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RESUMO

A presente pesquisa faz um enfoque sobre a tributacdo progressiva do imposto de
renda como instrumento indutor de redistribuicdo de rendas e de reducdo das
desigualdades sociais. O problema da pesquisa consiste em examinar se o atual
modelo de tributacdo vigente no Brasil cumpre efetivamente a progressividade
tributaria sobre a renda como importante instrumento para alcancar os objetivos da
Republica Federativa do Brasil no que concerne a redistribuicdo de rendas e a
reducdo das desigualdades sociais. Dessa forma, faz-se uma anélise do atual
modelo de tributacdo brasileiro em relacdo a observancia dos principios e normas
constitucionais que informam uma tributacéo progressiva sobre a renda. Identifica-se
0s principios constitucionais que orientam uma tributacéo justa e fundamentada na
progressividade e, também, examina-se o conceito de tributacdo progressiva e as
teorias que a fundamenta. Destaca-se, portanto os principios que fundamentam um
modelo de tributacdo justo e alicercado na progressividade, enfatizando-se o Estado
Democratico de Direito como a base estruturante de todo o sistema juridico
constitucional, bem como, a consagracao da igualdade formal e material. Aborda-se
o principio da capacidade contributiva e sua importancia na realizagdo do principio
isonomia tributaria e, por conseguinte, a sua utilizacdo como parametro para
graduacdo progressiva do imposto sobre a renda, observados os principios do
minimo existencial e da vedacdo do tributo com efeito de confisco. As elevadas
desigualdades na distribuicdo de renda sdo tidas como pressupostos para um
sistema tributario baseado na natureza progressiva das aliquotas do imposto de
renda das pessoas fisicas. Por fim, verifica-se que o atual modelo de tributacéo
brasileiro incidente sobre a renda ndo atende satisfatoriamente a progressividade
tributaria como instrumento indutor de redistribuicdo de rendas e de reducdo das
desigualdades sociais. Quanto a definicdo do método de abordagem, utilizou-se o
meétodo dedutivo e 0 método de procedimento monografico. As técnicas de pesquisa
utilizadas foram, basicamente, a pesquisa bibliografica. O tema estéa relacionado as
politicas tributarias de redistribuicdo de rendas com o objetivo de reduzir as
desigualdades sociais, justificando sua vinculacdo a linha de pesquisa politicas
publicas de inclusdo social do programa de POs-Graduacdo strictu sensu da
Universidade de Santa Cruz do Sul-UNISC.

Palavras-chave: Imposto de renda; Principios constitucionais; Progressividade
tributaria; Redistribuicdo de rendas.



ABSTRACT

The present research focuses on the progressive taxation of income tax as an
instrument for the redistribution of incomes and the reduction of social inequalities.
The research problem is to examine whether the current taxation model in Brazil
effectively fulfills income tax progressivity as an important instrument for achieving
the objectives of the Federative Republic of Brazil with regard to the redistribution of
incomes and the reduction of social inequalities. Thus, an analysis is made of the
current model of Brazilian taxation in relation to the observance of the constitutional
principles and norms that inform a progressive taxation on income. It identifies the
constitutional principles that guide a fair taxation based on progressivity and also
examines the concept of progressive taxation and the theories that underlie it.
Therefore, the principles underlying a fair taxation model based on progressiveness
are emphasized, emphasizing the Democratic Rule of Law as the structuring basis of
the entire constitutional legal system, as well as the consecration of formal and
material equality. The principle of contributing capacity and its importance in the
realization of the principle of tax isonomy and, therefore, its use as a parameter for
progressive graduation of the income tax, are observed, observing the principles of
the existential minimum and the prohibition of tax with effect of confiscation. The high
inequalities in the distribution of income are considered as presuppositions for a tax
system based on the progressive nature of the income tax rates of individuals.
Finally, it can be seen that the current model of Brazilian taxation on income does not
satisfactorily meet tax progressivity as an instrument for the redistribution of incomes
and reduction of social inequalities. Regarding the definition of the approach method,
the deductive method and the monographic procedure method were used. The
research techniques used were, basically, bibliographic research. The theme is
related to the tax policies of income redistribution with the objective of reducing social
inequalities, justifying their linkage to the line of research public policies of social
inclusion of the strictu sensu Post-Graduation program of the University of Santa
Cruz do Sul-UNISC.

Keywords: Constitutional principles; Tax progressivity; Income tax; Redistribution of
income.
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1 INTRODUCAO

O tema central desse estudo € a tributacdo progressiva do imposto de renda
como instrumento habil de redistribuicdo de riqguezas e de reducdo das
desigualdades sociais. O problema da pesquisa consiste em responder o0 seguinte
guestionamento: o atual modelo de tributacédo vigente no Brasil cumpre efetivamente
a progressividade tributaria sobre a renda como importante instrumento para
alcancar os objetivos da Republica Federativa do Brasil no que concerne a
redistribuicdo de rendas e a reducéo das desigualdades sociais?

A pesquisa tem como objetivo geral verificar se o atual modelo de tributacéo
brasileiro observa o0s principios constitucionais que informam uma tributacdo
progressiva sobre a renda e como objetivos especificos identificar os principios
constitucionais que orientam uma tributacdo justa e fundamentada na
progressividade e, também, examinar e conceituar a tributacdo progressiva e as
teorias que a fundamenta e, por fim, demonstrar que o atual modelo de tributacéo
brasileiro incidente sobre a renda néo atende satisfatoriamente a progressividade
tributaria como instrumento indutor de redistribuicdo de riquezas e de reducdo das
desigualdades sociais.

Para o desenvolvimento deste estudo, utilizou-se o método dedutivo e o
método de procedimento monografico. As técnicas de pesquisa utilizadas foram,
basicamente, a pesquisa bibliografica em diversas fontes como bibliotecas, banco
de dados de dissertacdes e teses do Instituto Brasileiro de Informagcdo em Ciéncia e
Tecnologia (IBICT), producbes cientificas do Orientador, producdes de Orgaos
tributarios e institutos econdémicos como a Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRFB), Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatisticas — IBGE, Departamento Intersindical e Estudos Socioeconémicos
(DIEESE).

O Brasil € um dos paises com os maiores indices de concentragdo de renda e
acentuada desigualdade social. A enorme disparidade distributiva brasileira tem
deixado nosso pais numa desconfortavel posicdo no ranking mundial. Ndo ha
davidas de que a tributacéo interfere diretamente na vida econémica e social de um
pais. O modelo de sistema tributario deve ser um instrumento imprescindivel para
conducdo socioecondmica do pais. No entanto, no ambito da discusséo politica, o

tema nao é profundamente debatido. O Estado pode e deve implantar um sistema



13

tributario voltado para a redistribuicdo de renda e a reducdo das desigualdades
sociais.

Diante dessas consideracoes, fica claro que o presente estudo se alinha ao
programa de PoOs-Graduacéo strictu sensu da Universidade de Santa Cruz do Sul-
UNISC, especificamente na linha de pesquisa de Politicas Publicas de Inclusédo
Social, bem como se relaciona & area de pesquisa do professor orientador. E um
tema recorrente nos dias atuais, e tem despertado interesse dos diversos setores da
sociