
1914-1945 — perdurando até 1970-1980 —, houve uma intensa reducdo da

desigualdade de renda, em especial quando se considera o centésimo superior (0 1%

32 Primérdios do Imposto de Renda no Brasil. Receita Federal, Brasilia, 28 de setembro de 2020.
Disponivel em: https://lwww.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/memoria/imposto-de-renda/historia/primordios-do-imposto-de-renda-no-brasil
Acesso em: 30 jan. 2025.
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mais rico). Um dos principais motivos verificados por Piketty para essa significativa
reducdo foi a adogdo de aliquotas progressivas elevadas (superiores a 70-80%) sobre
renda a patrimonio, implementadas durante a primeira metade do século XX. A partir da
década de 1970, contudo, esse cenario mudou: a adaptacdo das economias a nova
ordem global levou a implementacdo de reformas liberais nos Estado. Essas se
manifestaram por meio da desregulamentacgéo financeira, da privatizagcao de empresas
publicas, da mercantilizagcdo das politicas sociais e, sobretudo, pela diminuicdo da carga
tributaria sobre o capital e sobre os individuos de alta renda, promovendo, assim, um
esvaziamento da progressividade tributaria (Introini et al, 2018).

Embora a progressividade ndo seja uma caracteristica exclusiva do imposto de
renda, a importancia desse elemento para esse tributo € inegavel. Ao se analisar o
desenvolvimento historico do imposto de renda, nota-se que, ao longo de sua trajetoria,
sua aplicacao se deu majoritariamente de forma progressiva. Isso decorre de seu elevado
potencial para promover a justica fiscal, uma vez que integra os principios de equidade
horizontal e vertical — pressupostos da Teoria da Tributacdo Equitativa (TTE). Conforme
anunciam Tipke; Yamashita (2002) e Murphy; Nagel, (2021), a equidade horizontal
pressupbe que individuos em situacdes econbmicas semelhantes devem receber
tratamento igual; j& a vertical orienta que o tratamento deve ser desigual, considerando
as diferentes capacidades econdmicas das pessoas. Desta forma, pessoas que tem
maior capacidade econdémica deveriam ser, proporcionalmente, mais oneradas por esse
tributo do que as que tém menor capacidade.

Isso faz com que, de certa forma, o imposto de renda, além de estar associado a
arrecadacdo financeira do Estado, possa estar também relacionado com uma justa
distribuicdo do 6nus da carga tributaria e, por consequéncia, reducéo das desigualdades
e redistribuicdo da renda e riqueza. Tal caracteristica € especialmente importante em
contextos marcados por assimetrias socioeconémicas estruturais, como € 0 caso

brasileiro. Sobre isso, alega Baleeiro (1986, p. 179):

Ha cerca de cinco séculos, eram compreendidos e conhecidos os efeitos da
tributagdo sobre redistribuicdo da fortuna e da renda entre os individuos, pois
Guicciardini, por essa época, resumiu em dois arrazoados argumentos pro e
contra a “decima scalata” proposta em Florenga para a guerra de Pisa. Tratava-
se de um imposto de escala progressiva de 10%, 12,5%, 15%, 17,5%, 20% ... até
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30%, crescendo 21/2% em cada cinco ducados. No rol dos argumentos favoraveis,
ja se encontra o de reduzir os cidaddos ao mesmo grau econdmico, além de
varias consideracdes sobre a situacao dos ricos e pobres dentro da Republica
florentina, que ja experimentara a influéncia da plutocracia no poder imenso dos
Médicis e nas reacdes que lhes moviam outras familias poderosas.

Assim, o IR, enquanto um imposto progressivo, deveria ter aliquotas crescentes a
medida em que se aumenta a base de calculo, de forma que a cobranca do tributo seja
proporcional a capacidade do contribuinte. Entretanto, a realidade nacional se distancia
desse ideal: a baixa progressividade do imposto de renda favorece a manutencdo da
concentracdo de renda. O Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) nacional é
caracterizado por baixas aliquotas, sobretudo em comparacdo a outros paises.
Inicialmente, o imposto foi instituido contando com nove faixas progressivas, cujas
aliquotas variavam de 0,5%, a 8%, a depender da renda auferida. Abaixo, nos graficos 2
e 3, demonstra-se a evolucdo ao longo dos anos da quantidade de aliquotas e do

percentual da maiores faixas ao longo de 1925 a 2024.

Gréfico 2 — Quantidade de aliquotas no Brasil de 1925 a 2024
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Fonte: Fonte: Elaborado pela prépria autora a partir dos dados da Receita federal e do Debit

Desde o surgimento do IRPF em terras nacionais, ja se apontavam problemas
estruturais em sua configuracdo. Ainda que, inicialmente houvesse uma quantidade
significativa de faixas de tributagdo, o percentual maximo da maior aliquota da tabela

progressiva se mostrava extremamente baixo, resultando em uma tabela injusta. Essa
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percepcdo ja era, a época, identificada. Essa critica precoce demonstra que 0s
desequilibrios do IRPF nacional ndo sdo um fendmeno recente, mas tém raizes histéricas
profundas. Tal percepc¢ao pode ser verifica na seguinte passagem de Cristévao Barcelos

da Nobrega (2014, p. 39), em seu estudo sobre a histéria do imposto de renda no Brasil:

O proéprio Presidente da Republica, Arthur Bernardes, afirmava em maio de 1925
gue as leis de 1922 e 1923 do imposto de renda precisavam ser modificadas,
para tornar a tributacdo mais geral e mais justa. Segundo o Presidente, dentro
das leis que tinhamos, as classes que, de preferéncia, se dedicavam a
exploracdo do capital, escapavam totalmente ao imposto, ou gozavam de
elevadas isen¢des. O imposto de renda instituido dessa forma seria inaceitavel e
prejudicial a economia.

Gréfico 3 — Maiores aliquotas no Brasil de 1925 a 2024
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Fonte: Elaborado pela prépria autora a partir dos dados da Receita federal e do Debit

No Brasil, o Imposto de Renda Pessoa Fisica apresentou aliquotas
significativamente altas — na ordem de 50% em diante — a partir de 1948, mantendo-se
nesse patamar até 1989. Nesse periodo, chegou a atingir o percentual de 65% entre 0s
anos de 1963 e 1965 (gréafico 3). Esse periodo p6s-Segunda Guerra marcou o cenario
tributario nacional, assim como aconteceu no restante do mundo, em que o IRPF passou
a prever aliquotas mais elevadas e realmente progressivas. Entretanto, a partir 1989,
iniciou-se uma trajetoria de reducao gradual: primeiro para 45% e, em 1990, para 25%.
Influenciadas pelo Tax Reform Act aprovado nos Estados Unidos em 1986, teve inicio,

no Brasil, um movimento de reducdo das aliquotas do IR (Carvalho et al, 2015). A Lei
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7.713 de 1988 fixou apenas duas aliquotas: 10% e 25%. O ano 1990 configurou-se como
um divisor de aguas, pois a partir desse periodo, a quantidade de faixas caiu para menos
de cinco e a aliqguota maxima para menos de 30%%,

Desde 1999 até o presente momento, a aliquota maxima do Imposto de Renda da
Pessoa Fisica tem se mantido em 27,5%. Além disso, desde 2009, o nUmero maximo de
faixas de aliquotas foi limitado a quatro, com valores baixos e insuficientes, muito aquém
dos patamares historicos observados nas quatro décadas anteriores. Tal cenario suscita
reflexdes quanto a violacdo do principio da capacidade contributiva, da igualdade material
e do ideal de justica fiscal — especialmente quando se analisam as aliquotas
efetivamente pagas por diferentes faixas de renda, como sera discutido adiante. A
realidade brasileira, quando comparada a de outros paises, evidencia problemas
estruturais no desenho do IRPF. Na tabela a seguir, com base em estudo elaborado pelo
pesquisador do Ipea, Pedro Carvalho Junior (2022), apresenta-se um cotejo acerca do
imposto de renda pessoa fisica incidente sobre a renda do trabalho no Brasil e em outras

nacoes:

Tabela 1: Comparacao dos paises selecionados quanto as caracteristicas do IRPF em 2020

Parcela
isentatl Aliquota Aliquota
(Int$ milhares minima (%) maxima (%)
- mensal

Faixa maxima?
(Int$ milhares -
mensal)

NlUmero
de
aliquotas

(Continua)

) 38 Com excecdo dos anos 1995 e 1996, nesse periodo a aliqguota maxima foi de 35%. Ver
NOBREGA, Cristévao Barcelos. Historia do Imposto de Renda no Brasil, um Enfoque da Pessoa Fisica
(1922-2013). Secretaria da Receita Federal do Brasil. Brasilia, 2014.
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(Continua)

3 2,94 9,7 49,5 7,20
7 0 14,5 48 11,61
54 0,74 19 45 7,99
1 4,85 52 52 4,85
3 1,44 20 45 17,30
75 0 10 37 43,20
Unidos
6 2,39 19 39 68,04
6 1,61 4 35 14,33
19 0,03 1,9 35 30,93
4 0,81 75 275 1,98

Média da 5 1,19 17,4 44,6 18,61
OCDE - 14

Média da
América Latina 9 1,21 8,1 34,1 28,82

-4

Fonte: Adaptado de Carvalho Junior (2022).

Notas: obs.1: “os valores monetarios estdo sempre em milhares de délares internacionais (Int$) em paridade
de poder de compra (PPC), com o objetivo de permitir uma comparagdo entre paises” (Carvalho
Junior, 2022, p. 6).
obs..: “as aliquotas da tabela ndo medem a tributagéo efetiva da renda, que esta sujeita as deducgdes
e aos créditos aplicados, a tributacdo pelas aliquotas das faixas inferiores, bem como a tributagéo
pelas contribui¢cdes sociais” (Carvalho Junior, 2022, p. 6).

11 Int$ (dolar internacional) = R$ 2,36 brasileiros BRL (2020)

2 Faixa mensal em que comeca a ser aplicada a aliquota maxima, em Int$ milhares.

8 Alemanha: na primeira faixa, entre 14% e 42%, a aliquota aumenta linearmente a renda.
4 Espanha: imposto de renda central e regional somados. Exemplo para Madri.

5 Estados Unidos: apenas o imposto de renda federal.

Verifica-se, conforme demonstrado na tabela 1, que a aliquota maxima do Imposto
de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) no Brasil, fixada em 27,5%, é inferior a de todos os
17 paises analisados, situando-se bem abaixo da média dos paises da OCDE, que é de
44,6%, e também da média da América Latina, que gira em torno de 34,1%. Destaca-se
ainda que essa aliquota maxima incide sobre um nivel de renda consideravelmente baixo
guando comparado aos demais paises em questdo. De acordo com os dados de 2020
apresentados na tabela, no Brasil, a aliquota de 27,5% é aplicada sobre rendimentos a
partir de R$ 4,7 mil. Em contrapartida, na média da OCDE, o percentual maximo de

44,6% é atingido apenas em faixas de renda a partir de R$ 44 mil, considerando-se a
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paridade de poder de compra. Isso implica em dizer que as pessoas que ganham abaixo
de R$5 mil estdo sujeitas a mesma aliquota daqueles que integram o centésimo (1%) ou
milésimo (0,1%) mais rico da populagao.

O Brasil ndo apenas apresenta a menor aliquota maxima de imposto de renda
sobre o trabalho entre os paises analisados, como também aplica essa aliquota maxima
em niveis de renda extremamente baixos. Além disso, o limite de isencdo do IRPF no
pais se distancia dos padrdes internacionais, tanto em relacdo a média dos paises da
OCDE quanto a da América Latina e a de outros paises do mundo. Em outras palavras,
rendas que seriam isentas do IRPF em outras nacdes, no Brasil, sdo tributadas.

Em resumo, o cendrio nacional apresenta algumas questdes relevantes:

a) o limite de isencdo é fixado em um nivel baixo de renda baixo, onerando
pessoas com reduzido poder aquisitivo, que embora necessitem de protecdo, ndo se
engquadram nos critérios de isencéo do IRPF, comprometendo sua qualidade de vida,;

b) a aliquota maxima € baixa, 0 que permite que pessoas com altos rendimentos
mantenham maior parcela de sua renda, favorecendo a concentracéo de renda e riqueza;

c) a aliguota maxima incide sobre um patamar de renda bastante reduzido, de
modo que pessoas com menor capacidade econdmica sdo tributadas na mesma faixa
que os mais ricos, desconsiderando a significativa disparidade na capacidade de
contribuicdo de cada um; Além disso, mesmo que a realidade nacional ndo seja muito
diferente da de outros contextos,

d) por fim, mesmo que a realidade nacional ndo seja muito diferente da de outros
contextos, a escassez de faixas intermediarias de aliquotas também representa um
problema, pois impede que as diferencas salariais sejam adequadamente refletidas na
tributacdo, comprometendo a progressividade do imposto.

Nesse sentido, observam Introini et al 2018, p. 256):

A definicdo da escala de crescimento das aliquotas de uma para outra faixa de
renda e do nivel da aliqguota maxima ndo se resume a uma questdo de
matematica ou econometria. Trata-se de uma opc¢ao politica a depender do
arranjo social em cada pais, como demonstram os exemplos histéricos ja
mencionados. De um lado, os EUA e o Reino Unido deixaram marcas indeléveis
na historia ao elevar aliquotas marginais de IRPF com o objetivo de reduzir (ou
ndo permitir o avanco) a desigualdade.
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De outro, os paises que seguiram a orientacdo neoliberal rebaixaram suas
aliquotas maximas de forma a diminuir ou eliminar a tributacéo sobre a renda dos
ricos, sob a premissa de que a desigualdade é um “valor positivo” ao acirrar a
competicdo e fomentar o mérito individual. Entre os dois extremos, encontra-se
atualmente a maioria dos paises desenvolvidos que ainda praticam aliquotas
maximas relativamente altas para altas rendas.

De maneira objetiva, € possivel notar que a progressividade de um sistema
tributario, especialmente no que diz respeito ao imposto de renda, é influenciada por dois
aspectos. O primeiro, ja demonstrado nos dados anteriormente apresentados, refere-se
a estrutura interna do imposto de renda, que possui diversas caracteristicas — como o
namero de faixas, a aliguota maxima, o nivel de renda a partir do qual ela incide e o nivel
de renda isenta — que indicam seu grau de progressividade e a observancia (ou nao)
ao principio da capacidade contributiva. O segundo aspecto, também crucial para
determinar o nivel de progressividade da politica tributaria, diz respeito a sua participacao
relativa na carga tributaria total. Quanto menor for a participacédo do imposto de renda na
carga tributaria nacional, menor sera a progressividade desse sistema. Isso implica na
manutencao de um sistema tributario injusto, pois significa que as camadas sociais mais

ricas estédo contribuindo, proporcionalmente, menos para o financiamento do Estado.

Grafico 4 — Participacdo do Imposto de Renda na carga tributéria nacional de 1990 a 2023
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Fonte: Elaborado pela propria autora a partir dos dados do observatério fiscal — FGV.
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O grafico 4 evidencia a baixa participacdo do imposto incidente sobre a renda na
composi¢éo da carga tributéaria total, reforcando, mais uma vez, as fragilidades da politica
tributaria nacional. Novamente, observa-se que a realidade brasileira se distancia
daquela verificada em paises com menores indices de desigualdade de renda. Segundo
Introini et al (2018), em 2015, o imposto de renda representava, em média, 34% da carga
tributaria bruta da média dos paises da OCDE, 27% nos paises da América Latina e
Caribe e 31% da média geral dos diversos paises analisados, ao passo que no Brasil,
essa proporcéo era de apenas 21%3.

As questdes até aqui discutidas — juntamente com outras que ainda serao
abordadas em breve, como a isencao do Imposto de Renda (IR) sobre lucros e dividendos
— revelam uma caracteristica preocupante: a baixa progressividade da tributacdo. Essa
limitac&o na progressividade do imposto de renda pessoa fisica acaba se transformando,
na préatica, em regressividade, uma vez que, conforme anunciam Introini et al (2018), o
imposto seria progressivo apenas até a faixa de rendimento de 30 a 40 salarios minimos,
tornando-se regressivo para aqueles com rendas superiores.

Em outras palavras, a atual configuracdo do IRPF evidencia o desrespeito ao
principio da capacidade contributiva, ja que, na pratica, individuos com rendimentos mais
elevados acabam pagando, proporcionalmente, menos impostos do que aqueles com
ganhos mais modestos. Por exemplo, segundo a Oxfam (2017), pessoas que recebem
até 320 salarios minimos mensais tém uma aliquota efetiva de imposto semelhante a
aplicada a quem ganha apenas cinco salérios. Refor¢cando essa ideia, o Ministério da
Fazenda nacional (2024), em relat6rio ja citado neste estudo, apresentou dois graficos —
aqui reproduzidos —, que demostram, respectivamente, a aliquota efetivamente paga
pelos contribuintes em cada camada de renda e a distribuicdo das deducbes fiscais

dentro dessas faixas, no ano de 2022.

34 A diferenca dos percentuais informados pelos autores em relacédo ao que é informado no grafico
trazido acima se da por uma questao de diferenca metodoldgica, pois no gréfico a carga tributaria é
considerada ndo em seus valores monetarios, mas enquanto uma parcela percentual do Produto Interno
Bruto (PIB).
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Grafico 5 — Aliquota efetivamente paga da renda tributavel e isenta no Brasil em 2022
(Em % do total)
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Fonte: Brasil. Relatdrio da Distribuicdo Pessoal da Renda e da Riqueza da Populagéo Brasileira: Dados
do IRPF 2021 e 2022, (2024).

Grafico 6 — Distribuicdo das despesas dedutiveis por centil no Brasil em 2022
(Em % do total)
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A partir da analise do grafico 5, constata-se que as aliquotas efetivas do Imposto
de Renda Pessoa Fisica apresentam uma elevagéo progressiva até o centil 93, que foi
tributado com uma aliquota de 11%. A partir desse ponto, no entanto, observa-se uma
regressividade: o centil 100 — correspondente aos declarantes com rendas mais
elevadas — pagou efetivamente 4,2% de aliquota (Brasil, 2024), considerando as rendas
tributaveis e isentas. Isso significa que, para os 6% mais ricos da populacdo, o imposto
de renda se revela, na verdade, regressivo, contrariando a ldgica da justica fiscal o
principio da capacidade contributiva.

Esse cenario configura um desvio em relacdo aquilo que estipula a legislacéao
nacional, uma vez que pessoas com maior renda acabam sendo proporcionalmente
menos oneradas pelo IRPF do que aqueles situados nas faixas intermediarias ou mais
baixas da distribuicdo de renda. Em 2022, por exemplo, 0s 1% mais ricos pagaram uma
aliquota efetiva muito semelhante da aplicada aos contribuintes situados no centil 60.
Ainda mais alarmante, os 0,01% mais abastados — a elite da elite econbmica — pagaram
uma aliquota efetiva de 1,76%, praticamente igual aguela suportada pelos individuos
posicionados no centil 44 (Brasil, 2024). Um dos principais fatores que contribuem para
essa distorcdo é a isencao do imposto de renda sobre lucros e dividendos, questdo que
serd analisada com mais detalhes a frente.

Além disso, o grafico 6 demonstra que a distribuicdo das deducdes se eleva
gradativamente a medida que a renda dos declarantes aumenta. A curva revelada pelo
grafico se assemelha aquela apresentada no grafico 1, que trata da concentracédo de
renda: a medida que os centis de renda se elevam, a curva das deducdes também se
acentua, principalmente nos ultimos centis. Segundo o relatério do Ministério da Fazenda,
“0s 10% mais ricos responderam por 41,6% do total de deducdes, 0s 5% mais ricos por
26,6% e 0 1% mais rico por 8,25%” (Brasil, 2024, p 7). A andlise conjunta dos graficos
135, 5 e 6, evidencia uma dinamica preocupante: individuos com maiores renda usufruem

de um volume mais expressivo de deduc¢des no imposto e pagam, proporcionalmente,

35 Esse grafico encontra-se no capitulo 1, no toépico que traz um panorama, em dados, da
desigualdade brasileira. Mais especificamente, na pagina 47 deste estudo.
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menos imposto — sobretudo em funcdo das isencdes — o que reforca o quadro de
concentracéo de renda.

Um dos principais desafios relacionados as isen¢fes do imposto de renda diz
respeito aquelas aplicaveis a lucros e dividendos (LD). De acordo com o relatério do
Ministério da Fazenda (2024), em 2022, cerca de 35% da renda isenta declarada
correspondia a lucros e dividendos, 0 que torna essa categoria a mais expressiva na
composicdo da renda isenta. Essa parcela é quase o dobro da segunda categoria mais
significativa, classificada como “outros rendimentos isentos”, que representou 18,6% do
total e abarca diversos tipos de rendimentos ndo tributados pela legislacdo vigente a
época da apuracao.

Até 1974, conforme apontado por N6brega (2014), os valores recebidos a titulo de
lucros e dividendos eram integralmente tributados, sem possibilidade de deducdes, pela
aliquota do Imposto de Renda da Pessoa Fisica. No ano seguinte, a tributacdo desses
lucros comecou a ocorrer diretamente na fonte, mantendo esse modelo até 1988. Entre
1923 e 1988, tanto o IRPF quanto a tributagéo sobre lucros e dividendos eram realizados
por meio de cédulas, sendo a “cédula F’ aquela destinada a tributacdo dos lucros
distribuidos em ambos os tipos de pessoas juridicas existentes.

Em estudo elaborado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
Carvalho et al. (2015) observaram que, no ano-calendario de 1988, a aliquota do Imposto
de Renda Retido na Fonte (IRRF) foi de 23% para os lucros e dividendos distribuidos por
companhias abertas, e de 25% para aqueles oriundos de outras pessoas juridicas. Isso
ocorreu sem prejuizo da cobranca do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), que
tinha uma aliquota de 35% e um adicional de 10%. Dessa forma, a soma da incidéncia
do IRPJ e do IRRF sobre o lucro distribuido poderia chegar a impressionantes 70%.

Como afirmam os autores (Carvalho et al., 2015, p. 10):

Em suma, entre 1923 e 1988, a distribuicdo de lucros e dividendos para pessoas
fisicas foi fortemente tributada, seguindo as linhas mestras do imposto de renda
da época, quais sejam aliquotas marginais altissimas e bases de calculos
reduzidas, dada a generosa lista de deducdes de despesas autorizadas pela
legislacdo. Como regra geral, a empresa recolhia o IRPJ e retinha o IRRF de
forma cumulativa, sem nenhum tipo de compensacéo ou abatimento entre eles.
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Contudo, esse cenario mudou com a aprovacao da Lei n° 9.249 de 1995, que
determinou a isencao na distribuicdo de lucros e dividendos, protegendo esses tipos de
renda da incidéncia tributaria em praticamente todas as suas formas — com exce¢ao no
caso de juros sobre capital proprio, modalidade de distribuicdo dos resultados a seus
sécios, criada por essa mesma lei, cuja incidéncia tributaria permanece vigente.
Entretanto, a tributacdo do juros sobre o capital proprio (JCP) configura-se, na verdade,
como um beneficio fiscal, uma vez que permite a deducdo desses valores da base de

calculo do imposto devido pela empresa. Carvalho et al (2015, p. 13) esclarecem:

No entanto, essa tributacdo dos JCP deve ser vista em perspectiva com a
correspondente deducdo do valor pago na apuragdo do IRPJ e da CSLL.
Sopesada a cobranga do imposto na fonte com a reducéo da base de célculo na
apuracéo dos tributos incidentes sobre os lucros da empresa distribuidora, ao
invés de oneracao, as regras referentes ao JCP constituem-se na realidade num
beneficio fiscal. Se os dividendos sdo isentos para o acionista, sua distribuicdo
ndo da direito de deducgéo para a empresa distribuidora. J4 no pagamento de
JCP, o acionista é tributado a 15%, mas a empresa, na margem, diminui seus
tributos em 34% ao deduzir o valor pago da base de calculo do IRPJ e da CSLL.
Se for instituicdo financeira, a reducdo é de 45%. Assim, o pagamento de JCP
resulta em ganhos fiscais de 19% ou 30% do valor distribuido, respectivamente.

. Isto é, “a aliquota efetiva do imposto de renda consolidado na pessoa juridica e
na pessoa fisica se reduz, a medida que crescem as despesas de juros com capital
préprio” (Carvalho et al, 2015, p 14). Ademais, as diversas deducdes permitidas acabam
por corroer significativamente a base tributaria tanto do Imposto de Renda Pessoa
Juridica (IRPJ) quanto da Contribui¢cao Social sobre Lucro Liquido (CSLL), resultando em
uma aliquota efetiva consideravelmente inferior a nominal, especialmente entre as
empresas de maior porte e faturamento. Nesse sentido, defende Gobetti (2019, p. 785-
7860):

Diante disso, é necessario repensar o modelo brasileiro de tributacdo da renda
do capital e suas particularidades, como a isencao de dividendos distribuidos e o
mecanismo de JCP. O fato é que nem a almejada neutralidade foi alcan¢cada com
essas medidas, como mostra o desalinhamento da tributacdo das distintas
rendas de capital, nem o pais se beneficiou de um surto de investimentos
estimulado pela desoneracdo do capital, mas nossa concentracdo de renda no
topo se consolidou como uma das mais altas do planeta. Isso indica tanto que
politicas tributérias pro-capital nao sédo necessariamente eficientes, quanto que a
politica distributiva ndo pode se basear apenas no gasto publico.
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A discussao sobre a tributacdo de lucros e dividendos € bastante relevante,
especialmente no que diz respeito a possibilidade de bitributagéo. Isso porque os lucros
gerados pela empresa ja séo tributados no ambito da pessoa juridica antes de serem
repassados aos individuos. Nesse contexto, ha opinides divergentes: de um lado,
argumentam que a tributacdo dos dividendos na pessoa fisica configuraria bitributacao,
uma vez que esses valores ja foram taxados anteriormente origem. De outro, defende-se
gue os lucros e dividendos representam rendimentos distintos — sendo os primeiros da
empresa e 0s segundos dos sOcios — e, por essa razao, a sua distribuicdo para a pessoa
fisica deve ser tributada como qualquer outro rendimento de capital.

Além dessas duas abordagens, existem também modelos intermediarios que
propdem tributar a distribuicdo de lucros e dividendos na pessoa fisica com algum tipo
de mitigacdo, como a concessdo de crédito ou a reducdo da aliquota, por exemplo.
Segundo Castro (2014) e Carvalho et al (2015), os modelos de tributacdo incidentes
sobre lucros e dividendos podem ser classificados da seguinte maneira, conforme
apresentado também na tabela 2:

a) Isencdo: os lucros e dividendos recebidos pelos individuos séo isentos de

tributacao;

b) Sistema classico: a renda proveniente desse ganho é tributada da mesma

forma que os demais rendimentos da pessoa fisica;

c) Sistemas Intermediérios:

a. Sistema classico modificado: a distribuicdo de LD é tributada na
pessoa fisica com aliquotas menores que outros rendimentos de capital,

b. Inclusdo parcial: uma parte dos lucros e dividendos é tributada no
acionista;

c. Imputacéo plena: a pessoa fisica recebe um crédito equivalente ao total
do imposto pago pela pessoa juridica em relacdo ao ganho recebido por
lucros e dividendos;

d. Imputagdo parcial: o acionista recebe um crédito equivalente a uma
parte do imposto pago pela pessoa juridica em relacdo ao ganho

recebido por lucros e dividendos.
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Tabela 2: Cotejo dos modelos existentes adotados pelos dos paises selecionados em 2015

Modelo Paises

Isenc&o Brasil; Estonia; Eslovaquia

Modelo classico Alemanha; Bélgica; Holanda; Suécia; Italia

Modelo classico Dinamarca; Estados Unidos; Espanha; Jap&o; Polonia; Portugal
modificado

Imputac&o plena Austrélia; Canada, Chile; México; Nova Zelandia; Colémbia

Imputagéo parcial Coréia do Sul; Reino Unido

Fonte: Elaboracao propria a partir das informacdes de Castro (2014), Carvalho et al (2015) e Carvalho
Junior (2022).

Nota-se que, a excecdo do Brasil, da Estbnia e da Eslovaquia, todos os demais
paises analisados tributam, de alguma forma, a distribuicdo dos lucros e dividendos —
passo essencial para a efetivacdo da progressividade do IR e, por consequéncia, de todo
o sistema tributario. Essa tributacao é particularmente importante, tendo em vista que “os
rendimentos associados ao capital tém, em geral, uma concentracao cerca de duas vezes
maior que a observada nos rendimentos associados ao trabalho” (Medeiros, 2023, p. 92).
Em outras palavras, a maior parte da renda das classes mais ricas — em especial o
estrato do centésimo e do milésimo superior —, ndo decorre da renda do trabalho e, sim,
da renda do capital. Assim, a isencao de lucros e dividendos vai ha contramao do que se
deve esperar de uma tributacao justa, que promova a reducao da desigualdade de renda.
A sequir, serad apresentada uma comparacdo entre as aliquotas marginais incidentes

sobre dividendos, ganhos de capital e lucros corporativos globais.

Tabela 3: Tributac&o efetiva marginal sobre dividendos, ganhos de capital e lucro corporativo
global em 2020
(Em %)

Lucro distribuido Lucro global
Ganhos de

- IRPJ + IRPF _
IRPF (dividendos) (dividendos) capital®
ividendos

. , Deducdes do . .
Aliquota IRP Aliquota Aliguota

(Continua)
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(Continua)
24,3 X 47,0 11,8
39,3 X 55,2 13,4
34,0 - 55,1 34,0
26,4 - 48,4 26,4
26,0 - 43,8 26,0
20,3 - 44,0 20,3
40,3 X 56,7 22,0
26,3 - 45,6 31,0
28,0 - 50,7 28,0
23,01 - 42,3 23,0
30,0 - 45,0 30,0
38,10 - 49,9 20,0
28,9 - 47,2 29,2
0,0 X 37,0 10,0
33,3 X 40,0 40,0
17,1 X 42,0 10,0
29,6 - 48,5 22,5
Média da América
12,6 - 38,3 18,8

Latina -4

Fonte: Carvalho Junior (2022).
Notas: ! Para ativos retidos em periodo superior a dois anos.
2 A aliquota efetiva leva em consideragdo o impacto da dedugéo total ou parcial do IRPJ pago pela
empresa sobre o lucro distribuido nos seguintes paises: Australia, Canad4, Coreia do Sul,
Colémbia, Chile e México.
3 Brasil: ganho de capital até R$ 5 milhdes.

A partir da tabela 3, é possivel observar que o Brasil é o Unico pais, entre os
analisados, que nao tributa dividendos na pessoa fisica. Embora a Colémbia também
apresente aliquota zero, isso se da pelo fato desse pais permitir a deducéo integral no
IRPF do imposto pago pela pessoa juridica (IRPJ) sobre dividendos distribuidos. Ou seja,

36 Esse percentual é resultado da soma das aliquotas do IRPJ, de 15%, mais o adicional de 10%,
mais a da CSLL, que é de, em regra, 9%. Ver: Lei Federal n® 9.430/1996 (artigo 2°, paragrafos 1° e 2°) e
Lei Federal n® 7.689/1988 (artigo 3°, inciso IlI).
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a aliguota de 10% aplicada no IRPF é totalmente compensado, zerando, com isso, a
aliquota efetiva (Carvalho Junior, 2022). Trata-se, portanto, de um mecanismo que,
embora distinto, também leva a isen¢do. No entanto, ainda que o Brasil e a Coldmbia
apresentem essa situacdo, a isencdo desse tipo de tributacdo €, na verdade, uma
excecao, ndo a regra. Mesmo paises cujos rendimentos ndo sao tao elevados, como o
Chile, possuem aliquotas que superam o0s 20%.

No caso do Brasil, segundo Carvalho Junior (2022), ainda que a tributacdo do IRPJ
seja relativamente elevada em comparacdo a outros paises, esse fator ndo compensa a
completa isencéo aplicada sobre os dividendos distribuidos aos acionistas. Na coluna da
tabela que apresenta a aliquota incidente sobre o lucro global — ou seja, a soma do IRPJ
com o IRPF sobre os dividendos —, verifica-se que o Brasil aparece com a aliquota de
34%, valor que reflete apenas a tributacao na pessoa juridica, ja que o IRPF (dividendos)
€ totalmente isentado. Por nao tributar dividendos, o pais apresenta menor aliquota
efetiva total entre os paises analisados, ficando abaixo da média dos 14 paises
pertencentes a OCDE analisados (48,5%) e da média dos 4 paises investigados da

América Latina (38,3%). Carvalho et al (2015) concluem:

De um ponto de vista puramente quantitativo, parece cabivel a afirmacédo de que,
em comparacao com 0s paises investigados no presente trabalho, a tributagao
do lucro no Brasil é pequena, considerando que a soma do IRPJ e seu adicional
com o montante devido a titulo de CSLL, além da isen¢éo oferecida a distribuicao
dos lucro para pessoa fisica, faz com que a aliquota efetiva total ndo passe dos
34% e, conforme visto, possa chegar a 30,2% no caso de deducéo de JCP.

Além disso, esse movimento nacional de tributar na pessoa juridica e isentar na
pessoa fisica vai na contramao da tendéncia internacional, que é exatamente o contrario.
A ideia € tributar mais os lucros e dividendos, a medida que se reduz as aliquotas
corporativas, a fim de promover mais justica e redistribuicdo de renda. Nesse sentido,
Carvalho et al (2015, p. 41), ao argumentar acerca da diferenca desses dois focos de
tributacdo (pessoa fisica e pessoa juridica) esclarece que a “concentragdo maior na
pessoa juridica, por exemplo, tende a facilitar a administracéo e a fiscalizagéo, enquanto
a tributacéo dos lucros distribuidos a pessoa fisica favorece a progressividade e a justica

no sistema”.
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A tributacao incidente sobre a distribuicdo de lucros e dividendos a seus acionistas
€, portanto, um instrumento fundamental para a reducdo da concentracao de renda. No
que tange o cenario nacional, em outra analise realizada pelo Relatério do Ministério da
Fazenda (2024, p. 6), observou-se que, em 2022, no centil mais elevado da distribuicdo
de renda (centil 100), “esta concentrada 44,3% de toda a renda isenta, enquanto os 50
centis inferiores respondem por apenas 6,0%”. Isso significa que, quanto maior a
remuneracao, maior a parcela proveniente de lucros e dividendos — que, por ndo serem
tributados, fomentam a concentracdo da renda nesse grupo.

Em outras palavras, a desigualdade de renda no pais é profundamente impactada
pela isencao dos lucros e dividendos recebidos pelos sécios/acionistas, jA que que 0s
mais ricos nao séao tributados sobre sua principal fonte de renda. Esse tipo de ganho
representa uma fracao significativa na renda total dos mais abastados: enquanto, entre
0s 10% e os 5% mais ricos, os lucros e dividendos compde cerca de 3% da renda total,
esse percentual salta para 24%, no caso do 1% mais rico (Medeiros, 2023). Ademais, ao
citar Piketty, Saez e Zucmam (2013, apud Gobeti, 2019, p. 770), Gobeti esclarece:

A existéncia de uma fronteira opaca entre as rendas do trabalho e as rendas do
capital, pelo menos para aquela parte da populacdo que trabalha de forma
autbnoma ou tem a possibilidade de escolher a forma como prestara servico
(como pessoa fisica ou juridica), € uma das razdes elencadas por Piketty, Saez
e Zucman (2013) para ndo soé tributar a renda do capital, como tributa-la
conjuntamente com as rendas do trabalho, submetendo a soma de todas elas a
escala progressiva de aliquotas (comprehensive income tax, CIT), como ainda
hoje ocorre em muitos paises desenvolvidos.

Nesse sentido, Piketty (2014;2020) observou que a reducéo da desigualdade de
renda ocorrida na Europa Ocidental e nos Estados Unidos no periodo de 1914-1945 — e
gue perdurou até 1970-1980 — foi ocasionada, principalmente pela desconcentracdo da
propriedade e da renda dela derivada, isto €, da renda sobre capital. Durante esse
periodo, além de outros fatores, houve uma elevacao significativa das aliquotas aplicadas
sobre as rendas e os patriménios mais elevados. Os dados apresentados pelo autor
evidenciam o papel central da tributagéo sobre as rendas de capital para a mitigacao da

desigualdade de renda.
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De modo analogo, Baleeiro (1986) reforca que no curso da primeira metade do
século XX, os impostos progressivos e pessoais incidentes sobre renda e patriménio
chegaram a aliquotas elevadissimas. Como consequéncia, em alguns paises, a exemplo
da Inglaterra, “em poucos anos, os individuos beneficiarios de grandes rendas, por efeito
do imposto, ficaram reduzidos a pequena fragdo do numero anterior” (Baleeiro, 1986, p.
181).

Além disso, a isencao total na distribuicdo de lucros e dividendos evidencia uma
disparidade no tratamento tributario dispensada a renda do trabalho e a do capital. Essa
diferenciacdo vai de encontro aos principios fundamentais do sistema constitucional
tributario, como os da universalidade, generalidade, progressividade e capacidade
contributiva. Ao excluir um tipo especifico de rendimento da tributacdo, cria-se uma
excecao que privilegia um grupo particular de contribuintes — beneficiando diretamente
0s estratos mais altos da sociedade —, contribuindo para ampliar as desigualdades. Vale
lembrar que a Constituicdo da Republica nacional s6 permite a ado¢édo de tratamentos
desiguais se for para corrigir desigualdades. Portanto, ndo se justifica a imposicao de
distingcdes que beneficiem aqueles que ja colhem vantagens no atual sistema econdémico.

Vale lembrar que a Constituicdo s6é admite tratamentos tributarios diferenciados
quando sua finalidade for corrigir desigualdades, e ndo agrava-las. Este panorama
nacional evidencia a limitagdo no papel do imposto de renda como ferramenta de justica
fiscal no Brasil. A aliquota maxima reduzida, o baixo patamar de renda para a sua
incidéncia, o reduzido nivel de renda que € tributado na aliguota mais alta, além da
isencéo sobre lucros e dividendos e das generosas deduc¢des permitidas tornam quase
inviavel qualquer esforco para utilizar esse imposto como meio de promover a
desconcentracao de renda.

Diante de tudo que foi apresentado neste topico, fica claro que a estrutura atual do
imposto de renda ndo apenas falha em reduzir as desigualdades de renda e cumprir seu
papel redistributivo, mas, surpreendentemente, opera no sentido inverso: reforca a
concentracédo de renda e aprofunda as desigualdades sociais. A manutencédo dessas
disfuncdes revela ndo apenas a omissao estatal, mas uma escolha politica consciente
que reforca o statu quo e compromete a justica social. Esse cenario revela graves

disfuncbes que comprometem a funcdo social do imposto, além de ferir principios
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constitucionais basilares, como os da progressividade e da capacidade contributiva. Para
além das distorgbes associadas ao IRPF analisadas até aqui, outras podem ser
apontadas como disfunc¢des da politica tributéria nacional, que impedem que ela cumpra
com sua funcédo de mitigar a concentracdo de renda. No tdpico seguinte, abordar-se-a
um desses fatores de peso: a ma distribuicdo da carga tributaria entre impostos diretos e

indiretos.

4.2 Ma distribuicdo da carga entre tributos indiretos e diretos

Outro aspecto relevante da tributacéo nacional, que contribui para a concentracao
de renda e distancia o Estado da promocéo da justica fiscal, diz respeito a distribuicdo da
carga tributaria entre impostos diretos e indiretos. A escolha da base de incidéncia — em
especial no que tange a renda, patrimdnio ou consumo — que predominara no total da
carga tributaria tem um impacto significativo na populacéo e nas ideias de justica social
defendidas constitucionalmente, especialmente no que diz respeito a equidade e a
solidariedade.

A tributacédo que incide sobre o consumo, de natureza indireta, ndo leva em conta
a capacidade contributiva de cada individuo, resultando em um impacto desproporcional
sobre aqueles com menor poder aquisitivo. Isso ocorre porque todos 0os consumidores,
independentemente de sua situacédo financeira, pagam a mesma aliquota ao adquirir um
determinado produto ou servico. Como essa tributacdo esté incluida no preco final, o
peso dos impostos é transferido para o comprador — seja ele integrante das classes
sociais mais privilegiadas ou das mais necessitadas. Jodo Marcos de Souza (2018)
argumenta que a cumulatividade é o principal desafio enfrentado no caso da tributacéo
indireta brasileira, pois ha incidéncia tributaria em todas as etapas de comercializacao,
resultando em um aumento no preco final do produto.

Essa ma distribuicdo dos tributos impacta diretamente a justica fiscal e acentua as
desigualdades sociais e econdmicas. Como resultado, a populagcdo mais pobre acaba
arcando com uma carga tributaria proporcionalmente superior a da populagédo mais rica,

comprometendo a equidade do sistema tributario. Esse desequilibrio, além de injusto,
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perpetua a desigualdade estrutural ao limitar a capacidade de consumo e poupanca das

classes menos favorecidas. Nesse sentido, argumenta Baleeiro (p. 1986, p. 210-211):

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

Baleeiro (1986), esclarece ainda que diversos autores, desde o século XIX, ja
defendiam a utilizacdo do tributo como uma ferramenta de reforma social, em vez de
recorrer a técnicas revolucionarias. No entanto, o que esses autores desejavam era, na
verdade, apenas uma melhor redistribui¢cdo da renda, j& que, em suas épocas, prevalecia
0 imposto sobre consumo. A situagcdo comecou a mudar a partir de meados do século
XX, com 0 aumento da presenca de impostos progressivos e pessoais, especialmente
agueles que incidem sobre renda e patriménio. Contudo, essa mudanca de enfoque —
da tributacdo sobre o consumo para uma abordagem mais voltada a renda e ao
patriménio — também se refletiu no Brasil?

Desde 1892, foi instituido um imposto sobre o fumo, que, posteriormente, se
expandiu para outros itens, dando origem assim ao imposto de consumo, substituido, em
1966, pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI1) (Versano, 1996). Segundo
Ricardo Versano (1996), até 1934, a maior parte das receitas do governo era oriunda de
impostos sobre o comércio exterior. No entanto, com a eclosdo da Primeira Guerra
Mundial, a queda no comércio internacional levou o Estado a buscar novas formas de
arrecadacdo. Durante esse periodo, tanto a contribuicdo do imposto de consumo quanto
a do imposto de renda cresceram. Ao final de 1930, o imposto incidente sobre consumo
jatinha se tornado a principal fonte de receita da Unido, assim como o imposto de vendas
e consignacdes (IVC) a principal fonte no ambito dos estados. Em 1946,
aproximadamente 40% da arrecadacao tributaria da Unido era proveniente desse
imposto — percentual que subiu para 45% (e o IVC para 90%) no inicio da década de

1960 —, enquanto o imposto de renda representava 27% (Versano, 1996).
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Tabela 4: Evolucéo da participacdo dos tributos diretos e indiretos de 2013 a 2022 no Brasil
(Em %)
Base 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Consumo
. 4598 4556 4498 42,78 43,8 4460 43,38 43,72 44,02 40,16
(Indireto)

Renda e
SONIELEREN 2492 2510 2555 27,23 26,38 26,38 27,33 27,43 28,79 32,21

(Direto)

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Receita Federal

Atualmente, de acordo com informacdes da Receita Federal (2024), em 2023, a
carga tributéria bruta alcancou 32,44% do Produto Interno Bruto (PIB). Do total da carga
tributaria nacional, 52% correspondem a impostos sobre bens e servicos, ou seja,
impostos indiretos. Por outro lado, os impostos incidentes sobre rendas, lucro e capital,
somados aos impostos sobre propriedade (classificados como tributos diretos),
totalizaram 42,9% da arrecadacéao (Receita Federal do Brasil, 2022, p. 6). Esses numeros
refletem uma escolha politica clara: a de tributar mais o consumo do que a renda e o
patrimonio — decisdo que contribui, de forma expressiva, para 0 agravamento da
concentragdo de renda no pais.

Como pode ser observado na tabela 4, a preponderancia da tributacdo sobre o
consumo nha carga tributaria total tem se mantido estavel ao longo dos anos, sustentando-
se dessa forma h& quase um século, desde 1930. Embora a diferenca entre a carga
tributaria direta e a indireta tenha sido mais pronunciada em alguns periodos, a série
histérica revela uma consisténcia notavel. Continuamente, os tributos sobre consumo
oscilam entre 40% e 45% do total da arrecadacado, enquanto a tributacéo direta costuma
permanecer abaixo de 30%.

Mais uma vez, a realidade brasileira contrasta fortemente com o modelo adotado
nos paises que compdem a OCDE. Para Souza (2018), a composicao da carga tributaria
nesses paises apresenta um padrdo bem diferente, ainda que esses tenham a carga
tributaria média mais elevada que a nacional. Em 2015, os tributos incidentes sobre o
consumo correspondiam a 10,9% do PIB, considerando a média dos paises da OCDE,
valor esse inferior ao incidente sobre renda e ganhos de capital, que € de 11,5% do PIB

(Souza, 2018). E interessante ainda pontuar que na analise do autor néo foi considerada
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a tributacéo sobre patrimbnio — o que tornaria ainda mais acentuada a diferenca entre
tributagéo direta e indireta.

J& no Brasil observa-se o extremo oposto. Enquanto a tributacéo sobre o consumo
€ mais elevada do que a média internacional, a carga tributaria sobre a renda e ganhos
de capital permanece bem abaixo do padrao observado nos paises desenvolvidos. Logo,
a maior parte dos tributos arrecadados no pais € proveniente do consumo. Considerando
0o mesmo ano de andlise (2015), no Brasil, a tributacdo relacionada ao consumo
representou 15,35% do PIB, enquanto a arrecadacéo sobre renda e ganhos de capital
somou apenas 5,8% do PIB (Souza, 2018). Como demonstrado no grafico 7, os paises
da OCDE tendem a tributar mais em todas as bases — consumo, renda, patrimonio e
capital — com excecdo da base de bens e servigos, na qual o Brasil ultrapassa

significativamente a média internacional.

Grafico 7 — Comparacdo da carga tributaria por base de incidéncia entre o Brasil e a média de
alguns paises da OCDE em 2021
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Fonte: Elaborado pela prépria autora a partir de dados da Receita Federal do Brasil.

Essa diferenca na estruturagcdo da politica tributaria nacional impacta
negativamente o cenario de desigualdade de renda, pois impde maior 6nus para as
pessoas com menor capacidade contributiva. Segundo a Oxfam (2017), em 2015, os 10%

mais pobres destinaram 32% de seus recursos ao pagamento de tributos, dos quais 28%
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correspondiam a tributos indiretos. Em contrapartida, os 10% mais ricos comprometeram
apenas 21%, sendo apenas 10% referentes a tributos sobre o consumo. Essa
discrepancia evidencia o carater regressivo do sistema tributério brasileiro, em que a
carga fiscal recai desproporcionalmente sobre os mais pobres.

Silveira et al (2020), em um estudo realizado pelo Ipea, a partir dos dados da POF
2017-2018, analisaram os gastos das familias brasileiras com tributos, a fim de verificar
0 impacto da tributag&o indireta sobre a renda total das familias em diferentes faixas de
rendimento. Os dados, apresentadas no grafico 8, reforcam a ideia de que os tributos
incidentes sobre o consumo (indiretos) — por ndo considerarem a capacidade
contributiva individual — afetam mais severamente as camadas mais pobres da
populacao. Isso acontece, pois, as pessoas arcam com 0 mesmo montante de imposto
embutido no preco final da mercadoria ou servico, independentemente de sua renda,
tornando a tributacdo sobre o consumo um fator central na perpetuacdo das

desigualdades sociais.

Grafico 8 — Incidéncia dos tributos indiretos sobre a renda total, a partir dos décimos de renda per
capita no Brasil de 2017-2018
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Fonte: Silveira et al (2020)
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De acordo com os dados apresentados no grafico 8, observa-se que, entre os 10%
mais pobre da populagéo, 23,4% da sua renda é destinada ao pagamento de tributos
sobre consumo, enquanto, para os 10% mais ricos, essa carga corresponde a apenas
8,6% de sua renda total. Por mais gravosa que seja essa situacao, os autores do estudo
(Silveira et al, 2020) alertam que a diferenca na incidéncia proporcional de tributos
indiretos por faixa de renda ndo é muito distinta daquela verificada em outros paises. A
grande particularidade da realidade nacional, segundo eles, esta no peso elevado da
tributacdo sobre consumo na composicao da carga tributéria total, o que aprofunda seus

impactos regressivos. Sobre isso, Silveira et al (2020, p. 24) esclarecem:

Observa-se também que a regressividade da tributacdo indireta ilustrada no
gréfico 2 ndo destoa do que se verifica na maior parte dos paises, assim como é
muito similar as estimativas desenvolvidas para as POFs 2002-2003 e 2008-
2009. A grande diferenga entre o caso do Brasil e dos paises desenvolvidos ou
centrais é o0 peso dos tributos indiretos na carga tributaria, muito mais elevada no
Brasil. Essa participacdo expressiva da tributacéo indireta potencializa os efeitos
concentradores da tributacdo indireta, ou seja, de sua regressividade.
Concretamente, enquanto no Brasil os tributos sobre a producéo e o consumo
respondem por 45% da carga, nos paises da OCDE essa participacéo € de 32%
(RFB, 2020).

No tépico anterior, foi demonstrado como a progressividade do Imposto de Renda
é limitada, chegando a ser regressiva a partir das camadas mais altas de renda. Se
associar isso a baixa tributacdo sobre o patrimbnio — assunto que serd mais bem
explorado no proximo tépico —, pode-se concluir que a politica tributaria apresenta uma
progressividade reduzida mesmo entre os tributos diretos. Além disso, ao se levar em
conta a elevada incidéncia tributaria sobre o consumo na composi¢do da carga total,
observa-se, consoante ilustrado no grafico 8, que a baixa progressividade dos tributos
diretos (renda e patriménio) ndo é suficiente para contrabalancar a regressividade dos
impostos incidentes sobre a produgéo e o consumo.

Pelo gréafico 9, pode-se verificar que a carga tributaria incidente sobre os 10% mais
pobres da populacéo atinge 26,4% de sua renda total, enquanto nos 10% mais ricos esse
indice é de apenas 19,2%. Em outras palavras, o décimo mais pobre — que ja possui
uma renda extremamente limitada — passa a dispor de menos de 74% de seus recursos

disponivel para atender as suas necessidades basicas. Nessa situagéo, toda a renda é



149

totalmente consumida, sem espaco para poupanca ou investimento. Diferente do que
acontece com o décimo mais rico, cujos 19,2% de tributos incidentes sobre sua renda
nao comprometem seu padréo de vida, permitindo, inclusive, a acumulacdo desse

recurso, que, em ultima analise, se transforma em riqueza.

Grafico 9 — Incidéncia tributaria direta e indireta na renda total familiar per capita, consoante
décimos de renda de 2017-2018 no Brasil
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Fonte: Silveira et al (2020)

Esse cenario demonstra que, mesmo com a existéncia de certa progressividade
nos impostos sobre a renda e o patrimdnio, a politica tributaria nacional revela-se
estruturalmente regressiva. Ou seja, individuos com menor renda acabam contribuindo,
proporcionalmente, mais do que os de maior poder aquisitivo. Tal configuracéo evidencia
uma clara violacao dos principios da capacidade contributiva e da equidade. De modo
semelhante, argumenta Baleeiro (1986, p. 211):

Um exame das receitas brasileiras mostra que, a despeito dos principios
programaticos da Constituicdo, o legislador ordinario tem mantido a tendéncia
regressiva. O imposto de produtos industrializados e o 1.C.M sobre a quase
totalidade das mercadorias de uso geral sdo parcelas fundamentais e, por isso,
operam acgdo regressiva ainda ndo satisfatoriamente contrabalancada pelos
impostos pessoais e progressivos.
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Além disso, a diferenca percentual dos tributos indiretos sobre a renda entre os
10% mais ricos e 0s 10% mais pobres é de 14,8%. Isso indica que o décimo mais rico
contribui com 14,8% a menos de sua renda em impostos sobre consumo e producao,
quando comparado ao décimo mais pobre. Em relacdo a tributacdo direta, essa
discrepancia é de 7,6%, com 0s mais pobres pagando 7,6% a menos da sua renda em
tributos incidentes sobre a renda e o patriménio. Esses niumeros evidenciam o0 peso
desproporcional que o sistema tributario impde as classes de menor renda, penalizando
justamente quem menos pode contribuir.

Portanto, constata-se que a disparidade na tributacdo indireta entre as diferentes
classes de renda é mais acentuada no campo da tributacdo indireta, mesmo
considerando que uma parte significativa da populagéo de baixa renda encontra-se isenta
do Imposto de Renda. Essa dado reforca o diagnostico de que a tributacdo direta €
subdimensionada, ao passo que a indireta € superdimensionada, sobretudo se analisado
seu impacto proporcional nas diferentes faixas de renda. Essa distor¢do revela uma
inversdo perversa da logica da justica fiscal, tornando o sistema regressivo e socialmente
excludente.

Outro aspecto importante refere-se a incidéncia da tributacdo indireta sobre os
diversos grupos de consumo. E possivel perceber que os grupos de bens e servigos tém
pesos distintos conforme a faixa de renda. Por exemplo, enquanto os 40% mais pobres
destinam maior parcela de sua renda com habitacdo e alimentacdo, as camadas
superiores gastam mais com transporte. Isso demonstra que, nas camadas mais
vulneraveis, os tributos incidem com mais intensidade sobre itens essenciais a
sobrevivéncia, 0 que agrava ainda mais o carater regressivo da estrutura tributaria
nacional.

Diante do gréafico 10, € possivel verificar as diferencas significativas no perfil de
consumo das diferentes faixas de renda. No grafico em questdo, a populagéo foi
segmentada em trés estratos de renda: baixo, intermediario e elevado. Nota-se que a
camada dos 40% mais pobres é a faixa que mais destina sua renda a despesas com
habitacdo, alimentacdo, higiene e vestuario, reforcando a ideia de que as camadas
sociais mais baixas despendem maior parte de suas rendas em itens essenciais para a

manutencgao e sobrevivéncia de suas familias. Mesmo com a desoneragao dos itens de
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primeira necessidade, como 0s que compdem a cesta basica, verifica-se que, ainda
assim, essa faixa de renda permanece sendo a que mais gasta com esse grupo de
consumo. Essa situacao revela uma falha na aplicagcédo do principio da seletividade, pois
as desoneracoes realizadas ndo sao suficientes para amenizar o impacto da tributacéo
indireta sobre os itens essenciais para a sobrevivéncia das classes mais vulneraveis.
Dessa forma, o elevado peso da carga tributaria sobre o consumo, aliado a fraca
aplicacdo desse principio, penaliza desproporcionalmente quem menos pode contribuir.

Grafico 10 — Composi¢cdo do consumo por grupo de despesa, segundo estratos de renda familiar
per capita no Brasil em 2017-2018
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Fonte: Silveira et al (2020)

Ja os 20% mais ricos, pertencentes a faixa mais elevada da populagéo, tendem a
gastar mais, proporcionalmente, em categorias como transporte, assisténcia a saude,
educacao, cultura e outras despesas discricionarias. E provavel que esse grupo invista
mais em educacgdo e assisténcia a saude por recorrer com mais frequéncia a servigos
privados, ao passo que as faixas de renda mais baixa costumam depender da oferta
publica dessas areas. Ressalta-se ainda que, mesmo nesses grupos de despesa

(educacdo e saude), o gasto apresentado pelos 20% mais ricos no gréfico 9 pode ser
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sobrestimado, tendo em vista que essas despesas costumam ser deduzidas no Imposto
de Renda Pessoa Fisica, o que reduz a base de célculo e, consequentemente, o valor
devido ao fisco.

A desigualdade de renda é fortemente influenciada por esse contexto. Varios
estudos tém mostrado que o indice de Gini — indicador amplamente utilizado para
mensurar a desigualdade de renda — tende a aumentar apds a incidéncia de tributos
sobre o consumo. Em sua pesquisa, Campos Junior e Lima (2023) analisaram como a
politica tributaria afeta a concentracado de renda, com base em dados de dez estados

brasileiros. Segundo os autores (Campos Junior; Lima, 2023, p. 22-23):

Depois da incidéncia da tributagdo indireta, houve um agravamento unanime do
indice de Lerman-Yitzhaki para todos os estados. No computo geral, a carga
tributéaria total causou varia¢éo positiva do indice de Gini, o que permitiu validar
a hipotese de que o desenho do sistema tributario contribui para o aumento da
desigualdade.

De modo anélogo, Silveira et al (2020) investigaram o comportamento do indice
de Gini em relacdo as rendas médias em diferentes etapas, com o objetivo de analisar
0s impactos redistributivos da tributacéo indireta. Para aprimorar essa analise, 0s autores
incorporaram estimativas referentes a tributacao direta, previamente desenvolvidas em
outro estudo. Eles analisaram o comportamento do indice de Gini em duas categorias de
renda: a total (que inclui rendas ndo monetarias) e a monetaria, em diferentes estagios
— antes e depois da tributacdo. Assim os estagios da renda foram divididos em trés
grupos: “renda inicial, que considera todos os rendimentos das familias; renda disponivel,
que corresponde a renda inicial deduzida do pagamento de tributos diretos; e renda pés-
tributacdo, que deduz da renda disponivel o pagamento dos tributos indiretos” (Silveira et
al, 2020, p. 32). Essa metodologia permitiu mensurar, de forma precisa, os efeitos
regressivos da tributagdo sobre os diferentes estagios da renda.

De acordo com o grafico 11, verifica-se uma leve diminuigdo no indice de Gini
durante a fase de incidéncia dos tributos diretos (na passagem da renda inicial para a
renda disponivel). Isso indica que esses tributos contribuem, ainda que modestamente,
para a reducado da concentracao de renda. Silveira et al. (2020) ressaltam, no entanto,

gue essa reducéo é significativamente inferior a observada em outros paises — incluindo
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agueles em desenvolvimento — , devido a limitada progressividade da tributacéo direta
no Brasil. Portanto, mesmo que haja uma reducéo na assimetria de renda nessa etapa,
o impacto redistributivo da tributagcdo nessa etapa ainda estd muito aquém de seu

potencial.

Gréfico 11 — Comportamento do indice de Gini nas rendas monetaria e total, consoante etapa de
renda em 2017-2018 no Brasil
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Fonte: Silveira et al (2020)

A baixa progressividade da tributacédo direta e, por consequéncia, 0 seu impacto
reduzido na diminui¢@o do indice de Gini, torna-se ainda mais evidente ao se analisar o
comportamento do indice apds a cobranca dos tributos indiretos. Verifica-se que a leve
reducdo da desigualdade promovida pelos tributos diretos ndo é suficiente para
compensar o aumento da assimetria ocasionado pela incidéncia da tributacdo sobre
consumo. Dessa forma, a desigualdade que havia sido levemente atenuada na tributacéo
direta volta a crescer com a cobranca dos tributos indiretos.

Na verdade, constata-se que a tributacéo indireta — observada na transi¢cao da
renda disponivel para a renda pos-tributacdo — resulta em um aumento da concentracao
de renda, agravando ainda mais a desigualdade ja existente antes da incidéncia de

qualquer tributo. Isto é, a aplicagdo dos tributos sobre consumo acentua o quadro de
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assimetria presente no pais. Isso se evidencia na elevacéo do indice de Gini: de 0,567
na renda inicial (primeiro estagio) para 0,586 na renda pés-tributacéo (estagio final).
Outros problemas estruturais também comprometem a justica na tributagdo sobre
bens e servicos, como a complexidade do sistema, que abrange multiplos tributos —
ICMS, ISS, IPI, Cofins e PIS — e competéncias tributaria fragmentadas entre os diversos
niveis de governo. Segundo Souza (2018, p. 506), a “quantidade de tributos, aliada a
complexidade das leis, torna muito dificil o controle e a fiscalizagdo, tanto para
empresarios, como para os responsaveis pela aplicacdo da lei tributaria”. Entretanto,
embora seja relevante considerar uma reformulacdo na organizacdo dos tributos sobre
consumo para aprimorar a eficiéncia na arrecadacao e na fiscalizagéo, esse esforco nao
deve eclipsar a busca por uma politica tributaria mais justa, que promova uma

redistribuicdo de renda mais equitativa. Como argumenta Buffon (2009a, p. 165):

Enfim, o que se sustenta na questdo da complexidade é que ela é inerente a
realidade socioeconémica atual, razdo pela qual um modelo tributario que tenha
por objetivo se aproximar da justica fiscal necessariamente serd um modelo
identificado como complexo. Nao contraditoriamente a isso, existe um espago
bastante expressivo de simplificac&o do sistema, sem a necessidade de sacrificar
objetivos mais significativos, como a realizag&o indireta de direitos fundamentais.

Dessa forma, pode-se concluir que a maneira como a carga tributéria total é
distribuida entre os tributos diretos e indiretos no Brasil revela uma das disfuncfes da
politica tributaria nacional. O significativo peso que os tributos sobre consumo exercem
sobre a composicdo da carga tributaria total, como demonstrado ao longo deste tépico,
acentua a desigualdade de renda no pais. Dessa maneira, a tributacédo, que deveria atuar
como instrumento de justica social e redistribuicdo de renda acaba operando como um
fator de perpetuacdo das desigualdades, contrariando ndo apenas o0 ordenamento
juridico, mas também as expectativas normativas de um sistema tributario mais
equitativo. No tépico seguinte, sera discutida uma outra disfuncéo tributaria: a baixa

tributacéo sobre o patrimonio.

4.3 Insuficiéncia da tributacdo patrimonial
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Segundo Marcelo Medeiros (2023), o patrimonio refere-se ao conjunto de bens e
direitos com valor econémico acumulado, como iméveis, propriedades, aplicacdes
financeiras, depdsitos bancarios, empresas e outros ativos. Em outras palavras,
patrimonio é riqueza®’. Existem diversas formas de tributar essa riqueza acumulada, que
pode ser englobada em diferentes categorias. Desse modo, o tributo pode incidir sobre
0os bens, as transferéncias de capital, as herancas e doacdes e a riqueza liquida
propriamente dita. No contexto brasileiro, essas categorias equivaleriam aos seguintes

impostos:

a) Impostos sobre bens: o Imposto Territorial Rural (ITR), o Imposto sobre
Patriménio Territorial Urbano (IPTU); Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA);

b) Impostos sobre transferéncias de capital — incidem sobre iméveis ou ativos
financeiros: o Imposto sobre Transmissao de Bens Intervivos (ITBI) e Imposto
sobre Operacdes Financeiras (I0OF);

c) Impostos sobre heranca e doacado: o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis
e Doacéo (ITCMD);

d) Imposto sobre riqueza liquida: No Brasil, equivaleria ao Imposto sobre Grandes

Fortunas (IGF), previsto constitucionalmente, mas ainda néo regulamentado.

Embora o Brasil disponha de uma consideravel estrutura formal de tributos diretos
incidentes sobre o patriménio, quando comparado a outros paises da OCDE e da América
Latina, sua carga efetiva sobre essa base € consideravelmente baixa. Do ponto de vista
da legislacéo, a arquitetura tributaria € semelhante a de diversas nacodes, apresentando,
no entanto, algumas particularidades. Por exemplo, no Brasil o IPVA é classificado como
um tributo direito, que incide sobre veiculos, na classificacdo internacional, ele é

considerado um tributo indireto, muitas vezes interpretado como uma taxa de uso ou uma

87 Aqui faz-se a mesma ressalva feita por Medeiros, acerca do termo riqueza neste estudo
restringir-se a ideia de patrimonio. Ele esclarece: “Na linguagem comum e na técnica, emprega-se o0 termo
“riqueza” para fazer referéncia tanto a renda como a patriménio, portanto cabe aqui estabelecer uma
diferenciagdo: riqueza, neste capitulo, significa patriménio” (Medeiros, 2023, p. 102).
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permissao. Assim, enquanto no contexto nacional a categoria a) poderia ser identificada
como impostos sobre bens, englobando n&o apenas os tributos prediais e territoriais, mas
também os bens moveis, como veiculos, no cenério internacional essa classificacdo se
restringiria ao ambito predial/territorial, desconsiderando os bens moveis. Além disso,
vale destacar que, desde a década de 1990, o niUmero de paises que adotavam impostos
sobre grandes fortunas tem diminuido significativamente, restando atualmente apenas
alguns poucos paises que ainda adotam essa forma de tributacdo da riqueza. A analise

sobre o IGF sera retomada em momento oportuno, mais adiante neste capitulo.

Tabela 5: Impostos sobre patriménio nos paises selecionados da OCDE e da América Latina em
2019
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Fonte: Adaptado Carvalho Junior (2022)

Idealmente, os tributos sobre patriménio deveriam desempenhar um papel crucial

na arrecadacdo do Estado, ndo apenas pela diversidade de impostos existentes nessa

base tributaria, mas também pela possibilidade de se estabelecer aliquotas mais

elevadas.

No entanto, a realidade brasileira revela um quadro diferente. Dentre os

impostos diretos, aqueles que incidem sobre o patriménio merecem uma atencao

particular,

pois, embora a carga tributaria geral dos impostos diretos seja baixa, a reducao

se torna ainda mais pronunciada quando se trata dos que incidem sobre o patrimonio.

Grafico 12 — Comparacéo da carga tributaria sobre propriedade entre o Brasil e alguns paises da

OCDE em 2021
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Em diversas economias, a tributacdo sobre a renda tende a ser mais elevada do
que aquela incidente sobre o patrimoénio. Isso significa que individuos com altos
rendimentos, mas com poucos ativos, frequentemente pagam mais impostos do que
agueles que detém grandes fortunas. Ainda que seja baixa a tributacdo internacional
sobre patrimbnio, a realidade brasileira mostra-se ainda pior. Conforme dados
disponibilizados pela Receita Federal do Brasil (2024), os impostos sobre propriedade
representaram apenas 5,29% da carga tributaria total em 2023 e 4,79% em 2022. Esses
percentuais evidencia um descompasso em relacéo a diversos paises que adotam uma
tributacdo patrimonial mais robusta. Essa diferenca pode ser observada a partir do gréfico
12, que traz um comparativo apresentado pela Receita Federal do Brasil.

O Estado, enquanto agente responsavel pela promocao da justica social e pela
realizacdo dos objetivos constitucionais, deveria utilizar a tributaco como um
instrumento eficaz de redistribuicdo de renda e riqgueza. Nesse contexto, 0s impostos
sobre o patrimonio poderiam desempenhar um papel significativo, dadas suas
potencialidades de redistribuir a riqgueza, minimizando assim a concentracao de renda e
patrimdnio nas camadas mais altas da sociedade. Sobre essa assimetria patrimonial,

esclarece Medeiros (2023):

No mundo existe um padrdo recorrente: entre 0os mais pobres ha pouco
patrimbnio; nas classes intermediarias, casa prépria e outros imoéveis sdo a
principal rigueza das familias; entre os ricos hd um portfélio muito mais amplo,
gue inclui iméveis, empresas e investimentos financeiros. Essa riqueza costuma
ser mais concentrada que a renda, em especial a do trabalho. Da combinacé&o da
concentracdo com a composicdo da riqueza decorre que a massa dos
investimentos e ativos econdmicos de uma sociedade esta concentrada em
poucas pessoas. Os ricos ndo sdo apenas pessoas com mais riqueza; sao
pessoas com uma riqueza diferente da do restante da populacéo.

E inegavel que o acumulo patrimonial é, sem duvida, mais acentuado entre os
estratos mais ricos da populagcdo. Logo, seria razoavel esperar que essa base tributaria
tivesse um impacto mais expressivo na arrecadacao total. Em outras palavras, seria
l6gico que a rigueza acumulada fosse objeto de uma tributacdo mais intensa e
proporcional. No entanto, a realidade brasileira revela um notavel desencontro entre a

pratica tributaria e os principios estabelecidos na Constituicdo, contrariando entdo a
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expectativa de que a tributacdo, alinhada aos principios da progressividade e da
capacidade contributiva, promovesse justica fiscal.

Embora este estudo concentre-se na assimetria de renda, é imprescindivel
considerar a concentracdo de riqueza para compreender de forma mais aprofundada
como a tributacdo afeta a desigualdade. Essa relacdo se deve ao fato de que a baixa
carga tributdria sobre a propriedade favorece a acumulacdo de riqueza e,
consequentemente, a ampliagéo das desigualdades socioeconémicas. Como destacado
por Medeiros (2023), a riqueza €, em esséncia, o resultado da acumulacao de renda ao
longo do tempo. Assim, quanto maior a concentracéo de renda, mais ela se converte em
patriménio. Para ilustrar a magnitude dessa concentracao, o grafico abaixo ilustra a

disparidade na concentracao de riqueza em 2022.

Gréfico 13 — Riqueza média por centil no Brasil em 2022
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Dados do IRPF 2021 e 2022, (2024).

A medida da assimetria apresentada no grafico 13 foi calculada a partir da soma
dos bens e direitos declarados no Imposto de Renda da Pessoa Fisica, subtraindo-se as
dividas e 6nus. O relatdrio aponta ainda uma leve distorcdo nos centis mais baixos, mas,

conforme argumenta-se no documento, essa deformidade ndo compromete a visédo geral
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da situacéo e a demonstracdo da extrema concentracdo patrimonial no topo da piramide

social. Como esclarece (Brasil, 2024):

Assim, embora seja notério (Grafico 6) que, de forma geral, individuos com maior
renda possuam também o maior patrimdnio, os primeiros centis sdo marcados
por pessoas com renda declarada relativamente pequena, mas com riqgueza um
pouco acima da média do conjunto de contribuintes. Enquanto nos 5 primeiros
centis estdo apenas 0,6% da renda total, o estrato detém 6,2% da riqueza
declarada. Trata-se apenas de uma pequena distor¢cdo causada pela forma de
agregacdo em centis, que ndo compromete a analise do quadro geral da
distribuicio de riqueza

Pelo grafico 13, € possivel observar uma elevada concentracéo de riqgueza nas
camadas superiores de renda. Os 10% mais ricos concentram 58,6% da riqueza nacional,
enquanto os 5% mais abastados detém 49,8% desse total. De forma ainda mais
expressiva, o centil 100, por si s6, é responsavel por 32,2% da riqueza®®. Caso os dados
fossem organizados com base no patriménio declarado, e ndo apenas na renda, esses
percentuais seriam ainda mais elevados (Brasil, 2024). Adicionalmente, Medeiros (2023)
destaca que, em 2021, metade de todo o patriménio declarado encontrava-se nas
declaractes de 0,5% dos adultos brasileiros, individuos com patrimoénio superior a R$ 1,5
milha&o.

Marcelo Medeiros (2023) também aponta uma série de fatores que dificultam a
obtencdo de um conhecimento mais preciso sobre a concentracdo de riqueza no Brasil.
Apesar dessas limitagdes, as investigacdes realizadas com base nas declaracfes do
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) sdo relevantes, pois oferecem uma visédo
geral do cenario — ainda que os dados possam estar subestimados em razdo das
subdeclaracdes ou exclusbes patrimoniais. Essas investigacdes, mesmo com
imperfeicbes metodoldgicas, servem para melhor compreender o fenbmeno e, a partir
disso, fundamentar propostas de politicas tributarias voltadas a reducéo da desigualdade.

Nesse cenario, a tributacdo, em vez de cumprir sua funcdo redistributiva, acaba

favorecendo a perpetuacdo e o aprofundamento da concentragcdo de riqueza,

38 “Em termos absolutos, os bens e direitos declarados sdo divididos em bens financeiros
(49,15%), imoveis (34,62%), outros bens e direitos (8,92%) e méveis (7,30%)” (Brasil, 2024). Ver mais em
Relatério da Distribuicdo Pessoal da Renda e da Riqueza da Populacéo Brasileira: Dados do IRPF 2021 e
2022.
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desvirtuando, assim, do seu verdadeiro papel: o de promover justica social por meio de
um sistema tributario progressivo que reduza as assimetrias de renda e patrimoénio. No
que diz respeito a essa progressividade, torna-se indispensavel responder as criticas que
podem surgir contra essa proposta — uma vez que muitos a veem como prejudicial ao
crescimento econdmico —, e reforcar os beneficios sociais e democraticos que um
sistema fiscal mais equitativo pode oferecer. Nesse sentido, argumenta Medeiros (2023,
p. 12)

N&o ha sinal nenhum de que um aumento da progressividade tributaria causaria
danos consideraveis na economia. Tampouco ha motivos para panico em relagao
a tributos que geralmente sdo mais progressivos, como aqueles sobre patriménio.
O argumento de fuga massiva de capitais, por exemplo, ndo é muito bem
fundamentado. Alguma saida é esperada, mas as condigBes necessarias para
uma fuga massiva sdo complexas e parte da saida pode ser evitada pelo desenho
dos tributos.

Com isso em mente, nos proximos subtdpicos, serdo explorados o0s aspectos
problematicos de alguns impostos sobre o patrimoénio. Serdo discutidos os impostos que
incidem sobre herancas e doacgdes, 0s imposto, os prediais e territoriais, assim como
aqueles aplicaveis a propriedade de bens automotores. Além disso, analisaremos o
imposto sobre grandes fortunas, que, embora ainda ndo regulamentado em nivel

nacional, possui a capacidade de promover a redistribuicao de riqueza.

4.3.1 Imposto sobre heranga e doagao (ITCMD)

Iniciando essa analise setorial, examina-se o imposto sobre herancas e doacdes,
cuja aplicacdo no Brasil revela limitagdes estruturais e ideolégicas importantes. O imposto
sobre heranca e doacgéo (ITCMD) é um tributo cuja incidéncia ocorre na transferéncia de
riqueza de uma pessoa para outra, seja por falecimento ou por ato voluntario entre vivos.
Essa é uma das formas mais tradicionais de tributagdo sobre o patriménio, e possui um
significativo potencial redistributivo. No entanto, observa-se uma tendéncia internacional
de desvalorizacdo desse tributo: diversos paises vém reduzindo suas aliquotas ou até

mesmo extinguindo esse imposto, 0 que compromete sua capacidade de agir como um
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instrumento de justica fiscal®®. Sobre isso, Piketty (2014) alerta que, entre 1950 e 1970,
a aliqguota maxima do imposto sobre heranca chegou a atingir 80% em paises como
Reino Unido, Franga e Estados Unidos, sendo drasticamente reduzida a partir da década
de 1980.

As razdes comumente apresentadas para essa alteracdo de cenario estao ligadas
aos altos custos de administracdo e ao reduzido potencial de arrecadacédo. Contudo, é
imprescindivel ndo negligenciar as questdes ideoldgicas que permeiam essa discussao.
Tal resisténcia esta frequentemente enraizada no pensamento liberal, que tem dominado
as administracdes publicas — especialmente aquelas de orientacdo conservadora —,
que comumente se opdem a tributacdo sobre herancas e doacgfes. Entre essas questdes
ideoldgicas, argumenta Manoel Pires (2022), destacam-se aquelas que questionam a
funcao redistributiva da tributacéo, defendendo a ideia de que o sistema deveria priorizar
0 acumulo de capital como meio de promover o crescimento econémico.

No entanto, esses argumentos parecem incoerentes até mesmo com fundamentos
da propria l6gica capitalista, especialmente com a nocdo de meritocracia. Um dos
principios fundamentais do capitalismo € justamente a valorizacdo do mérito individual:
0 sucesso e a prosperidade devem ser alcancados por esforcos e méritos de cada um.
Essa perspectiva — embora muitas vezes deturpada, pois ignora as desigualdades
estruturais existentes — sugere que cada pessoa deve buscar seu progresso por meio
de dedicacédo e habilidade. Por outro lado, a heranca, ao transferir grandes volumes de
rigueza sem qualquer esforco pessoal, contraria esse principio. Desse modo, a
manutencdo de isencdes ou aliquotas simbdlicas sobre herancas tende a consolidar
desigualdades historicas e a cristalizar privilégios intergeracionais.

Além disso, os dados empiricos tém refutado a tese de que a tributacdo sobre
herancas desestimula a economia. O professor Pires (2022) enfatiza que pesquisas
demonstraram que os efeitos na poupanca e na oferta de trabalho sdo, na verdade,

positivos. Ele também ressalta que os paises que apresentam uma maior participacao

3% Carvalho Junior (2018): “O imposto foi abolido no Canada (1972), Australia (1979), Israel
(1981), india e Peru (1985), Malasia (1991), Nova Zelandia (1992), Egito (1996), Italia (entre 2001 e 2006),
Panama (2002), Portugal e Eslovaquia (2004), Russia e Suécia (2005), Hungria e Hong Kong (2006),
Austria e Cingapura (2008), Noruega e Rep. Tcheca (2014) e Porto Rico (2017).” Ver CARVALHO JUNIOR,
Pedro Humberto Bruno. O imposto sobre herancas e doac¢des. Brasilia: Fenafisco/Anfip, 2018
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dos impostos sobre o patrimbnio na carga tributaria total tendem a apresentar taxas de
crescimento econdmico mais elevadas. De forma semelhante, Piketty (2020) demonstrou
em sua analise que no periodo em que houve um significativo aumento das aliquotas
incidentes sobre renda e patrimbnio, houve concomitantemente, reducdo da
concentracdo de renda e riqueza e crescimento econémico.

A preservacao da riqueza herdada, por outro lado, vai de encontro aos principios
constitucionais, dificulta a mobilidade social, limita o desenvolvimento das capacidades e
cria barreiras para a promocéao da igualdade de oportunidades e de posi¢des. Além disso,
o acumulo de riqueza tende a influenciar as decisdes da sociedade, gerando efeitos
indesejaveis na ordem social, politica e econdbmica. Como bem pontua Carvalho Junior
(2018b), o patrimbnio acumulado proporciona um nivel de seguranca, independéncia,
influéncia e poder social que ndo se equipara a simples recepcdo de uma renda
monetaria.

Nesse sentido, a pesquisa conduzida por Bird, mencionada por Manoel Pires
(2022) e Carvalho Junior (2018b), € um étimo exemplo: ao investigar a tributacdo sobre
heranca no Japao, constatou-se que esse tipo de tributo gerou um efeito redistributivo
em termos de renda e riqueza, naquele pais, duas vezes maior do que o promovido pelo
imposto de renda. Esse caso ilustra a eficacia do imposto incidente sobre heranca na
reducdo das desigualdades socioecondémicas. Trata-se, portanto, de uma evidéncia
empirica que desafia as objecdes sobre a implementacdo de aliquotas mais elevadas
sobre a rigueza acumulada, indicando que, mesmo em nac¢des com alto nivel de
desenvolvimento, essa forma de tributacao pode contribuir significativamente para mitigar
a concentragéo de riqueza.

Ademais, € fundamental considerar a tributacdo sobre a heranca dentro do
contexto de desigualdade que permeia as estruturas sociais. Como jA mencionado neste
estudo, embora seja desafiador quantificar com exatiddo o grau de concentracdo de
riqueza nas camadas mais altas da piramide social, no Brasil, as estimativas disponiveis
indicam que ela é mais intensa do que a desigualdade de renda. Essa riqueza é
sustentada, em grande medida, pela perpetuacdo patrimonial entre as camadas mais

ricas, via heranca. Nesse sentido, argumenta Medeiros (2023, p. 89):
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As herancas e meacdes de patriménio em divorcios etc. também tém um papel
narenda que nao pode ser ignorado: chegam a 5% do valor total declarado pelo
1% mais rico. Abaixo dos 5% mais ricos, tendem a ter pouca relevancia. Tais
proporcdes sdo todas médias: algumas pessoas ganham mais, outras menos do
gue elas.

Embora muitos paises tenham optado por eliminar ou reduzir a tributacdo sobre
herancas, seguindo uma tendéncia geral de diminuicdo da carga tributaria em suas
estruturas — situacdo essa que vem sendo alertada ha anos por Piketty em diversas de
suas publicacdes —, certo € que, mesmo nesse contexto, a realidade no Brasil ainda se
apresenta de forma mais desfavoravel. O Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doacéao (ITCMD), no Brasil, € um imposto de competéncia estadual, cuja aliquota maxima
é definida pelo Senado Federal, estando atualmente fixada em 8% pela Resolucéo
Resolucdo n° 9, de 1992.

Esse valor revela-se significativamente inferior a realidade de outros paises, como
pode ser observado no grafico 14, e mostra-se claramente insuficiente para cumprir sua
funcdo redistributiva. Mesmo quando comparado a paises com carga tributaria
moderada, essa situacdo evidencia que a politica tributaria nacional tem funcionado de
forma oposta ao que se espera de um sistema tributario justo, operando, na pratica, como
um mecanismo regressivo, distribuindo as rendas e riquezas apenas entre uma parcela
da populacdo, fomentando, com isso, a concentracdo patrimonial has camadas sociais
mais abastadas.

E relevante ressaltar que o gréafico 14 traz as aliquotas maximas aplicadas pelos
paises selecionados. Entretanto, em muitos deles ha diferenca no percentual da aliquota
a depender do grau de parentesco entre o falecido e o herdeiro. Nesses casos,
frequentemente, aliquota do imposto incidente quando a heranca € recebida por
familiares diretos (cénjuge, pais ou filhos) costuma ser reduzida. Por exemplo, na Bélgica
a aliguota chega a 30%, quando a riqueza transferida ultrapassar 500 mil euros e o0s
herdeiros forem parente direitos, podendo chegar até 80% no caso de herdeiros mais
distantes, incidindo sobre o patrimbnio que exceder de 175 mil euros (Carvalho Junior,
2018b).

A questéo central é que, mesmo considerando as aliquotas maximas reduzidas

em razdo do grau de parentesco, esses paises ainda tributam herancas de forma mais
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intensa que o Brasil.*0 Pires (2022, p. 191), analisando o contexto histérico brasileiro,
argumenta “que as aliquotas foram muito mais progressivas no passado, variando entre
0,5% e 22% na Constituicdo de 1891, 3% a 38% nos anos 1950 no Distrito Federal (RJ)
e de 2% a 65% em 1962. A partir de meados dos anos 1960, observa-se um processo

de reducédo dessas aliquotas”.

Grafico 14 — Aliquota maxima do imposto sobre heranca de paises selecionados em 2017
(Em %)
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Fonte: Carvalho Junior (2018b)

Ainda que a aliqguota maxima do ITCMD seja de 8%, a realidade é que cada estado
define sua aliquota, que tendem a alterar bastante. Carvalho Junior (2018b), em um
levantamento realizado, verificou que, na maioria dos estados, as aliquotas maximas
variam entre 4% e 8%%!, chegando a ter estados com aliquota bem inferior a essa média,
— como no caso do estado do Amazonas, cuja aliquota era de apenas 2%. Contudo,
essa composi¢cdo das aliquotas do ITCMD pode mudar, diante da reforma tributaria

aprovada por meio da Emenda Constitucional n°® 132 de 2023. Com essa reforma, o

40 Carvalho Junior (2018) esclarece que quando a heranga vai para um herdeiro direto a aliquota
méaxima do Reino, da Irlanda, da Espanha, da Bélgica e da Alemanha ficam entre 30% e 36%.

41 Aliquotas méaximas de cada estado: 2% - Amazonas; 4% - Sdo Paulo, Espirito Santo, Parana,
Roraima, Amap4, Alagoas, Acre, Ronddnia, Para, Piaui; 5% - Minas Gerais; 6% - Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal; 7% - Maranh&o; 8% - Tocantis, Ceara, Paraiba,
Pernambuco, Sergipe, Bahia, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Mato Grosso; Goias (Carvalho Junior, 2018).
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tributo sobre heranca passa a ser um imposto obrigatoriamente progressivo — antes a
progressividade era facultativa. Com isso, varios estados que estabeleceram aliquotas
fixas, como 0 Amazonas, terdo que se adequar a nova regra constitucional, o que
implicara, provavelmente, no aumento das aliquotas de alguns estados, cujos
percentuais estavam bem abaixo do teto. Ainda assim, a aliquota maxima de 8%
permanece extremamente baixa. Consequentemente, a arrecadagéo nacional referente
a esse imposto também é inferior & de outros paises.

Além disso, outro aspecto que merece destaque em relacdo a tributacdo sobre
herancas e doacdes € o valor minimo que é submetido a aliquota maxima do imposto,
assim como o limite de isencao estabelecido pelos estados. Em unidades da federacéo,
pequenas herancas séo tributadas com a aliquota mais elevada, enquanto os limites de
isencdo permanecem baixos, comprometendo a observancia da capacidade contributiva
de individuos com menores patrimonios. Essa dinamica contribui para a concentracao de
riqueza, pois acaba por equiparar, em termos de carga tributéria, herancas modestas e
patrimonios expressivos. Nesse contexto, Medeiros (2023) adverte que a tributagéo sobre
pequenas herancas tende a gerar efeitos regressivos. Nos graficos 15 e 16, a seguir, sdo
apresentadas, respectivamente, os valores minimos incidentes sobre a aliquota maxima

e os limites de isencdo do ITCMD praticados pelos estados brasileiros.

Gréfico 15 — Valor minimo incidente da aliquota maxima do ITCMD por unidades selecionadas da
federacdo no Brasil em 2017
(Em milhares de reais)
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Fonte: Carvalho Junior (2018b)
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A andlise do grafico 15 considerou apenas os estados que possuem aliquotas
progressivas, tendo em vista que varios dispdem de aliquotas fixas. Observa-se pelo
grafico em comento que a aliquota méxima incide sobre herancas de valores
relativamente baixos, gerando distor¢cfes significativas. Um exemplo disso é o caso do
Cear4, onde a aliguota de 8% recai sobre herancas a partir de 157 mil reais, gerando um
impacto desproporcional em patrimonios de valor modesto. “Evidentemente, o impacto
na tributacdo da aliquota de 8% aplicada as herancas que excedam R$ 157 mil no Ceara
€ muito maior que o impacto da aliquota de 6% aplicada a herancas que excedam R$ 3
milhdes no Rio Grande do Norte” (Carvalho Junior, 2018b).

Em relag&o ao limite de isencao, a situacéo revela-se ainda mais preocupante. De
acordo com o grafico 16, dez estados ndo apresentaram limite de isencdo. Isto €,
qualquer valor de quinhdo herdado é tributado com ITCMD, independentemente de ser
um valor inexpressivo. Em outros estados, os limites estabelecidos sdo extremamente
infimos, como é o caso de Santa Catarina (R$ 2 mil), Piaui (R$ 3 mil) e Rondbénia (R$ 4
mil), 0 que, na préatica, compromete a protecdo da capacidade contributiva de herdeiros
de pequenos patrimonios. Apenas trés estados oferecem isencéo para valores superiores
a R$ 100 mil — um patamar mais condizente com o papel redistributivo desse imposto.
Ao se considerar a média de todos os estados analisados, o limite de isen¢éo se encontra

em torno de R$ 29 mil.

Grafico 16 — Limite de isencéo do ITCMD sobre o quinhdo herdado em todas as unidades da
federacéo brasileira em 2017
(Em milhares de reais)
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Outra isengdo que merece destaque se refere a destinada aos imoveis de moradia
familiar. A maioria dos estados costumam conceder isencéo para tipo de imével, medida
essa que visa proteger o direito a moradia — um direito constitucionalmente assegurado.
Entretanto, alguns estados, como Parand, Para, Rio Grande do Norte, Paraiba, Espirito
Santo e Pernambuco, ndo impde limite ao valor do imével que sera concedida a isencao
(Carvalho Junior, 2018b). Assim, imdveis com valores extremamente altos podem ser
beneficiados com essa isencdo, 0 que, pelo principio da capacidade contributiva e da
equidade nao se justificaria.

Portanto, diante do exposto, verifica-se que a baixa aliquota do ITCMD, associada
ao baixo valor marginal que incide a aliquota maxima, aos reduzidos limites de isencao
tributaria (ou inexistentes), e a isenc¢ao irrestrita para propriedades de moradia familiar de
valor elevado, compromete severamente a capacidade do imposto de promover a justica
fiscal e combater a concentracéo de renda e riqueza. Além de ndo reduzir a desigualdade
socioeconbmica, a atual configuracéo do ITCMD, contrariamente promove esse acumulo,
pois trés “quartos das herangas, doagdes e meagdes séo recebidos pelo 1% mais rico”
(Medeiros, 2023, p. 91).

Nesse sentido, Machado Segundo (2018) defende a importancia de elevar essas
aliquotas e de corrigir as faixas de incidéncia mais baixas. Segundo ele, "é através da
heranca que a desigualdade de patriménios (e da renda por ele gerada) se perpetua entre
as geracdes, minando a ideia de igualdade de oportunidades e de diferencas ou
desigualdades legitimas porque decorrentes do mérito, do esforco ou do trabalho"
(Machado Segundo, 2018, p. 129). Ademais, essa distorcao além de agravar a
desigualdade de renda, impede que o0s mais ricos contribuam de forma proporcional a
sua real capacidade financeira, limitando o potencial redistributivo do tributo e reduzindo
de recursos que poderiam ser revertidos em politicas publicos voltadas as camadas mais
vulneraveis da sociedade. A seguir, abordar-se-a os impostos prediais e territoriais,

também problematicos.
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4.3.2 Impostos prediais e territoriais (ITR e IPTU)

No Brasil, a propriedade territorial esta sujeita a dois impostos distintos: o Imposto
sobre Patrimdnio Territorial Urbano (IPTU), que se aplica as areas urbanas, e o Imposto
Territorial Rural (ITR), voltado para as areas rurais. Esses tributos possuem raizes
histéricas que remontam, no cenario nacional, a época da Colonizacdo e do Império,
conforme destacado por Medeiros (2023). No plano internacional, um marco inicial na
tributacdo de propriedades pode ser encontrado no imposto sobre janelas instituido no
Reino Unido no século XVII — considerado o precursor da tributacédo sobre bens iméveis
em todo o mundo. A longa histéria do imposto territorial justifica-se, em grande parte, pela
facilidade na arrecadacédo de tributos sobre esse tipo de riqueza, sobretudo quando
comparado a outras bases tributarias mais dificeis de mensurar.

No ambito do sistema tributario brasileiro, esses impostos desempenham um papel
essencial no tocante a justica fiscal e & equidade na distribuicdo da carga tributaria.
Apesar de apresentem caracteristicas especificas, tanto na esfera rural quanto na
urbana, a cobranca desses tributos deve considerar a capacidade econdmica do
contribuinte, assegurando um processo de aplicacdo equilibrado e justo. Nesse contexto,
além da funcdo arrecadatéria, esses impostos exercem uma funcdo extrafiscal
significativa. O principio da progressividade, previsto constitucionalmente, orienta
implementacéo, permitindo que esses impostos contribuam para a promoc¢ao da justica
social. No entanto, embora a funcdo extrafiscal desses impostos seja inegavel, sua
eficAcia depende de uma arrecadacdo expressiva. Sem um volume arrecadatorio
robusto, ndo sera possivel alcancar o impacto desejado.

No grafico 17, é possivel observar a arrecadacédo, tanto internacional quanto
brasileira, dos impostos sobre a propriedade imobiliaria em relagdo ao PIB. Ao comparar
com outros paises, o Brasil se destaca negativamente como aquele que arrecada menos
com esse tipo de tributacdo. Ainda que, em termos globais, a carga tributaria incidente
sobre a renda geralmente seja superior aguela aplicada sobre o patriménio, a realidade
brasileira mostra que o pais enfrenta um duplo desafio: o pais tributa pouco ambas as

bases, com énfase particular na fragilidade da arrecadagé&o patrimonial.
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A tributacéo sobre o patrimbnio € ainda mais timida do que a jA modesta carga
tributaria observada em outros paises. Em contraste, paises como Canada e Reino Unido
demonstram que esses impostos podem gerar uma arrecadagao mais robusta. Ao se
analisarem separadamente o IPTU e o ITR, percebe-se uma discrepancia ainda mais
preocupante, como evidenciado no grafico 18. Apesar da ampla extensdo territorial rural
e do expansivo numero de propriedades no campo, o ITR apresenta uma arrecadacao

extremamente limitada, evidenciando um potencial arrecadatoério subutilizado.

Grafico 17 — Arrecadacédo do imposto sobre propriedade imobiliaria em paises selecionados em
2015
(Em % do PIB)
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Erasil

Roménia
Hunaria

Australia
Uzbequistao

Reino Unido
Mova Zelandia
Cinamarca
Africa do Sul
Simgapura
Partugal

Estados Unidos

Fonte: Cesare (2018)

Esse quadro de baixa arrecadacdo deve ser considerado em paralelo com o
contexto de desigualdade de renda. Assim como em outras formas de patrimonio,
observa-se uma significativa concentracdo de riqueza nesse tipo de propriedade. De
acordo com Medeiros (2023), cerca de metade de toda a riqueza pessoal declarada a
Receita Federal € composta por bens imoveis, como casas, edificios e terrenos. No que
tange a desigualdade rural, essa se revela ainda mais acentuada do que na area urbana.
Dados do Censo Agropecuéario de 2017, o mais recente realizado, indicam que a

desigualdade no campo apresentou um coeficiente de Gini mais elevado do que o do
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pais como um todo no mesmo ano. Enquanto o Gini no ambiente rural alcancou 0,867

pontos em 2017, a média nacional foi de 0,519.

Gréfico 18 — Evolucgédo da arrecadacéo do IPTU e do ITR no Brasil entre 2000 e 2015
(Em % PIB)
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Fonte: Cesare (2018)

Esse elevado patamar de concentracdo de riqueza no meio rural tem um longo
histérico de existéncia. Em 1985, o Gini dessa desigualdade marcava 0,857 e manteve-
se praticamente estavel por um longo periodo, registrando uma pequena reducdo em
1996, com o Gini de 0,856 (IBGE, 2020). Contudo, em 2017, a situacdo se agravou,
piorando o panorama de desigualdade ja existente, com o aumento do indice para 0,867.
Reforga-se aqui, mais uma vez, o alerta de Marcelo Neri (2023) e Pedro Souza (2016)
acerca da falta de precisdo do indice de Gini nas situacdes em que a desigualdade de
renda € intensa, razado pela qual esse aumento de 11 pontos entre 1996 e 2017 € mais
expressivo do que possa transparecer. Esses dados revelam o preocupante cenario de
desigualdade rural no pais, que deveria ser enfrentado por meio, dentre outras politicas,
do ITR.

Apesar de seu consideravel potencial arrecadatorio, o ITR vem perdendo espaco
dentro da estrutura tributaria para outras modalidades de tributacdo, o que tem ressaltado

sua funcao extrafiscal (Aragao; Oliveira, 2023). Nesse contexto, a extrafiscalidade do
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imposto tem se tornado cada vez mais relevante, de modo que passou a ser Vvisto
prioritariamente como um mecanismo de promoc¢ao da fung¢ao social da propriedade e o
desestimulo & manutencéo de propriedades improdutivas e terras ociosas.

Contudo, os dados demonstram sua baixa efetividade. Segundo a Receita Federal
(2024), em 2023, a arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
representou apenas cerca de 0,086% da carga tributaria total e 0,03% do PIB —
mostrando um leve aumento em comparagdo a 2022, quando alcangou
aproximadamente 0,078%. Essa situacdo, conforme apontado por Fagnani (2018), revela
uma contradicdo significativa quando se considera a importancia do setor: além da
vastiddo das areas ruais, a agricultura e o agronegécio representam cerca de 23% do
PIB nacional e 46% das exportagdes brasileira. Embora tenha havido um crescimento
temporario na arrecadacdo entre 1995 e 2000, a arrecadacdo nacional do ITR tem se
mantido em niveis baixos. Esse aumento foi fruto das mudancas na legislacdo em 1994,
que, embora tenham sido posteriormente revogadas em 1996, introduziram variaveis
consistentes para o calculo do imposto, incluindo aliquotas progressivas e valores
minimos que, apds a revogacao, passaram novamente a ser declarados pelo proprio
contribuinte (Aragéo; Oliveira, 2023). Essa situacéo difere do cenario internacional em
gue a arrecadacao desse tributo costuma ser maior.

Considerando a baixa tributacdo desse imposto em um contexto de intensa
concentracdo de propriedades rurais, € evidente que o ITR ndo tem conseguido cumprir
sua funcéo. Ele se revela ineficaz na promocdo do aumento da produtividade, na
desmotivacao a especulacao e, consequentemente, na diminui¢do da desigualdade rural.
Assim, fica claro que o modelo atual do ITR ndo tem logrado éxito em suas atribuicoes,
tanto no aspecto fiscal quanto no extrafiscal. Nesse cenario, Fagnani (2018) ressalta que
uma das principais razées para a baixa arrecadacao do imposto esta relacionada ao seu
carater declaratorio. O imposto é calculado com base nas informacdes fornecidas pelo
proprio contribuinte, o que, em muitas ocasides, pode resultar em subestimacdes do valor
da terra, que muitas vezes nao corresponde a realidade do mercado, uma vez que nao
captura o verdadeiro preco da terra (preco de mercado). Essa pratica tende a reduzir o

valor do tributo a ser pago, ficando aquém do esperado.
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Além disso, o valor da terra nua (VTN) — que € utilizado para o calculo do imposto
—, se limita apenas ao preco da terra, sem considerar aspectos como benfeitorias,
pastagens cultivadas, culturas temporarias ou permanentes e outros elementos. Assim,
um dos fatores que contribui para a diminuicdo do valor tributavel da terra € o uso
extensivo do terreno para a criacdo de gado. Entretanto, € relevante ressaltar que a
"Tabela de Lotacdo da Pecuaria" — instrumento utilizado para medir a produtividade
minima exigida para essa atividade e balizar a cobranca do ITR — néo é atualizada
desde 1980 (Instituto Escolhas, 2019). Essa defasagem repercute diretamente na
reducdo do valor do VTN. Ademais, Fagnani (2018) destaca outros fatores criticos que
agravam a situacéo: a falta de fiscalizagdo, a impunidade e a auséncia de um sistema
unificado de cadastro das propriedades rurais.

No que diz respeito ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), a situacdo da
arrecadacédo é ligeiramente diferente. Ainda que, de modo geral, a tributacdo sobre a
propriedade imobiliaria seja considerada baixa, o IPTU se destaca ao ter uma
arrecadacdo superior a do Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR), embora ainda assim
continue abaixo do ideal. Em 2023, a arrecadacédo do IPTU correspondeu a cerca de
1,85% do total arrecadado nacionalmente, atingindo quase 25,90% da arrecadacao
municipal, consolidando-se assim como a segunda principal fonte de receita dos
municipios brasileiros.

Apesar desse desempenho, Cesare (2018) pontua que a tributacdo do IPTU,
enguanto um tributo municipal, esta envolto de uma série de entraves no que tange sua
arrecadacdo. Argumenta a autora que em muitos municipios — em especial os de
pequeno porte, localizados em regides do Norte e Nordeste — a arrecadagéao do imposto
ainda é simbdlica, refletindo as fortes desigualdades regionais. Além da limitada
arrecadacao tributaria, o desenho da politica de cobranca do IPTU apresenta problemas
de regressividade. Embora se trate de um imposto potencialmente progressivo, sua
aplicacao pratica gera um impacto desproporcional sobre as familias de menor renda.
Essa concluséo é refor¢cada por estudo empiricos divulgados pelo Ipea.

O estudo, novamente conduzido pelo pesquisador Pedro Humberto de Carvalho
Junior (2021), examinou a progressividade dos tributos direitos nas Pesquisas de
Orcamento Familiar (POF) de 2008-2009 e 2017-2018. Os resultados, conforme se
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verifica na tabela 6, foram surpreendentes, revelando a regressividade do tributo.
Carvalho Junior (2021) destaca que, ao considerar todos os domicilios — pagantes ou
nao —, a contribuicdo desse imposto na renda familiar apresentou perfil progressivo. No
entanto, essa realidade se altera quando se restringe apenas aos domicilios que
realmente pagaram o imposto, constando-se sua regressividade. Isso significa que,
proporcionalmente, os mais pobres pagam uma parcela maior de sua renda em IPTU do

gue 0S mais ricos.

Tabela 6: Razéo entre a despesa com o IPTU e a renda domiciliar por percentil de renda no Brasil -
POF 2008-2009 e 2017-2018
(Em %)

Faixa de
2008-2009 2017-2018

o - Domicilios pagantes - Domicilios pagantes
minimo Todos os domicilios Todos os domicilios
(33% do total) (41% do total)

0,05 1,85 0,13 1,62

0,15 1,56 0,20 1,18
0,26 1,36 0,33 1,12
0,37 1,21 0,38 0,93
0,47 1,00 0,46 0,82
0,55 0,91 0,55 0,74
0,58 0,79 0,57 0,70
0,65 0,91 0,59 0,65

Fonte: Adaptado de Carvalho Junior (2021)

Salério-

No referido estudo, os domicilios foram categorizados em oito faixas de renda,
correspondendo ao salario-minimo (SM) nominal vigente em 2018, que era de R$ 954,00
(Carvalho Junior, 2021). O autor, esclarece ainda que, pelos dados da POF 2017-2018,
as familias com renda de até 2 SM correspondiam a quase um quarto dos domicilios; as
com até 3 SM, representavam 43% das residéncias; aquelas com renda de até 5 SM,
correspondiam a dois tercos de moradias; e, por fim, apenas 4,6% das familias brasileiras
eram detentoras de uma renda domiciliar superior a 18 SM — isto é, R$ 17.172,00

mensais em valores de 2018. Com base nessas informacdes e nos dados apresentados
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na tabela 6, observa-se a regressividade do IPTU ao se examinar os domicilios que

efetivamente pagaram esse tributo. Carvalho Junior (2021, p. 35) explica:

Na POF 2017-2018, perante os 23% domicilios com renda até 3 SMs que
declararam pagar IPTU, o imposto consumiu 1,2% da renda domiciliar. Dos 49%
domicilios que declararam pagar IPTU nos estratos intermediérios a participagéo
média do IPTU foi de 0,9% da renda. Por fim, entre os domicilios com renda
superior a 12 SMs, o IPTU representou 0,7% da renda domiciliar.

Dessa maneira, pode-se concluir que o IPTU, tal como esta estruturado, contribui
para 0 agravamento da desigualdade de renda, devido a sua natureza regressiva,
gerando um impacto mais significativo sobre agueles que possuem menor capacidade
econdmica. Essa realidade vai de encontro ao que dispde o artigo 156, § 1°, inciso | da
Constituicdo Federal de 1988, que prevé a aplicacdo da progressividade como critério
orientador desse tributo. Além disso, essa situacdo infringe principios constitucionais
centrais, desrespeitando especialmente os principios constitucionais da equidade e da
dignidade da pessoa humana.

A progressividade do IPTU funciona como uma ferramenta de politica urbana,
visando promover o pleno desenvolvimento das cidades e o bem-estar de seus
moradores, refletindo assim seu papel extrafiscal, Assim, € viavel a aplicacdo de
aliquotas mais elevadas sobre imoveis que ndo estejam cumprindo sua funcao social, ou
seja, aqueles que ndo estdo sendo utilizados de forma adequada — como o0s que
permanecem desocupados ou subutilizados. Em casos de descumprimento prolongado,
o Poder Publico tem a prerrogativa de desapropriar o imével se a situacdo de
subutilizacdo ou néo utilizacao se perpetuar. No entanto, observa-se que essas diretrizes,
embora formalmente previstas, sdo, na pratica, pouco implementadas.

Segundo o Censo de 2022 realizado pelo IBGE (2024), existem atualmente 11,4
milh&es de domicilios permanentemente desocupados no Brasil. Essa situacéo evidencia
a ineficacia da norma prevista no artigo 182, 8§ 4° da Constituicdo Federal de 1988. O
contraste com o crescimento populacional € revelador: entre 2010 e 2020, a populacdo
cresceu 6%, enquanto o numero de iméveis desocupados aumentou impressionantes

87%. Paralelamente, o nimero de pessoas em situacdo de rua apresentou um
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crescimento extremamente intenso, saltando de 90.480 em 2012 para 281.472 de
pessoas em 2022 — o que equivale a um aumento de mais de 200% (Natalino, 2022).
Esses dados sugerem que o expressivo aumento dos domicilios desocupados
nao € resultado do crescimento populacional mais baixo, especialmente se for
considerado o aumento significativo do nimero de pessoas vivendo em situacdo de rua.
Na verdade, tal fendmeno parece ser reflexo direito da intensa concentragcédo de renda,
aliada a processos de gentrificagdo urbana e especulacdo imobilidria. A principal
constatacdo é que, se o IPTU fosse aplicado de acordo com os principios e normas
constitucionais que orientam sua funcéo social e extrafiscal, poder-se-ia amenizar esse
panorama de desigualdades sociais e territoriais severas. No topico a seguir, sera
abordado o Imposto sobre Transferéncias de Bens Imoveis Inter-Vivos, outro tributo

patrimonial disfuncional.

4.3.3 Impostos sobre transferéncia imobiliaria (ITBI)

O imposto de transmissdo de bens imdveis foi criado no Brasil ha mais de dois
séculos, com a chegada da familia real portuguesa em 1809, sendo entdo denominado
“sisa dos bens de raiz” (Carvalho Junior, 2018d; Baleeiro, 1986). Desde a sua origem,
esse tributo sofreu vérias alteracfes. Entre as mudancas mais significativas, destacam-
se: a atribuicdo de competéncia estadual para sua instituicdo em um primeiro momento;
posterior fusdo com o ITCMD; e, por fim, a estrutura estabelecida pela Constituicdo
Federal de 1988, que o desvinculou definitivamente o ITBI do imposto sobre herancas,
transferindo sua competéncia para 0s municipios. Assim, esse tributo passou a ser
organizado como é conhecido hoje.

Embora a principal funcdo desse tributo seja a arrecadagéo, é fundamental que
ele também seja analisado sob a perspectiva da justica fiscal e de sua relagédo com a
desigualdade de renda. E inegavel que a politica tributaria, em todas as suas
manifestacdes, gera consequéncias na esfera social, ndo sendo diferente quando da
aplicacao do ITBI. A depender de como esse imposto seja desenhado e implementado,

€ possivel que ele reforce barreiras socioecondmicas e acentue a exclusdo social ja
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existente em diversas situacdes, sobretudo em contextos urbanos marcados por
desigualdades estruturais. Nesse sentido, o ITBI deve ser debatido sob a concepcéo de
justica redistributiva.

Por ser um imposto de competéncia municipal, cabe a cada municipio
estabelecer sua propria aliquota de cobranca e definir as hipoteses de isencéao.
Diferentemente do ITCMD, ao ITBI ndo é imposta uma aliquota méaxima nacional
previamente definida. Sua base de célculo, conforme previsto no art. 38 do Cdédigo
Tributario Nacional (CTN), € o valor venal do bem que sera transferido — sobre o qual
incide uma aliquota fixa. Como a cobranca é realizada sobre o valor do bem, o montante
a ser pago pode variar, sendo, portanto, um tributo proporcional. Contudo, embora a
proporcionalidade possa, a primeira vista, sugerir uma distribuicédo justa, ela nao é, na
verdade, a melhor forma de equilibrar de fato os principios da capacidade contributiva e
da equidade, conforme ideais de justica fiscal. A aplicacdo linear da aliquota ignora
desigualdades socioecondmicas relevantes entre os contribuintes. Sobre isso, esclarece
Baleeiro (1986, p. 206):

O sacrificio deveria ser, entéo, igual para todos. Ora, ndo ha essa igualdade se o
estado retira mensalmente 10% ou Cr$ 600 de quem ganha Cr$ 6.000,00, e os
menos 10% ou Cr$ 20.000,00 de quem ganha Cr$ 200.000,00. Aquele, por essa
aliquota, é privado de alimentos, roupa e fica na impossibilidade de atender a
necessidades indispensaveis, ja que nestas se consome todo seu parco salério.
O segundo, perdendo os mesmos 10%, priva-se quando muito de algum
supérfluo ou da possibilidade de acumular uma poupancga, capitalizando-a. Para
gue ambos experimentem sacrificio igual, é necesséario que a fracdo a ser
cobrada ao opulento seja maior, causando-lhe a mesma intensidade psicolégica
do sentimento de perda.

Nesse sentido, a progressividade, enquanto ferramenta fundamental para a
efetivacdo do principio da capacidade contributiva e do estado social, deve ser um
principio norteador do ordenamento tributario, com o objetivo de garantir que a carga
tributaria seja distribuida de maneira equitativa entre os cidadaos, de acordo com sua
capacidade financeira. No entanto, essa diretriz ndo se concretiza em diversas situagoes,
como pode ser observada no caso do ITBI, cuja progressividade foi vedada por uma
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF). Indo na contraméo da justica fiscal, a

decisdo do STF consolidada na Simula 656, estabelece ser “inconstitucional a lei que
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estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmisséo intervivos de bens
iméveis — ITBI com base no valor venal do imével"4?,

A fundamentacdo dessa decisdo baseou-se em uma tradicional interpretacéo
segundo a qual os tributos reais sé poderiam adotar a progressividade se houvesse uma
previsao constitucional expressa, como ocorreu com o IPTU, que passou a permitir essa
caracteristica por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 29/2000. Para melhor
compreender essa decisdo, faz-se necessario considerar a distin¢cdo entre tributos reais
e pessoais. De acordo com Baleeiro (1986) os impostos pessoais sdo aqueles que
consideram as condicdes individuais do contribuinte — como ocorre no caso do Imposto
de Renda —, ao passo que 0s reais seriam 0S que consideram apenas a matéria
tributavel, como é o caso o ITBI.

Contudo, Rosenblatt e Pereira (2017) reforcam que a obrigacéo tributaria é
sempre pessoal, pois é a pessoa — e ndao bem — que arca com o tributo,
independentemente da classificacdo do tributo nessas duas categorias, podendo, por
isso, o ITBI ser progressivo. Negar essa possibilidade significa ignorar os efeitos
concretos dessa estrutura, em que a neutralidade aparente da aliquota Unica escamoteia
desigualdades profundas. Ademais, a decisdo do STF colide com diversos objetivos,
principios e normas constitucionais, uma vez que desconsidera o propésito maior de
promover a justica e a equidade tributaria. Além disso, esse entendimento gera efeitos
adversos a justica fiscal, uma vez que impede uma adaptacdo do sistema tributario as
realidades econdmicas contemporaneas.

Um exemplo ilustrativo pode ser encontrado no municipio de S&o Paulo. Carvalho
Junior (2018d, p. 446) destaca que “a Lei Municipal de Sdo Paulo n° 11.154 de 1991
originalmente previa um ITBI progressivo entre 2% e 6%, o que fora declarado
inconstitucional e posteriormente alterado para uma aliquota unica de 2% em 2000”. Essa
alteracdo nao apenas impactou negativamente a arrecadacao do Estado, mas também
resultou em um tratamento uniforme para todos os contribuintes, desconsiderando a

capacidade contributiva individual e o efeito desproporcional que essa medida poderia ter

42 Sumula 656 do Supremo Tribunal Federal. Aplicacdo das Sumulas no STF. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2151 Acesso em: 31 jan.
2025.
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nas diferentes faixas remuneratérias, favorecendo, assim, a concentracdo de renda.
Desse modo, ao contrariar 0s principios constitucionais que visam a promocédo do bem-
estar social e a reducéo das desigualdades, essa visao fragiliza a eficacia das medidas
tributarias, comprometendo os esfor¢cos para a promocao de um sistema fiscal mais justo.

Embora cada tributo apresente suas particularidades, certo é que por forca do
81° do art. 145 da CF/88, todos partilham da necessidade de respeitar o principio da
capacidade contributiva. O tributo ndo deve se eximir dessa observancia, exceto em
situacdes de impossibilidade absoluta, conforme jA argumentou Pezzi (2006). Dessa
forma, a expressao "sempre que possivel" ndo se traduz em uma opcao para o legislador
ou para o aplicador da lei, mas sim em uma imposic¢éo. De fato, como apontam Rosenblatt
e Pereira (2017), essa expressao indica ao legislador a necessidade de priorizar a criacao
de impostos pessoais, por serem esses mais faceis de se verificar a capacidade, sem,
com isso, restringir a aplicacao do principio apenas a esses tipos de tributos. Logo, ndo
haveria impedimento para que a progressividade, enquanto instrumento de aplicacdo da
capacidade contributiva, seja aplicada nos impostos reais.

Além disso, ap6s a Emenda Constitucional que modificou o IPTU —
possibilitando a aplicacdo da progressividade em um tributo real —, o Supremo Tribunal
Federal (STF) parece ter comecgado a rever sua posicdo sobre a impossibilidade de
progressividade em impostos dessa natureza, na auséncia de previsdo especifica. No
Recurso Extraordinario (RE) n° 562. 045/RS, o STF considerou constitucional a
progressividade na cobranca do Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doacbes
(ITCMD), mesmo sem uma previsao expressa na Constituicdo. Diante disso, esperava-
se que essa mudanca de entendimento também influenciasse o ITBI, uma vez que ambos
sao classificados como impostos reais e, até entdo, ndo tinham a progressividade prevista
na norma. Contudo, o entendimento acerca do ITBI permaneceu inalterado, o que
representa um verdadeiro desafio a justica fiscal.

Ao restringir a possibilidade de aplicacdo de aliquotas progressivas para este
imposto, o Supremo Tribunal Federal imp&e uma limitagéo significativa a realizacdo da
justica fiscal no pais. Tal postura desconsidera que a progressividade se fundamenta em
principios de justica social e na necessidade de reduzir as desigualdades econdmicas. A

cobranca de tributos com aliquotas fixas penaliza desproporcionalmente as classes mais
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pobres, uma vez que, devido a grande disparidade na capacidade econdémica, o impacto
nas suas condi¢des financeiras tende a ser muito mais severo do que o sentido pelas
classes mais ricas, mesmo em relacao a aquisicao de imoveis de baixo valor.

Essa realidade reflete uma inversao de prioridades: para as classes populares, o
acesso a propriedade se torna uma tarefa cada vez mais dificil, devido a carga tributaria
desproporcional. Cria-se, assim, um ciclo vicioso em que a auséncia de recursos
inviabiliza a aquisicao de imoveis, limita o poder de compra e torna a ascenséo social um
desafio ainda maior. Muitas dessas pessoas se veem obrigadas a viver em areas
periféricas e ou de riscos, com infraestrutura precaria, saneamento insuficiente e caréncia
de servicos publicos essenciais adequados.

Além da falta de progressividade, as aliquotas do ITBI costumam ser baixas,
resultando em um impacto limitado sobre a arrecadacéo total. Segundo Carvalho Jr
(2018d), as aliquotas do ITBI no Brasil variam entre 2% e 3%, dependendo do municipio,
0 que corresponde a aproximadamente 0,15% do PIB nacional. Essa realidade contrasta
com a observada em outros paises. Por exemplo, na Inglaterra, Portugal, Israel, Japéo e
Alemanha, as aliquotas que incidem sobre a transferéncia de bens imdéveis séo
superiores a 4% e a arrecadacdo nesses paises representa entre 0,3% e 0,5% do PIB
(Carvalho Junior, 2018d). Essa disparidade evidencia ndo apenas a subutilizacao fiscal
desse tributo no Brasil, como também sua limitagdo como instrumento de justica
distributiva.

Ademais, varias nacbes aplicam aliquotas progressivas do ITBI — como
Portugal, Hungria, Reino Unido, Irlanda, Australia, Africa do Sul e Canada. Outros,
aplicam, inclusive, aliquotas punitivas, a fim de coibir a especulacao imobilidria, como
Coreia do Sul, China e Canada (Carvalho Junior, 2018d). Verifica-se, entdo, em
comparacdo com outros paises, que o Brasil vai ha contramao de uma tributagdo justa
do ITBI, a medida que aplica aliquotas fixas, pouco sensiveis a desigualdade social, sem
considerar a capacidade contributiva das pessoas, e reduzidas, resultando em uma baixa
arrecadacao sobre essa base de incidéncia.

Conforme exposto nos topicos anteriores, observa-se que, embora alguns
impostos sejam teoricamente elaborados para serem progressivos, muitas vezes, na

pratica, revelam-se regressivos, isto €, acabam onerando mais fortemente as camadas
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mais pobres da populacédo. Essa realidade nos leva a refletir sobre o ITBI, que, por sua
vez, ndo apresenta sequer uma estrutura de progressividade. Em um contexto em que a
desigualdade social continua a ser um dos maiores desafios enfrentados pela sociedade,
esse imposto, ao ndo incorporar critérios de progressividade, acaba contribuindo para a
perpetuacdo das desigualdades ja estruturadas, dificultando o acesso da populacéo de
menor capacidade financeira a propriedade.

A esse quadro, soma-se o0 problema da arrecadacéo insuficiente e das aliquotas
reduzidas, que, ao desconsiderarem as desigualdades regionais, acentuam as
disparidades econbmicas entre as cidades. Os municipios mais pobres, por nao
conseguirem gerar receita significativa através do ITBI, veem-se limitadas quanto a sua
capacidade de investimento em infraestrutura, salude, educacdo e outros servicos
essenciais. Essa discrepancia na arrecadacdo revela a fragilidade de um modelo
tributario que ndo se ajusta as diferencas locais, perpetuando as assimetrias ja existentes
e comprometendo a eficicia da politica tributaria como instrumento de justica social. A
seguir, sera analisado o IPVA sob perspectiva semelhante.

4.3.4 Impostos sobre propriedade de bem automotor (IPVA)

Outro aspecto relevante em relacdo a tributacao patrimonial diz respeito ao
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), tributo de competéncia
estadual que incide sobre a posse de veiculos automotores e constitui uma das principais
fontes de receita dos estados brasileiros. Ao contrario de outros impostos patrimoniais, 0
IPVA se destaca por sua elevada capacidade arrecadatéria — o que faz do Brasil um
dos paises que mais arrecadam nessa base, ainda que tal desempenho nédo reflita,
necessariamente, em justica fiscal. Em muitos paises essa cobranca ndo é classificada
como um imposto sobre propriedade, mas como uma taxa de uso ou autorizacdo. Ainda
assim, ao se comparar 0s paises que tributam os veiculos, constata-se que o Brasil
apresenta uma arrecadacao superior de nagdes desenvolvidas como Alemanha, Reino
Unido, Estados Unidos e Japéo, sendo inferior apenas a registrada na Australia, Noruega,

Austria, Dinamarca e Indonésia.
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Grafico 18 — Participacao da tributacdo sobre veiculos em paises selecionados em 2015
(Em % do PIB)
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Fonte: Carvalho Junior (2018c)

Em 2015, dentre os 22 paises considerados em levantamento comparativo,
incluidos no gréfico 18, o Brasil ocupava a sexta posi¢do em termos de arrecadacao, com
0,56% do PIB, percentual que tem aumentado ao longo dos anos. De acordo com dados
da Receita Federal do Brasil (2024), a arrecadacao do IPVA chegou a 0,63% do PIB em
2022 e alcancou 0,73% do PIB em 2023. Entretanto, apesar desse nivel elevado de
tributacdo, a distribuicdo da arrecadacdo entre os estados € bastante desigual. Por
exemplo, em 2016, S&o Paulo arrecadou mais de 7% do PIB estadual via IPVA, enquanto
0 Mato Grosso ficou abaixo de 3% (Carvalho Junior, 2018c). Essa disparidade reafirma
as desigualdades econémicas existentes entre as regides do pais.

No caso do IPVA, o problema néo reside na falta de arrecadacdo, embora a
distribuicdo desse tributo entre os diversos estados possa ser problematica. As questdes
em discussao vao além da simples arrecadacdo. Apesar do IPVA ter um papel importante
na geracdo de receita, sua estrutura e aplicacdo tém gerado debates sobre a

desigualdade de renda. O imposto é calculado de forma proporcional ao valor venal do
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veiculo, que é determinado conforme tabela FIPE*3, que registra os precos médios
praticados no mercado. Em outras palavras, o valor do bem é multiplicado por uma
aliquota fixa para determinar o montante devido — mecanismo semelhantes ao do ITBI.

As aliquotas do IPVA, no Brasil, variam entre 2% e 4% para carros de passeio, e
entre 1% e 3,5% para motocicletas, a depender do estado que detém a competéncia para
impor a cobranca do tributo. Alguns estados adotam aliquotas Unicas, como o Bahia, que
possui uma aliquota de 2,5%, enquanto outros estabelecem aliquotas distintas conforme
o tipo de veiculo e/ou diversas outras caracteristicas do bem tributado. A aplicacéo
proporcional do tributo implica que carros de maior valor geram uma tributacédo superior.
A primeira vista, essa estrutura parece ser considerada progressiva, uma vez que 0S
proprietarios de veiculos mais caros acabam contribuindo com valores mais altos. No
entanto, essa progressividade é apenas aparente.

Entretanto, uma analise da aplicabilidade do IPVA revela profundas
desigualdades quando se considera o contexto socioecondmico brasileiro. Como a
cobranca se baseia no valor do veiculo, e ndo na capacidade econdmica de quem o
possui, 0 imposto pesa proporcionalmente mais sobre as classes menos favorecidas.
Muitas vezes, individuos que possuem veiculos de menor valor, mas que dependem
deles para trabalhar ou sustentar suas familias, enfrentam uma carga tributaria que,
proporcionalmente, representa uma fragdo substancial de sua renda. Por outro lado,
pessoas de classes mais altas, que possuem veiculos de luxo, podem pagar valores mais
elevados, mas, em comparacdo a sua situacao financeira, isso representa uma fracao
bem menor de seus rendimentos.

Essa situacao foi verificada pelo estudo do Ipea, realizado pelo pesquisador
Pedro Carvalho Junior (2021). Nessa pesquisa, ja citada quando da analise do IPTU, foi
analisada o impacto de alguns tributos sobre a renda das familias, considerando as POFs
de 2008-2009 e 2017-2018. Carvalho Junior (2021) observou que o IPVA apresentou

estrutura extremamente regressiva entre aqueles que contribuiram com o imposto. Para

43 Agui ja se observa uma diferenga consideravel no célculo do IPVA, ITR, IPTU e ITBI. Com
excecao do IPVA, que se baseia em uma tabela que é atualizada mensalmente para determinar o valor do
bem tributado, os demais impostos, quando aplicavel, utilizam indicadores que estéo desatualizados. Isso
resulta na subavaliacéo do valor dos bens que seréo tributados.
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fins de esclarecimento, repete-se aqui a explicacdo ja repassada no topico referente ao
IPTU, acerca da metodologia de divisdo das faixas percentis. No estudo mencionado, os
domicilios foram agrupados em oito faixas de renda, correspondendo ao saléario-minimo
nominal de 2018, que era de R$ 954,00 (Carvalho Junior, 2021).

A partir dessas informacfes e com base nos dados da tabela 7, pode-se notar
gue o IPVA apresenta uma regressividade ainda mais acentuada do que a do IPTU. Essa
regressividade do IPVA se manifesta desde o inicio da analise, ao considerar todos os
domicilios pesquisados, pagantes ou ndo. Nas duas Uultimas faixas de renda, que
representam os 5% mais ricos, a regressividade ja é clara. Isso difere do comportamento
do IPTU, que apenas revela sua regressividade ao se observar somente os domicilios
que efetivamente pagaram o imposto e ndo todos os domicilios pesquisados.

Tabela 7: Razao entre a despesa com o IPVA e arenda domiciliar por percentil de renda no Brasil -
POF 2008-2009 e 2017-2018
(Em %)

Faixa de

o 2008-2009 2017-2018
Salario-

o - Domicilios pagantes - Domicilios pagantes
minimo Todos os domicilios Todos os domicilios
(29% do total) (37% do total)

0,05 3,59 0,20 3,46

0,14 2,69 0,29 2,52
0,24 2,06 0,41 1,93
0,39 1,59 0,59 1,63

0,63 1,21 0,74 1,28
0,75 1,01 0,77 1,06
0,68 0,83 0,67 0,86
0,61 I 0,75 0,55 I 0,68

Fonte: Adaptado de Carvalho Junior (2021)

Quando se analisam os domicilios pagantes, a situacio se agrava ainda mais. E
possivel observar que aqueles que recebem até 1 SM teve 3,46% da sua renda
comprometida com o pagamento do IPVA. Para aqueles com renda entre 3 e 5 SM, o

imposto correspondeu a 1,63% da sua renda, ao passo que para agueles que recebe
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acima de 36 SM, o impacto na sua renda foi de apenas 0,68%. Esses dados evidenciam
a estrutura excessivamente regressiva do IPVA. Carvalho Junior (2021, p. 35) ressalta
ainda que “essa tendéncia tende a aumentar no longo prazo, considerando o universo de
todos os domicilios, devido ao aumento do nimero de proprietarios de veiculos nos
estratos mais baixos de renda”.

Ainda que nao exista decisao especifica quanto ao IPVA, diante da decisdo do
STF acerca do ITBI — considerando que, assim como o ITBI, ndo h& previsdo
constitucional especifica nesse sentido —, o entendimento majoritario € de que também
nao é permitido instituir aliquotas progressivas para esse tributo. Portanto, o imposto nédo
pode ser estruturado com base na capacidade contributiva dos individuos. Outra questéao
importante sobre o IPVA é a decisédo do STF, proferida em 2008, no RE n. 379. 572/RJ.
Essa deciséo estabeleceu que a base de célculo do IPVA se limita a veiculos automotores
terrestres, excluindo embarcacgdes e aeronaves. Com isso, confirma-se o cenario em que
carros populares séo tributados anualmente, enquanto um jatinho particular ndo enfrenta
a mesma imposicao fiscal. Ambas as questdes — auséncia de progressividade e a néo
incidéncia sobre aeronaves e embarcacdes — parecem ter sido resolvidas com a reforma
tributaria (EC n°® 132/2023), assunto que sera mais bem discutido em tépico especifico.

A andlise apresentada na tabela 7 evidencia a disparidade do impacto do IPVA,
agravando as desigualdades sociais, especialmente em termos de renda. Enquanto
tributos progressivos visam uma tributacdo mais pesada sobre 0s mais ricos, o IPVA —
ainda que proporcional — imp6e uma carga que desconsidera as reais condicdes
econdmicas de cada contribuinte. O impacto desse imposto € especialmente profundo
nas camadas mais pobres da populacdo, que muitas vezes dependem do veiculo para o
exercicio do ou para assegurar sua mobilidade basica. Nesse contexto, eles enfrentam
um custo elevado que prejudica sua capacidade de atender a outras necessidades
essenciais. Além disso, o valor dos veiculos néo reflete, necessariamente, a renda ou a
riqueza do individuo. Por exemplo, um taxista que compra um carro de alto valor para
atender a um publico especifico pagarda o mesmo valor que uma pessoa rica que adquiriu
0 mesmo veiculo como um mero item de luxo.

Diante do que foi apresentado, verifica-se que, apesar de o IPVA gerar uma

arrecadacao significativa, a falta de progressividade neste imposto resulta em um impacto
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desigual sobre as camadas mais vulneraveis da populacéo, beneficiando as classes mais
altas da piramide social. Além disso, € importante refletir sobre a questdo da arrecadacao:
embora os numeros elevados possam parecer um indicativo positivo, na verdade, ela
esconde alguns problemas. Essa arrecadacdo expressiva esta atrelada a um pais que
apresenta uma oferta deficiente de servicos de transporte publico, o que leva a
populacao, inclusive aqueles que nao tém condi¢cdes financeiras, a se ver obrigada a
adquirir um veiculo. Isso faz aumentar significativamente o numero de veiculos no pais
e, consequentemente, a arrecadacao sobre esse bem.

N&o é a toa que o Brasil figura entre os paises que mais arrecadam impostos
sobre veiculos. O IPVA e a tributagdo sobre o consumo foram as Unicas areas nas quais
o Brasil superou outras nacées em arrecadacdo. Isso pode ser explicado, em grande
parte, pelo carater regressivo desses tributos — fator que faz com que muitos paises
evitem uma arrecadacdo tdo intensa nessas bases. Assim, na busca por receitas, o
Estado opta por tributar o que Ihe parece mais facil e viavel, sem considerar o impacto
gue essas escolhas terdo sobre a populacao. Isso se assemelha ao que ocorreu no Reino
Unido com a criacdo do imposto sobre as janelas: ao tentar implementar uma medida que
deveria ser benéfica, o Estado acaba, na verdade, causando mais danos. Desse modo,
diante de todo o exposto, observe-se que, além de ndo cumprir sua funcdo de amenizar
a desigualdade de renda, o IPVA acaba por acentuar ainda mais as disparidades sociais,
funcionando, na pratica, como um fator de aprofundamento da injustica fiscal. A seguir,
sera analisado o Imposto sobre Grandes Fortunas, destacando-se seu potencial

redistributivo.

4.3.5 Impostos sobre riqueza liquida (IGF)

A tributacdo sobre a riqueza liquida, representada no Brasil pelo Imposto sobre
Grandes Fortunas — ainda n&o regulamentado — tem se tornado um tema frequente nos
debates publicos. Essas discussGes emergem da crescente percepgdo de que a politica
tributaria apresenta falhas, especialmente no que diz respeito as classes com maior

condicao financeira. No Brasil, o foco sobre essa questao tem se intensificado em razao
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do agravamento da desigualdade socioeconémica, da necessidade de ampliacdo da
arrecadacdo estatal e do esgotamento da tributacdo o consumo, base essa ja saturada e
extremamente regressiva. Diante disso, a proposta de um imposto sobre grandes
fortunas surge como uma possivel resposta a esses desafios, particularmente em relacéo
a concentracdo acentuada de renda.

O imposto sobre a riqueza liquida apresenta algumas particularidades que
merecem destaque. De forma geral, ele incide sobre o valor liquido do patriménio — ou
seja, a riqueza é calculada apos a deducéo das dividas. Como esse tributo recai sobre a
riqueza, sua abrangéncia € bastante ampla, incluindo o patriménio acumulado em acoes,
contas bancérias e poupancas, seguros, investimentos em ativos reais e empresas de
capital fechado, além de titulos financeiros, iméveis urbanos e rurais, automoveis, entre
outros (Carvalho Jr; Passos, 2018).

Embora o imposto sobre a riqueza inclua propriedades como imoveis e veiculos,
€ importante diferenciar essa tributacdo daquela incidente diretamente sobre a
propriedade. A razao para essa distin¢ao reside no fato de que as hipéteses de incidéncia
sao diferentes, assim como os valores considerados para a base de calculo. Enquanto
na tributacdo da riqueza o valor do bem é calculado apés a exclusdo das dividas, na
tributacdo sobre a propriedade a base de calculo € o valor bruto do bem, sem deducdes.
Carvalho e Passos (2018) explicam que, ap6s a avaliacdo do patrimonio total, séo
excluidos os ativos com isencao tributéria, realizados os descontos e considerados o0s
limites de isencdo — sendo entéo aplicadas as aliquotas, que, geralmente, apresentam
um carater progressivo.

Esse tipo de imposto foi implementado em diversos paises. Contudo, desde a
década de 1990, observa-se uma tendéncia de sua descontinuidade, a medida que varios
paises o0 extinguiram ou reduziram significativamente suas aliquotas. Entretanto, o
imposto sobre riqueza continua a ser aplicado em paises como Espanha, Noruega e
Suica, e na América Latina continua ativo no Uruguai, Colémbia, Argentina e Bolivia
(Insper, 2021). Apesar disso, diversos estudiosos continuam a defender a volta de uma
tributacédo incidente sobre a riqueza, devido ao crescimento exponencial da concentracao
de renda e rigueza, ainda mais depois do contexto da pandemia de Covid-19 — sendo
Thomas Piketty. Um dos principais expoentes dessa defesa.
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Segundo Gobetti (2019), pesquisador do Ipea, as mudancas no cenario
internacional foram impactadas por teorias que emergiram na década de 1970, como a
da “tributagéo 6tima”. Essa teoria defendia a neutralidade tributaria e argumentavam que
a progressividade e a tributacéo sobre o capital desestimulavam a formacé&o de poupanca
e comprometia o crescimento econémico. Com isso, defendia-se que as rendas do capital
— amplamente compreendidas (n&o se limitando apenas a dividendos) — deveriam estar
isentas de tributacdo, por supostamente prejudicar a eficiéncia econémica e o bem-estar
social. Ademais, esse tributo foi extinto nesses paises durante os governos de direita,
gue possuiam forte agenda liberal, o que reforca a dimenséo ideolégica da deciséo.

No entanto, as propostas formuladas a época careciam de fundamentacao
empirica robusta, levando, inclusive, alguns de seus defensores a reavaliar suas
posicdes e arelativizar as opinides que sustentaram nas décadas de 1970 e 1980 (Insper,
2021). As andlises empiricas conduzidas por Piketty (2020) revelarem que —
contrariamente ao que se defendia na década de 1970-1980 —, durante o periodo em
que a renda e a riqueza foram fortemente tributadas na Europa, por meio de aliquotas
progressivas, houve, na verdade, concomitantemente, reducdo da concentracdo de
renda e crescimento econdmico.

Nos paises onde a tributacdo sobre a riqueza foi abolida, as justificativas
costumam se restringir & complexidade de administracao desse tributo e ao reduzido
retorno arrecadatorio. Isso se deve, em parte, a sua vasta base de incidéncia e a
percepcdo de que sua arrecadacao foi considerada pouco significativa no contexto do
sistema como um todo. Entretanto, estudiosos como Kessler e Pestieau realizaram uma
analise sobre a tributacao da riqueza nos paises europeus e identificaram algumas falhas
na implementacdo do imposto que comprometeram uma arrecadacdo mais eficiente,
como: a auséncia de tributacdo sobre pessoas juridicas, limitagbes excessivas na base
tributavel, a insuficiéncia dos sistemas de avaliacdo de iméveis, entre outras fragilidades
técnicas (Carvalho Junior, Passos, 2018).

Os debates em torno do imposto sobre a riqueza frequentemente provocam
opinides divergentes. Aqueles que se opdem a essa medida costumam citar a extingao
do tributo em diversos paises europeus, como prova de sua ineficiéncia. Alegam, ainda,

gue esse tributo gera baixa arrecadacéo, elevada dificuldade administrativa e potencial
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para promover impactos econémicos negativos. Por outro lado, os defensores do imposto
destacam experiéncias bem-sucedidas com esse tributo em diferentes paises,
enfatizando a possibilidade de uma arrecadacdo satisfatoria e a possibilidade de ele
minimizar concentracdo de renda e riqueza.

Ao trazer essas discussfes para o0 contexto nacional, é importante destacar que
a desigualdade no Brasil € significativamente mais acentuada do que nos paises que
abandonaram esse tipo de imposto. Em 2023, o Brasil se destacou como a 92 maior
economia do mundo**, de acordo com projecées do Fundo Monetario Internacional (FMI),
ao mesmo tempo em que ocupava a 142 posicdo entre 0s paises mais desiguais do
planeta®®, conforme o coeficiente de Gini. Esse cenario evidencia as contradi¢cdes
socioeconémicas do pais e reforca a urgéncia de repensar o modelo tributario vigente.
Assim, as discussdes sobre a implementacdo de um imposto sobre rigueza — no caso
brasileiro, o IGF — demandam mais do que a viabilidade técnica: exigem compromisso
politico e responsabilidade social, isto €, requer mais boa vontade.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente, no inciso VII do
artigo 153, a criacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), condicionando sua
instituicdo a edicdo de lei complementar. Contudo, passados mais de 35 anos, essa
regulamentacdo nunca foi efetivada. Desde 1989, varios projetos de lei complementar
foram apresentados no Congresso Nacional, mas todos esbarram em resisténcia politica,
inviabilizando sua conversdo em norma juridica. Essa omissao legislativa infringe o
espirito constitucional, que orienta o Estado a promover a justica e o bem-estar da
populacdo. Nesse contexto, Piketty, Saez e Zucman (2013, apud. Inpser, 2021) sugerem
um modelo ideal de tributagc&o direta que inclui um imposto de renda abrangente — que
considera a renda tanto do capital quanto do trabalho —, além de um imposto sobre a

riqueza e outro sobre herancas, todos sujeitos a uma tributacéo progressiva e integrada.

44 BOSA, Gabriel. Brasil volta ao grupo das 10 maiores economias do mundo apés alta do PIB.
CNN Brasil. 01 mar. 2024. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/brasil-
volta-ao-grupo-das-10-maiores-economias-do-mundo-apos-alta-do-pib/ Acesso em 10 fev. 2025.

45 Quais sdo os paises com maior desigualdade social do mundo? Veja a posi¢ao do Brasil no
ranking. Exame. 29 dez. 2023. Disponivel em: https://exame.com/mundo/quais-sao-0s-paises-com-maior-
desigualdade-social-do-mundo-veja-a-posicao-do-brasil-no-ranking/ Acesso em: 10 fev. 2025.

46 O primeiro projeto de lei foi proposto pelo entdo senador Fernando Henrique Cardoso, por meio
do Projeto de Lei do Senado n°® 162/89.
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Enquanto a falta de instituicdo do IGF perdura e a politica tributaria do pais néo
é reformulada de maneira a reduzir a desigualdade de renda, o panorama de
desigualdade social permanece alarmante. Uma infima parcela da populacdo concentra
a maior parte da riqueza, enquanto milhdes enfrentam pobreza e inseguranca econémica.
Nesse contexto, a proposta de criar ou implementar um imposto sobre grandes fortunas
é considerada por muitos como uma medida indispensavel para promover a justica fiscal
e assegurar uma distribuicdo mais equilibrada da riqueza no Brasil.

Quanto ao argumento de que esse tributo teria baixa arrecadacédo, Carvalho
Junior e Passos (2018) refutam tal alegacdo ao apontar exemplos concretos. Paises
como como Franca, Suica, Luxemburgo, Uruguai e Coldmbia demonstram que € possivel
alcancar uma arrecadacao tributaria superior a 0,7% do PIB com esse imposto — um
percentual que, inclusive, supera a arrecadacéo do IPTU no Brasil, que foi de 0,5% do
PIB em 2016. Na Suica, Luxemburgo e Uruguai, a arrecadacéao foi ainda maior, sendo
superior a 1% do PIB. Logo, esses dados sugerem que a baixa arrecadacao esta mais
associada com o arcabouco estrutural do imposto sobre riqueza em alguns paises, do
gue como uma caracteristica inerente ao tributo.

No que diz respeito aos impactos econdmicos, essa argumentacao se revela
inconsistente. Toda imposicao tributaria acarreta efeitos na sociedade e na economia —
a neutralidade absoluta ndo existe. Além disso, de acordo com o FMI (2014, apud
Carvalho Junior; Passos, 2018), os efeitos dos impostos sobre a riqueza sdo menos
prejudiciais a atividade econémica do que aqueles que recaem sobre salarios e producao,
e, ainda assim, essas bases continuam a ser tributadas. Portanto, esse argumento néao
deve prevalecer, pois se assim o fosse, os tributos sobre salarios e produ¢cdo — muito
mais impactantes — deveriam também ser revogados. Quanto a administracao do tributo,
ela, possivelmente, seria bem menos dificultosa para ser realizada atualmente, pois o
arcabouco tecnolégico que a sociedade dispde hoje — bastante diferente dos disponiveis
na década de 1990-2000 — facilitaria a identificagéo de ativos, a mensuracgéo da riqueza
e a fiscalizacéo do IGF.

Portanto, a resisténcia a instituicdo do IGF parece estar menos relacionada a
questdes técnicas e mais ligada a falta de vontade politica e & manutencéo de privilégios.

Ademais, ao instituir um imposto sobre as grandes fortunas, o Brasil estaria promovendo
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um sistema de tributacdo mais justo e progressivo, no qual o individuos mais ricos
contribuiriam com uma propor¢cdo maior de seus recursos para o financiamento do
Estado. Por outro lado, as camadas mais vulneraveis da sociedade seriam, em sua
maioria, isentas ou submetidas a uma carga tributaria significativamente reduzida.

O IGF néo apenas representaria uma fonte adicional de receitas para o governo,
como também poderia desempenhar um papel estratégico no financiamento de politicas
publicas nas areas essenciais, como saude, educacao, infraestrutura e assisténcia social.
Vale ressaltar que essa €, inclusive, uma das previsfes contidas no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), especificamente no artigo 80, inciso Il da CF/88.
Segundo esse dispositivo, a arrecadacao do IGF deveria ser destinada ao Fundo de
Combate e Erradicacéo da Pobreza, ressaltando assim seu papel na promocéo da justica
e do bem-estar da populacdo. Essa redistribuicdo de riqueza, promovida pelo IGF,
poderia se tornar um dos alicerces para a construcdo de uma sociedade mais justa e
igualitaria, assegurando que todos tenham acesso efetivo aos direitos fundamentais.

Além disso, ao considerar os argumentos contrarios a implementacéo do IGF, é
fundamental destacar que um planejamento tributario bem estruturado pode ser crucial
para assegurar a eficacia e a equidade do sistema. Definir cuidadosamente a estrutura
do imposto, junto com sua administracao e fiscalizacdo, € essencial para prevenir falhas
que podem gerar distor¢cdes. Ademais, uma abordagem bem planejada pode minimizar
de maneira significativa as possiveis externalidades negativas decorrentes dessa
imposicao tributaria, evitando impactos indesejaveis sobre a economia e a populacéo.

Nesse contexto, Piketty (2014) propde a criacdo de um imposto global
progressivo sobre o capital, como uma maneira de evitar a fuga de capitais e reduzir a
desigualdade na distribuicdo das riquezas no mundo. Ele enfatiza a importancia de uma
ampla transparéncia financeira internacional para viabilizar essa iniciativa. Embora essa
proposta possa parecer utopica a primeira vista, Piketty (2014) argumenta que €
totalmente viavel comecar sua implementacdo em escalas menores, como em regides
ou continentes, criando, com isso, precedentes normativos para uma governanca
tributaria global.

Em verdade, em um pais onde a desigualdade de renda atinge niveis alarmantes,

a implantacéo do Imposto sobre Grandes Fortunas néo se trata apenas de uma proposta
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viavel, mas de uma urgéncia histérica. Ao incentivar a justica social, o IGF pode
transformar-se em uma ferramenta vital para a diminui¢cdo das desigualdades no Brasil,
tornando-se simbolo de um novo pacto social fundado na justica fiscal, na solidariedade
e na efetivagcdo dos direitos fundamentais, promovendo, com isso, um futuro mais
equitativo para todos os cidadaos. Assim, a implementacéao desse imposto ndo é apenas
uma alternativa técnica, mas uma exigéncia constitucional e ética.

Ademais, diante desse panorama, reafirma-se aqui o argumento central deste
estudo: ndo basta reformar pontualmente dispositivos do sistema tributario. E necessario
encarar a tributacdo como um instrumento de engenharia social, cuja finalidade central
deve ser a reducdo das desigualdades e ndo a manutencao dos privilégios. Contudo,
observou-se que a politica tributaria, ao contrario, tem operado como um mecanismo de
reproducéo da concentracdo de renda. No subtdpico seguinte, sera apresentada a ultima
disfuncédo: evasdo, elisdo e renuncia fiscal e seus efeitos no agravamento da

desigualdade de renda.

4.4 Evasao, elisdo e renuncias fiscais

A ultima disfuncdo abordada neste estudo refere-se a evasao, elisdo e renuncias
fiscais. Embora esses fendmenos apresentem mecanismos distintos, seus efeitos
convergem comprometendo a arrecadacéo do Estado, limitando, assim, o financiamento
de politicas publicas essenciais. Tanto a evasao quanto a elisdo fiscal constituem
maneiras de esquivar-se da obrigacao tributaria. Segundo Brito Machado (2010), em um
sentido amplo, qualquer uma dessas praticas se caracteriza como uma forma de evitar o
pagamento de tributos, podendo ser elas licitas ou ilicitas.

De modo geral, a doutrina juridica faz uma distingdo conceitual entre essas duas
figuras. A evasao fiscal é tida como um comportamento ilicito, caracterizada pelo nao
pagamento dos tributos devidos, com base em préticas ilegais, como a omissao de
informacgdes, a falsificacdo de documentos ou a ocultacdo de fatos geradores ja
ocorridos. A eliséo fiscal, por sua vez, é vista como uma maneira licita de evitar a carga

tributaria, por meio de taticas de planejamento tributario em que se utilizam meios legais,
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como brechas na legislacédo ou interpretacdes juridicas, para minimizar a carga tributaria,
atuando antes da ocorréncia do fato gerador.

Independentemente da forma, Brito Machado (2010), observa que ambas as
praticas configuram uma fuga do dever fundamental de pagar tributos. E importante,
nesse sentido, ressaltar que a critica central aqui recai sobre o Estado — e néo sobre o
contribuinte — especialmente no que tange a elisdo fiscal. O problema nao reside no fato
de o contribuinte buscar alternativas legais para pagar menos tributos, mas sim no do
ordenamento juridico permitir, por meio de legislacbes confusas, omissas ou
excessivamente permissivas, a existéncia de tais possibilidades.

Além disso, a prética da evaséo e elisdo fiscal estdo diretamente associadas aos
chamados paraisos fiscais — Estados ou regides com legislacbes que favorecem a
ocultacdo e manutencao de capitais. Esses locais oferecem garantias de sigilo, aliquotas
nulas ou extremamente reduzidas e apresentam uma transparéncia bastante limitada na
aplicacao das leis (Hickmann, 2018). No contexto brasileiro, a Instrucdo Normativa RFB
n° 1.037 de 2010 define paraisos fiscais como paises ou dependéncias em que a
tributacdo € mais “vantajosa”, caracterizando-se por néao tributarem a renda ou o fazendo
a uma taxa inferior a 20%, listando, inclusive, 65 jurisdicdes com esse perfil. Hickmann
(2018, p. 328), ao abordar o papel dos paraisos fiscais no contexto da evasao e elisdo

fiscal, afirma:

Em nossa visdo, o problema central da evasdo e elisdo fiscal decorre da
existéncia e da utilizac@o dos paraisos fiscais. Pequenas diferengas nos niveis
de tributagdo entre os demais paises podem ter algum efeito nas economias
nacionais, mas néo tao avassalador quanto o dos paraisos fiscais, que promovem
uma verdadeira guerra fiscal mundial.

A existéncia dos paraisos fiscais permite a ocultacdo de riquezas e da identidade
dos proprietarios desses ativos. Esses locais sdo verdadeiros refugios de
recursos obtidos de forma ilicita, inclusive do crime organizado, ou transferidos
de forma abusiva. Operacdes comerciais, quase sempre simuladas, com essas
jurisdicbes possibilitam também a transferéncia de lucros e rendas para estes
locais sem o pagamento de impostos, além de propiciar abusos de tratados

internacionais que provocam a dupla néo tributacao.
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De acordo com estudo publicado pela Conferéncia das NacfGes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (Unctad, 2016, apud Hickmann, 2018), o Brasil ocupou a
quinta posi¢ao entre os paises que mais transferiram recursos para paraisos fiscais entre
2010 e 2014, totalizando 23 bilhdes de ddlares enviados a destinos como as llhas Virgens
e as llhas Cayman. Em 2019, segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacéo
— IBT#, a evasdo fiscal brasileira foi de R$ 417 bilhdes — valor que, segundo o préprio
instituto, é apenas uma estimativa, sendo, portanto, possivelmente maior que isso.

Em 2020, um estudo conduzido pelo Instituto para Desenvolvimento do Varejo
(IDV), em parceria com a consultoria McKinsey and Company, revelou que a sonegacao
fiscal no Brasil variava entre R$ 460 bilhdes a R$ 600 bilhGes*8. J& em 2022, segundo
dados do Conselho Nacional da Industria (CNI), o Brasil enfrentou uma perda de R$ 453,5
bilhdes devido ao mercado ilegal, que inclui contrabando, pirataria, roubo, fraude fiscal,
sonegacdo e furto de servicos publicos*®. Apesar das variacbes metodoldgicas e
temporais, os dados convergem em um ponto: a perda de arrecadacao decorrente
dessas préticas tem propor¢cfes alarmantes. Para efeito de comparagdo, os valores
sonegados em 2019 ultrapassam, somados, 0os or¢camentos destinados a educacao
(R$29,8 hilhdes), a seguranca publica (R$ 95 bilhdes), aos programas federais como o
Bolsa Familia (R$29,5 bilhdes), o Mais Médicos (R$3,7 bilhdes), o Minha Casa, Minha
Vida (R$ 4,6 bilhdes), o Beneficio de Prestacao Continuada (R$ 60,2 bilhodes) e o
Seguro-desemprego (R$ 40,6 bilhdes).

Adicionalmente, a elisdo fiscal — embora seja legal — também contribui de
maneira significativa para a diminuicdo da arrecadacéo do Estado. A complexidade do
sistema tributario esta profundamente relacionada a essa pratica, pois a variedade de

normas e brechas legais permite que os individuos e, principalmente, as empresas

47 BRANDAO, Marcelo. Brasil perde R$ 417 bi por ano com sonegaco de impostos, diz estudo. Agéncia
Brasil. 12 dez. 2020. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-12/brasil-perde-r-
417-bi-por-ano-com-sonegacao-de-impostos-diz-estudo Acesso em: 10 fev. 2025.

48 Brasil deixou de arrecadar até R$ 600 bilhdes em tributos de empresas no ano passado, diz estudo. g1.
10 nov. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2021/11/10/brasil-deixou-de-
arrecadar-ate-r-600-bilhoes-em-tributos-de-empresas-no-ano-passado-diz-estudo.ghtml Acesso em: 10
fev. 2025.

49 MATOSO, Filipe. Brasil perdeu R$ 453,5 bilhes por conta do mercado ilegal em 2022, diz levantamento.
gl. 17 abr. 2024. Disponivel em: https://g1.globo.com/economia/noticia/2024/04/17/brasil-perdeu-r-4535-
bilhoes-por-conta-do-mercado-ilegal-em-2022-diz-levantamento.ghtml Acesso em: 10 fev. 2025.
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ajustem suas operacfes para reduzir a carga tributaria, que, em ultima analise, € uma
forma de esquivar-se do dever fundamental de pagar tributos. A Oxfam (2017), por
exemplo, denuncia que o setor mineral no Brasil utiliza técnicas legais para diminuir a
base de calculo dos tributos, o que pode resultar em uma perda de até 23% na
arrecadacéo esperada desse setor.

A soma das perdas decorrentes dessas duas praticas, evaséo e elisdo, ocasiona
uma perda significativa de receitas, representando um entrave substancial a efetivacédo
de politicas publicas que poderiam beneficiar a sociedade em geral. Além do prejuizo
orcamentario, a evasao e a elisdo fiscais tém um impacto profundo na economia e na
estrutura social, representando um sério obstaculo ao desenvolvimento do pais. No
campo da concorréncia, gera distorcbes que penalizam empresas que cumprem suas
obrigacdes fiscais, conferindo vantagem desleal aquelas que praticam manobras
evasivas ou elisivas para evitar o pagamento de tributos, criando um ambiente econémico
desigual e injusto. Isso ndo compromete apenas o equilibrio do mercado, mas também
mina a confianca da sociedade nas instituicdes e na justica tributéria.

Ademais, essa pratica impacta a desigualdade de renda de duas formas. De um
lado, esse quadro tende a agravar ainda mais a desigualdade social, uma vez que 0s
recursos para implementar politicas publicas eficazes e promover a redistribuicdo de
riqueza se tornam mais escassos, pois essas manobras fragilizam a capacidade
financeira do Estado. Por outro lado, fomenta a regressividade do sistema tributario,
intensificando a concentracdo de renda e riqueza. Como esclarece Dowbor (2018), os
assalariados tém seus rendimentos tributados na fonte, enquanto o setor corporativo e
0s grandes investidores contam com o apoio de instituicdes financeiras e especialistas
em planejamento tributario, que muitas vezes oferecem alternativas para a evasao ou
elisdo fiscal. Em outras palavras, os contribuintes de maior poder aquisitivo contam com
maior acesso a instrumentos de planejamento tributario — frequentemente facilitados por
estruturas juridicas complexas e por brechas legais —, além de alternativas ilicitas para
evitar o pagamento de tributos, enquanto os trabalhadores assalariados arcam com 6nus
fiscal de maneira plena e direta.

Paralelamente, as renuncias fiscais — outro fator relevante —, consistem na

abdicacéao de receitas por parte do Estado por meio de isen¢des ou beneficios tributarios,
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muitas vezes, destinados a setores ou empresas especificas. Essas renuncias, também
chamadas de gasto tributario, funcionam como despesas indiretas realizadas pelo
governo por meio do sistema tributario, o que resulta na diminuicdo da arrecadacao
esperada. Tal pratica também impacta significativamente a capacidade do governo de
gerar recursos para promover o bem-estar social. Assim, ao discutir as perdas
arrecadatorias, deve-se incluir ndo evasao e a elisdo, mas também as renuncias fiscais

— que somadas, ampliam ainda mais a fragilidade fiscal do Estado.

Grafico 19 — Evolucéo dos Gastos Tributarios no Brasil de 2011 a 2024
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Brasil. Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2021 Série 2019 a 2024 (2024).

Na pratica, as renuncias fiscais aumentam a capacidade econémica dos setores
beneficiados, muitas vezes sem contrapartida efetiva a sociedade, aprofundando
desigualdades. O grafico 18 evidencia que as renuncias fiscais tém aumentado
gradualmente ao longo do tempo, embora esse crescimento ndo tenha sido
acompanhado por uma elevacdo proporcional na arrecadacdo total. Em 2011, a
arrecadacao tributaria totalizou cerca de R$ 1,5 trilhdo, enquanto os gastos tributarios

somaram R$ 15.441 bilhdes. J& em 2021, a arrecadagéo quase dobrou em relacéo a
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2011, alcancando cerca de R$ 2,9 trilh6es. No entanto, 0 aumento das rendncias fiscais
foi ainda mais expressivo, quase triplicando nesse intervalo, totalizando R$ 420.827
bilhdes.

Embora as renuncias fiscais sejam apresentadas como uma estratégia para
estimular o crescimento econdmico, fomentar a geracdo de empregos e promover o
desenvolvimento social no pais, a realidade demonstra que, na pratica, essas medidas
geram um impacto negativo significativo na arrecadacao e favorecem a concentracdo de
renda entre as classes mais abastadas. Como destacam Silveira e Passos (2018), os
beneficios fiscais e a politica fiscal acabam sendo apropriados, em grande medida, pelas
elites econdmicas e pela classe média. Dessa forma, a concessao desses beneficios, ao
privilegiar grupos com maior capacidade financeira, acentua o carater regressivo do
sistema tributario nacional.

Além disso, diversas isencfes sem justificativa adequada sdo frequentemente
concedidas, inclusive a empresas envolvidas em crimes ambientais, trabalhistas e
criminais. E o caso da Vale, responséavel pela catastrofe em Brumadinho e Mariana, e da
Brasken, envolvida no colapso geogréafico em Maceié. Recentemente, a Controladoria
Geral da Unido (CGU), passou a divulgar as isencbes concedidas pelos governo, no
portal da transparéncia. De acordo com os dados divulgados pela CGU é possivel
verificar que, apenas em 2022, a Vale. S.A. recebeu quase R$ 6,6 bilhdes de isencao.
Paradoxalmente, reforcando a contradicdo dessa isen¢do, no mesmo ano, a empresa
registrou o terceiro maior lucro da histéria entre as empresas listadas na Bolsa de Valores
brasileira, com quase R$ 96 bilhdes®*® em ganhos.

Com essa reducao arrecadatéria, varias areas deixam de receber as verbas que
Ihe seriam devidas, como a Seguridade Social, por exemplo. De acordo com o0s
professores Silva e Suguihiro (2018), nos ultimos seis anos, mais de 50% das rendncias
fiscais, em média, tém sido retiradas do Or¢camento da Seguridade Social. Essa situacao

afeta negativamente as politicas relacionadas a previdéncia, assisténcia social e saude,

50 CATTO, André. Lucro da Vale em 2022 ¢é o terceiro maior da historia entre empresas listadas
na bolsa de valores. gl. 16 fev. 2023. Disponivel em:
https://g1.globo.com/economia/noticia/2023/02/16/lucro-da-vale-em-2022-e-o-terceiro-maior-da-historia-
entre-empresas-listadas-na-bolsa-de-valores.ghtml Acesso em: 12 fev. 2025.
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resultando em uma deterioracdo continua e crescente nas condi¢cdes de oferta e
gualidade desses servigcos essenciais.

Em sintese, trata-se de um desiquilibrio juridico-tributario que precisa ser
enfrentado com maior rigor institucional. A perpetuacdo de dispositivos legais que
favorecem a elisdo, a falta de empenho em combater a evasdo e a manutencao
indiscriminada de renuncias fiscais constituem obstaculos graves a justica fiscal no Brasil.
A corre¢do dessa situacdo exige ndo apenas reformas legais, mas também uma mudanca
estrutural na mentalidade das instituicdes arrecadatérias e do proprio sistema politico que
regula tais excec¢des, inclusive, adotando uma postura menos permissiva.

Diante de tudo que foi exposto, é possivel concluir que a politica tributaria nacional
apresenta varias disfuncdes estruturais profundas, que neste trabalho foram organizadas
em quatro grupos analiticos. Essas disfuncdes, juntas e/ou separadamente,
comprometem ndo apenas a capacidade arrecadatorio do Estado, mas também sua
missao de reduzir a desigualdade de renda. Na verdade, ao se realizar uma analise mais
detalhada, torna-se patente que longe de contribuir para a mitigacao das desigualdades
sociais, a politica tributaria vigente tem, em diversos aspectos, atuado no sentido oposto:
acentuando as disparidades de renda e riqueza ja existentes. Dowbor (2018, p. 352)

resume bem essas disfungdes e suas consequéncias:

O descontrole é impressionante. Temos, portanto, o imenso estoque de recursos
em paraisos fiscais, equivalente a 26% do PIB (estoque, ndo fluxo anual); um
fluxo de evasdo por meio de fraude em notas fiscais da ordem de 2% do PIB ao
ano; uma evasdéo fiscal geral estimada aqui de forma conservadora em 9,1% do
PIB. Acrescente-se o fato de que a propria incidéncia da tributacdo €
profundamente deformada, centrada em impostos indiretos sobre o consumo
com isencao de tributacdo sobre lucros e dividendos. Inexiste o imposto sobre a
fortuna, € muito limitada a tributacdo sobre a heranga, enquanto trabalhadores
assalariados tém o seu imposto retido na fonte. A combinag&o desses elementos
torna-se desastrosa para o funcionamento do sistema financeiro em geral,
deformando radicalmente um ponto de referéncia chave para qualquer raciocinio
econdmico: a proporcionalidade entre quem enriquece e quanto, de um lado, e,
de outro, a contribuicdo para o crescimento econémico.

N&o ha como evitar a constatacdo de que estamos literalmente recompensando
parasitas. N&o se trata de deformacdes pontuais. Quando vemos como 0s juizes
aumentam os seus préprios ja impressionantes salarios, constatamos que se
trata de uma cultura de organizacéo de nichos de privilégios que torna solidarios
entre si bancos, deputados, desembargadores, gigantes da midia e muitos
grupos internacionais. Em nome, evidentemente, do bem-estar da nacéo, cujo
desenvolvimento paralisaram.
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Dada a intima conexao entre desigualdade e tributacéo, € evidente que, em um
contexto de elevada concentracdo de renda, as falhas do sistema tributério se destacam.
O presente capitulo revelou, de maneira empirica e tedrica, que o desenho normativo e
a pratica arrecadatoria brasileira sdo estruturalmente regressivos. Essas anomalias
comprometem o potencial redistributivo da tributacdo e impedem que ela seja utilizada
como um verdadeiro instrumento de justica fiscal. Assim, torna-se, portanto, urgente a
necessidade de corrigir essas distor¢des, a fim de que essa politica tributéria possa, de
fato, contribuir para a reducdo das desigualdades socioeconbmicas e a promocdo do
bem-estar coletivo. Nesse sentido, diante da recente aprovacdo da Reforma Tributéria,
por meio da Emenda Constitucional n® 132/2023, o préximo e ultimo tépico, analisara
criticamente as alteracgdes introduzidas pela referida emenda, com o proposito de avaliar
se tais modificacdes conferem a tributacdo maior eficacia em seu papel fundamental:

mitigar as assimetrias de renda.

4.5 Reforma Tributéria

A Emenda Constitucional n.° 132/2023 trouxe alteracdes significativas no sistema
tributario, marcando um novo capitulo na evolucdo da tributacdo no Brasil. Essa
reformulacéo teve como propdsitos principais a modernizacgéo, a simplificacdo e a busca
por uma tributacdo mais justa. Em tese, buscou-se equilibrar os ditames de eficiéncia e
equidade. Embora esses principios ndo sejam mutuamente excludentes, frequentemente
aparecem como opostos nos debates acerca da revisdo da politica tributaria nacional.
Historicamente, a tributacdo brasileira privilegiou a eficiéncia em detrimento da equidade,
ainda que os resultados dessa escolha fossem insatisfatorios, devido a complexidade do
sistema tributério.

Assim, diante dessa recente reformulagdo, impde-se a pergunta: a EC n°
132/2023 conseguiu efetivamente promover uma reforma que valorize a equidade ou,
mais uma vez, priorizou-se a eficiéncia? Esta € a hipotese que orientara a analise a
seguir. embora haja avancos, a reforma parece continuar privilegiando critérios de

eficiéncia fiscal em detrimento de uma justica distributiva mais robusta. Ademais, este
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topico verificard se a reforma responde aos problemas estruturais destacados nos
subtépicos anteriores, especialmente aqueles relacionados a regressividade.

Primeiramente, esclarece-se que, recentemente, foi aprovada a Lei
Complementar n.° 214 de 16 de janeiro de 2025, com objetivo de regulamentar a
Emenda. Entretanto, tendo em vista a recente promulgacédo da norma, sua complexidade
e extensdo — a lei possui mais de 500 artigos —, além do curto intervalo entre sua
publicacdo e a data de conclusédo deste estudo (com defesa prevista para fevereiro do
mesmo ano), torna-se inviavel, dentro dos limites temporais e metodolégicos da
pesquisa, realizar uma analise aprofundada do seu contetdo. Dessa forma, diante disso,
andlise realizada neste topico se restringird a EC n.° 132/2023.

A referida emenda foi elaborada com base na Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n.° 45/2019, apresentada na Camara dos Deputados. Ela também
incorporou as propostas da PEC n.° 110/2019, originaria do Senado Federal, além do
Projeto de Lei (PL) n.° 3. 887/2020. Seu principal objetivo foi a reestruturacdo da
tributacdo sobre consumo. Adicionalmente, foram realizadas mudangas voltadas a
modernizacdo do sistema tributario, ajustes nas normas relacionadas as isenc¢dées fiscais
e imunidades, e a criacdo de fundos destinados a combater as desigualdades. Ainda
assim, € provavel que novas reformas sejam implementadas no futuro, a fim de rever
outras bases de incidéncia, como renda e patrimonio.

A primeira grande mudanca proposta diz respeito a implementacdo do Imposto
sobre Valor Agregado (IVA) Dual, que substituir4, de forma progressiva, os tributos
atualmente incidentes sobre o consumo, como PIS, Cofins, IPI, ISS e ICMS. O objetivo
inicial da reforma é simplificar o sistema tributario, reduzir sua complexidade por meio da
diminuicdo dos tributos, além de aumentar a arrecadacdo. Com isso, busca-se,
consequentemente, combater a evasdo e acabar com a guerra fiscal, j& que a cobranca
do imposto sera realizada no local de destino do produto. Contudo, ainda que a emenda
nao tenha estabelecido a aliquota desse novo imposto — que sera definida por lei —, a
previsao do Ministério da Fazenda é que a aliquota fique entre 27,5% e 28,5%, a maior
entre os paises que adotam o IVA.

Esse cenario reforga a critica de que o sistema tributario continuaria a tributar

majoritariamente o consumo em detrimento da renda e do patrimbénio, mantendo,
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portanto, sua natureza regressiva. Essa situacdo pode ser atenuada, a depender de
como seja estruturada e efetivamente implementada a chamada “devolugéo
personalizada” — ou cashbcak — prevista na reforma, que consiste na restituigcéo parcial
de um dos dois impostos que compde o IVA Dual, com o objetivo de reduzir a
desigualdade de renda. Para isso, faz-se necessario que a devolucdo seja efetivamente
vinculada a renda e ndo apenas ao consumo, sob pena de o beneficio ser insuficiente
para mitigar os efeitos regressivos do novo imposto.

Ademais, esse imposto passa a se basear no principio da neutralidade, com
aliquotas niveladas para todos os bens e servigcos, abandonando, dessa forma,
seletividade baseada na essencialidade dos produtos. Consequentemente, isso podera
implicar, paradoxalmente, em uma reduc¢éo das aliquotas incidentes sobre itens de luxo
— atualmente tributados com aliquotas mais elevadas. Tal situacdo, nhovamente, parece
perpetuar a regressividade tributaria ja existente, podendo ainda, a depender de sua
efetiva implementacdo, novamente agrava-la. Por outro lado, a emenda previu a
desoneracao total (aliquota zero) dos alimentos que comporéo a Cesta Basica Nacional
de Alimentos. Essa medida é relevante, pois, conforme demonstrado anteriormente neste
estudo, as classes mais pobres destinam, proporcionalmente, uma maior parte da sua
renda a alimentagdo. Assim, essa alteracdo promoveria um impacto positivo, ao permitir
que essas familias redirecionem seus recursos a outras necessidades.

Outro aspecto de destaque foi a criacdo do Imposto Seletivo (IS), conforme o
artigo 153, inciso VIl da Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de um tributo de natureza
essencialmente extrafiscal, com o proposito de onerar produtos e servicos que possam
causar prejuizos ao meio ambiente e a saude. A importancia dessa mudanca reside na
inclusdo explicita da funcdo extrafiscal no sistema tributario nacional, permitindo uma
intervencdo mais ativa do Estado em prol do interesse coletivo. Sua eficacia, contudo,
dependera da correta escolha dos produtos tributados e da destinacdo dos recursos
arrecadados. No entanto, ja chama atencéo a incongruéncia de se excluir armas de fogo
e muni¢des da incidéncia do imposto, mesmo sendo produtos com elevado potencial
lesivo. Além disso, serd necessario avaliar, em momento oportuno, o impacto que essa

medida tera sobre a concentragéo de renda e riqueza no pais.
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Outras questdes que merecem ser comentadas foram a inclusdo da justica
tributéria como principios orientador do sistema tributério nacional, e a previsdo de que
as alteracOes decorrentes da reforma devem buscar minimizar seus efeitos regressivos.
Também se estabeleceu a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional,
com objetivo de mitigar as desigualdades regionais e sociais, 0 que pode reforcar o papel
redistributivo da tributagdo, revelando, assim, uma tentativa de alinhar o sistema tributario
aos compromissos constitucionais com a equidade, a solidariedade, a justica social e a
dignidade da pessoa humana.

Além disso, embora a reforma tenha se concentrado no consumo, a emenda
trouxe algumas mudangas importantes nos impostos sobre patriménio. Foi introduzida a
progressividade no ITCMD, aplicada ao quinh&do a ser recebido, e estabelecida a
progressividade para o IPVA, permitindo aliquotas diferenciadas baseadas no tipo, valor,
utilizacao e impacto ambiental do veiculo. Com isso, veiculos de luxo destinados ao lazer,
por exemplo, poderao ter aliquotas mais altas. Também foi ampliada a incidéncia do IPVA
para veiculos aquaticos e aéreos — uma mudanga que ha muito se mostrava necessaria,
pois ndo havia justificativa plausivel para que esses bens fossem isentos, enquanto os
veiculos terrestres, ainda que de valor baixo, eram onerados anualmente.

Entretanto, muitas dessas previsdes exigem regulamentacéo infraconstitucional
para que possam ser efetivamente implementadas. Assim, os efeitos positivos dessas
medidas — que tenderiam a beneficiar principalmente as camadas mais vulneraveis da
sociedade — dependerdo da vontade politica para se converterem em realidade. O
histérico legislativo nacional, em que diversas normas constitucionais aguardam
regulamentacdo ha anos, como é o caso do IGF, imp8e uma dose consideravel de
ceticismo. Por essa razao, as andlises aqui apresentadas permanecam em um terreno
de expectativas, pois tudo pode ocorrer, inclusive haver pouco ou nenhuma implantagcéo
na pratica.

Desse modo, observa-se que a reforma tributaria trouxe consigo medidas com
potencial para promover a equidade e, com isso, reduzir as desigualdades de renda.
Destaca-se, inclusive, a incorporacdo explicita, ja citada, no texto constitucional, das
nocgdes de justica tributaria e da necessidade de reduzir a regressividade do sistema. E

claro que se nada for feito visando cumprir com esses mandamentos, a norma virara
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apenas letra morta, sem correspondéncia com a realidade. Entretanto, se, por um lado,
tais previsbes ainda carecem de concretude, por outro lado, sua presenga na
Constituicdo traz consigo uma for¢ca simbdlica significativa, sendo por isso, um marco
normativo na tributacéo nacional.

Dito isso, € necessario reconhecer que, a0 menos por ora, a tributacdo sobre
consumo continuara sendo a base de maior incidéncia tributaria — o que constitui uma
das principais disfungbes da politica tributaria hoje, responsavel por boa parte da
regressividade do sistema. A manutencdo da carga tributaria centrada no consumo e a
indefinicdo sobre mecanismos de compensacéo apontam para a necessidade de cautela
quanto ao otimismo com seus efeitos redistributivos. Diante disso, é possivel inferir que,
apesar do discurso em torno da equidade, a reforma teve como foco prioritario a eficiéncia

e a simplificacdo administrativa, relegando a equidade a um plano secundario.

5. CONCLUSOES

Este estudo teve como objetivo evidenciar como a politica tributaria nacional, ao
se manifestar de maneira disfuncional, contribui para agravar a desigualdade de renda
brasileira. Demonstrou-se que, nessa configuracdo, a tributagcdo deixa de ser um
instrumento de justica e passa a constituir um obstaculo a realizacdo dos direitos
fundamentais, ao desenvolvimento das capacidades humanas e a promocao da justica
fiscal, contrariando, assim, as expectativas que se tem em relacdo a essa ferramenta.
Neste estudo, observou-se que, nas sociedades tidas como democraticas, a equitativa
distribuicdo da carga tributaria € um pilar fundamental do Estado Democratico Social de
Direito, sendo, por isso, esperado que o sistema tributario atue como um instrumento de
promocéo da justica fiscal.

Essa responsabilidade exige do Estado uma visdo mais abrangente do papel da
tributacdo, distanciando-se da visao simplista de neutralidade fiscal. Na realidade, como
foi demonstrado, essa suposta neutralidade € uma ilusdo, uma vez que, na pratica, a
tributacdo promove efeitos colaterais que afetam negativamente as classes mais

vulneraveis, contribuindo para o aumento da desigualdade de renda. Buscou-se, neste
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trabalho, demonstrar como esse papel da tributacdo se torna ainda mais essencial no
contexto brasileiro, em que a concentracdo de renda é extremamente elevada: os 5%
mais ricos detém uma renda equivalente a soma dos demais 95% da populacdo. Essa
distribuicdo desproporcional de recursos financeiros provoca uma discrepancia marcante
entre 0s muito ricos e 0s extremamente pobres, gerando injusticas em diversas areas da
sociedade.

A escassez de recursos financeiros compromete o exercicio de direitos
fundamentais e a possibilidade de se viver de maneira digna, cerceando a liberdade de
as pessoas escolherem o proprio projeto de vida. A falta de renda néo limita apenas as
opcoes disponiveis, mas também restringe a liberdade de definir objetivos e preferéncias
pessoais. Em outras palavras, a auséncia de renda converte-se em uma limitacado das
capacidades. Ademais, os efeitos dessa assimetria — além de influenciar outros tipos de
desigualdades — véao além do plano individual, trazendo graves consequéncias para a
sociedade, como a degradacao da coeséao social, 0 aumento das tensdes nas relacdes
interpessoais e a desconfianga entre os membros da comunidade.

Diante desse cenario de desigualdade, este trabalho apresentou as principais
teorias de justica social, a fim de construir um marco tedrico adequado a mitigacao da
desigualdade socioeconGmica brasileira. As teorias foram organizadas em quatro grupos:
justica como redistribuicdo, justica como reconhecimento, justica como representacao e
a justica a partir das nocdes de igualdade de oportunidades e igualdade de posicdes. A
analise realizada mostrou que, apesar das diferencas conceituais existentes entre essas
correntes, todas compartilham um ponto comum: a necessidade de uma redistribuicao
justa dos recursos.

Esse pressuposto evidencia que a reducdo das desigualdades sociais esta
intrinsicamente ligada a minimizacdo da desigualdade de renda, que foi o foco central
deste estudo. Além disso, constatou-se que, embora a ideia de igualdade de
oportunidades seja amplamente difundida na sociedade, ela pode mascarar
desigualdades estruturais sob o manto do mérito. Por essa razdo, defende-se, assim
como Dubet, a centralidade da nocédo de igualdade de posi¢des, na qual a distribuicdo
equitativa dos recursos deve ser promovida independentemente da posicdo que 0s

individuos ocupam na sociedade.
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Ademais, esta pesquisa propés uma mudanca de perspectiva na forma como
costumam ser compreendidas algumas ideias que envolvem as nog¢des de desigualdade
social e tributacdo. Nesse sentido, foram defendidos dois posicionamentos relativamente
novos:. a interpretacdo (a) da reducdo da desigualdade social como um direito
fundamental e (b) da politica tributaria como uma politica publica autbnoma capaz de
reduzir as desigualdades de renda. Ambas as proposi¢oes buscam deslocar o debate da
esfera meramente técnica para o campo dos direitos e das escolhas politicas e juridicas,
evidenciando que tributar e reduzir as desigualdades €, antes de tudo, decidir sobre o
tipo de sociedade que se pretende construir.

No que tange a primeira interpretacdo (a), verificou-se que a clausula de abertura
dos direitos fundamentais permite a expansdo desses direitos para outras posicoes
juridicas ndo expressamente previstas no Titulo Il da CF/88, diante da materialidade de
seu contetdo. Demonstrou-se que a interpretacao da mitigacao da desigualdade social
como um direito materialmente fundamental atende a todos o0s requisitos postos pela
doutrina: articula-se com o principio da dignidade da pessoa humana; possui contetdo
normativo claro, apresenta relevancia constitucional e guarda equivaléncia axiologica
com os direitos expressos no texto constitucional.

Além disso, o artigo 5° § 2° da Constituicdo Federal de 1988, que inaugura o
catalogo de direitos fundamentais, prevé que outros direitos podem emergir do regime e
dos principios consagrados na Carta Magna. Assim, ao se constatar que a reducao das
desigualdades sociais é um dos principios elencados no Titulo | (Principios
Fundamentais) da CF/88, verifica-se que esse principio pode servir como base para seu
reconhecimento ndo apenas como um principio orientador, mas também como um
verdadeiro direito fundamental. Isto €, ele poderia fundamentar a si mesmo. Ademais,
evidencia-se a importancia dessa abordagem, uma vez que a desigualdade social
representa um obstaculo significativo a realizacdo plena de todos os demais direitos
fundamentais, estejam eles escritos ou néo.

Desse modo, buscou-se, ao longo deste trabalho, demonstrar e defender que néo
haveria empecilhos para tal interpretacéo. Indo além, que essa mudanca de perspectiva
poderia oferecer densidade juridica ao combate a desigualdade, transformando o

enfrentamento das assimetrias sociais em dever estatal e direito subjetivo de cada
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individuo que comp®e o corpo politico da Republica. Isto é, a reducdo dessas iniquidades
nao deve ser vista apenas como um objetivo distante e utopico, em que o Estado cumpre
apenas quando lhe convém, mas sim como um direito fundamental da populagéo.

Ja no que tange a segunda interpretacdo (b), a defesa desse posicionamento
iniciou-se pela analise do principio da capacidade contributiva, fundamental no direito
tributario por buscar aplicar as noc¢des de justica e igualdade. Parte-se da premissa de
que o Onus tributério deve ser distribuido conforme a capacidade econ6mica dos
individuos, 0 que asseguraria a justica fiscal e a equidade. Em seguida, discutiu-se a
relacdo entre esse principio, enquanto instrumento do sistema tributario, e a
desigualdade de renda, defendendo-se que a tributagdo ndo é um mecanismo neutro;
pelo contrario, ela € permeada pela ideologia constitucional, se desenvolve dentro de
uma estrutura social marcada por relacdes de poder ja estabelecidas e reflete as escolhas
politicas vigentes. Consequentemente, ela promove impactos na esfera social e na forma
como a renda é distribuida entre os membros da sociedade.

Dessa forma, argumentou-se que uma politica tributaria regressiva (ou seja,
aguela em que o peso da carga tributaria recai predominantemente sobre os individuos
com menor renda) acaba por agravar a desigualdade de renda ja existente. Assim, nesse
sentido, observou-se a intima relacdo existente entre a tributacdo e a desigualdade de
renda, de modo que a primeira se apresenta como um dos componentes que estruturam
essa assimetria. A partir desses entendimentos, buscou-se defender a segunda
interpretacdo (b): a politica tributaria pode e deve ser interpretada como uma politica
publica autbnoma, capaz de reduzir as iniquidades de renda, e ndo apenas como um
fonte de recurso para financiar outras politicas publicas. Tal compreenséo é reforcada ao
se observar que a politica tributaria preenche os dois critérios fundamentais de uma
politica publica, apresentados por Secchi: a intencionalidade publica e a resposta a um
problema publico.

N&o se trata apenas de aprimorar tecnicamente a arrecadagéao, mas de reconhecer
a politica tributaria como uma politica publica com objetivos proprios voltados a
redistribuicdo da renda e a concretizagdo dos direitos fundamentais. Até porque, a
tributagdo n&o apenas influencia a renda disponivel dos individuos, mas afeta

diretamente a liberdade substantiva das pessoas de exercer suas escolhas e participar
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plenamente da vida social, como prop&e Amartya Sen. Assim, diante dessa interpretacao
sobre a tributagdo, o Ultimo capitulo deste trabalho se dedicou a examinar a politica
tributaria nacional e sua contribuicdo para a desigualdade de renda no Brasil.

Para isso, partiu-se de alguns entendimentos que emergiram ao longo desta
pesquisa: a relacao entre tributacdo e desigualdade, destacando como a tributacdo pode
tanto acentuar, quanto atenuar esse problema; a defesa da politica tributaria nacional
como uma ferramenta potencial para a reducdo da desigualdade de renda; e o
reconhecimento de que as assimetrias socioeconémicas no Brasil sdo significativamente
altas. Com base nessas reflexfes, argumentou-se que a politica tributaria nacional, ao
perpetuar iniquidades de renda, falha em cumprir seu papel, revelando-se, assim,
disfuncional enquanto uma politica publica, pois contraria aquilo que deveria ser sua
missado e, com isso, em vez de reduzir, acaba por reforcar as assimetrias existentes.Com
isso, apOs apresentar o marco tedrico da justica fiscal, discutidos especialmente nos
capitulos 2 e 3, o capitulo 4 revelou, com base empirica e normativa, como a estrutura
vigente da tributacdo no Brasil perpetua desigualdades, violando os principios
constitucionais de que deveriam orientar.

No pendultimo capitulo, foi feito um esforco para expor as disfuncdes da politica
tributaria nacional que exacerbam a desigualdade de renda. O objetivo foi evidenciar
como o sistema de tributagdo contribui para essa assimetria, abordando os principais
pontos criticos que, isoladamente ou em conjunto, agravam essa problemética. Foram
analisadas quatro anomalias centrais da politica: a auséncia de progressividade no
imposto de renda e a ndo tributacdo de lucros e dividendos; a ma distribuicdo da carga
tributaria entre impostos diretos e indiretos; a insuficiéncia da tributacdo sobre o
patrimdnio; e os desafios relacionados a elisdo, evasdo e renuncias fiscais. As andlises
dessas disfunc¢des foram conduzidas levando em conta o contexto social da tributacéo
nacional, bem como o0s impactos que esta exerce sobre a populacdo. Para isso, foram
utilizados dados, graficos e tabelas, além de considerar o cenario internacional, a fim de
gue fosse possivel realizar um cotejamento das praticas nacionais com as internacionais.
Diante disso, essas investigacdes apresentaram os seguintes achados:

O imposto de renda revelou-se disfuncional. Embora tenha um carater

progressivo, na pratica, sua aplicacdo apresenta efeitos regressivos. A aliquota maxima
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reduzida — bem diferente dos parametros internacionais — aliada ao patamar limitado
de renda a partir do qual se inicia a cobranca do tributo e ao reduzido nivel de renda que
é tributado na aliquota mais alta contribuem para essa situacao. Além disso, a isen¢ao
sobre lucros e dividendos, juntamente com as generosas deducdes permitidas, tornam
quase impossivel utilizar esse imposto como ferramenta eficaz de desconcentracédo de
renda. Diante disso, a aliquota efetivamente paga pelos contribuintes mostrou-se
claramente regressiva, diminuindo a medida que se aproxima das faixas de renda mais
elevadas.

Outra disfuncéo encontrada refere-se a ma distribuicdo da carga tributaria entre
impostos diretos e indiretos. Verificou-se que o maior peso da carga tributaria recai sobre
consumo. Essa situacdo é problematica, pois, na tributacdo sobre consumo, a
capacidade contributiva do individuo ndo é considerada. Assim, o valor do tributo
embutido no preco do bem ou servico € o0 mesmo para todos, independentemente da
renda de quem realiza a aquisicdo. Em outras palavras, trata-se de uma tributacao
necessariamente regressiva. Logo, quando essa base tributaria passa a ter peso
preponderante na arrecadacéao total, o impacto sobre as classes mais pobres torna-se
inevitavel e desproporcional.

A tributacdo sobre patrimonio também se mostrou disfuncional. Para que a
tributacdo seja verdadeiramente progressiva, € necessario que a carga tributaria incida
com mais intensidade sobre a renda e o patriménio. Contudo, se a participacdo do
Imposto de Renda na arrecadacéo total se mostrou reduzida, a incidéncia sobre o
patriménio apresentou desempenho ainda mais insatisfatério. O que é um contrassenso,
pois nessa base de incidéncia ha cinco tipos de impostos diferentes. Ainda assim, mesmo
somados, esses impostos ndo alcangcam uma arrecadacao expressiva em comparacao a
carga tributaria total. Esses tributos patrimoniais apresentam diversas fragilidades. No
caso do ITCMD, observou-se que a baixa aliquota deste imposto, o reduzido valor
marginal que incide a aliguota maxima, os limites de isenc¢éo tributaria limitados e a
concessao de isencao para propriedades de alto valor habitacional comprometem sua
eficAcia na promocédo da justica fiscal e no enfrentamento a concentracdo de renda e

riqueza.
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Quanto ao ITR, identificou-se uma arrecadacdo bastante reduzida, mesmo
considerando o elevado numero de propriedades rurais existentes. A arrecadacao desse
tributo costuma ser inferior a 0,1% do PIB, mesmo que o agronegoécio seja responsavel
por cerca de 23% do produto interno bruto. Entre os fatores que explicam essa distorcéo,
destacam-se o carater declaratério do imposto, a falta de fiscalizacdo e a sensacao de
impunidade. Como o valor do imposto é calculado com base nas informacdes fornecidas
pelo contribuinte, muitas vezes ocorre uma subavaliacdo proposital, reduzindo
artificialmente o montante devido. Essa pratica resulta em um valor a ser pago que muitas
vezes fica aguém do esperado.

No que se refere ao IPTU, constatou-se que, apesar de ser um tributo
progressivo, sua aplicagcdo pratica revela uma estrutura regressiva. Em outras palavras,
0 imposto impacta mais severamente aqueles com menor capacidade econdmica. Para
ilustrar, em 2018, uma pessoa que recebia um salario minimo tinha 1,62% de sua renda
comprometida pelo pagamento do IPTU, enquanto quem ganhava acima de 36 salérios
minimos teve apenas 0,65% de sua renda afetada. O ITBI também apresentou
distor¢cdes. Atualmente, uma sumula vinculante do STF (Sumula n.° 656) veda a
aplicacdo da progressividade nesse imposto, permitindo apenas sua cobranca
proporcional. Essa limitacdo inviabiliza a observancia do principio da capacidade
contributiva, comprometendo os esfor¢os por justica fiscal.

Entre os impostos que incidem sobre o patrimdnio, o IPVA se destacou por sua
natureza regressiva. Isso acontece porque, além de nado apresentar aliquotas
progressivas, sua aplicacéo pratica impacta de forma mais significativa as pessoas com
menores rendas. Em 2018, por exemplo, aqueles que recebiam um salario minimo tinham
3,46% de sua renda comprometida com esse tributo, enquanto os individuos com renda
superior a 36 salarios minimos comprometiam apenas 0,68%. Apesar de o imposto ser
proporcional ao valor do veiculo, essa proporcionalidade ndo se mostra suficiente para
garantir uma progressividade, uma vez que o0 preco do automovel ndo reflete
necessariamente a capacidade financeira do proprietario.

Adicionalmente, a auséncia de um Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto na
Constituicdo, agrava ainda mais essa situacao, especialmente diante do elevado nivel

concentracdo de renda no Brasil. Diversas pesquisas e experiéncias internacionais
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indicam que a implementacdo desse tributo é viavel e poderia ocorrer sem provocar
impactos econémicos mais significativos do que os ja causados pelos tributos atualmente
em vigor. Ao contrario, um desenho normativo adequado poderia ndo apenas aumentar
a arrecadacao, mas também impulsionar uma redistribuicdo mais eficiente dos recursos,
contribuindo diretamente para a reducdo das desigualdades estruturais existentes no
pais.

Por fim, o ultimo achado abordou as anomalias geradas pela evaséo, elisdo e
renuncias fiscais. Verificou-se que a evasao fiscal resulta em perdas bilionarias de
arrecadacdo anual para o Estado, comprometendo a capacidade do governo de
implementar politicas publicas eficazes. Por sua vez, a elisdo, embora legal, também
acarreta reducao significativa de receita. As renuncias fiscais, por sua vez, relevam-se
especialmente probleméticas. Além de serem, em sua maioria, capturadas pelas classes
mais abastadas — falhando, portanto, em alcancar as camadas de menor renda —,
muitas vezes sdo concedidas a empresas com condutas questionaveis, como no caso da
Vale S. A., associada a graves crimes ambientais.

Considerando a recente reforma tributaria aprovada, este estudo também
examinou as alteracfes promovidas pela Emenda Constitucional n.° 132/2023, com o
objetivo de verificar se essas mudancas levariam a politica tributaria a cumprir sua funcéo
redistributiva ou se ela continuaria a ser ineficaz, reproduzindo suas falhas historicas.
Constatou-se que, embora a emenda tenha trazido avancos significativas — como a
introducdo da progressividade no IPVA e no ITCMD — as mudancas concentraram-se
prioritariamente na eficiéncia do sistema, e ndo na equidade. Assim, a predominancia da
tributacdo sobre consumo, que agrava as desigualdades, deve permanecer praticamente
inalterada.

Dessa forma, este estudo evidenciou que a politica tributaria nacional ndo apenas
deixa de mitigar a desigualdade de renda, como, na verdade, agrava as assimetrias ja
existentes, tornando-se um dos componentes que estruturam essa iniquidade. Tal
cenario vai de encontro a expectativa de uma tributacdo justa, na qual os impostos seriam
instrumentos de justica fiscal. A necessidade de uma ampla reformulagdo do modelo

tributario €, portanto, urgente, e ja encontra respaldo juridico na Constituicdo Federal de
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1988, que estabelece diversos principios e diretrizes fundamentais que deveriam guiar
essa mudanca.

A implementacdo de uma politica tributéria justa deve, sem duvida, levar a um
aumento da progressividade da tributacdo. Para alcancar esse objetivo, é essencial
elevar a carga tributaria sobre a renda e, sobretudo, sobre o patrimdnio, e pela reducéo
da carga sobre o consumo. E essencial aumentar a aliquota maxima do imposto de renda
da pessoa fisica, ampliar o numero de faixas de tributacdo e garantir a isencdo das
remuneracdes mais baixas. Além disso, € fundamental reintroduzir a tributacdo sobre
lucros e dividendos, dado que parte significativa da acumulacdo de recursos esta
concentrada nesse tipo de rendimento.

Também € necessario reorganizar a tributacdo incidente sobre patrimonio,
intensificando a tributacdo sobre as classes mais ricas, ao mesmo tempo em que diminui
a incidente sobre as classes mais pobres. A progressividade do sistema tributario também
poderia ser fortalecida com a isencao de tributos sobre produtos de consumo basico —
essenciais para as familias de baixa renda. As mudancas propostas devem incluir
também medidas que aumentem a arrecadacdo, por meio da revisdo das renuncias
fiscais, da correcdo de brechas legais que permitem a eliséo fiscal, e do aprimoramento
dos mecanismos de combate & evasdo fiscal.

Por fim, ndo se trata apenas de reconhecer as falhas do sistema tributério
vigente, mas de reafirmar que sua reformulacdo é uma exigéncia democratica,
constitucional e ética. Um Estado que se propde a reduzir desigualdades ndo pode
abdicar da tributagcdo como instrumento legitimo e imprescindivel para tal. Embora ndo
se possa afirmar que a desigualdade seja exclusivamente causada pela tributacdo, € um
erro negligenciar o potencial que a politica tributaria tem para reduzir ou ampliar essas
desigualdades, a depender de como seja estruturada. Diante disso, a politica tributaria
deve ser ressignificada como vetor de incluséo e fortalecimento da cidadania. Nesse
sentido, acredita-se que este trabalho desempenha um papel relevante ao fomentar o
debate sobre a tributagdo como um instrumento efetivo de redistribuicdo e de justica

social nas sociedades contemporaneas.
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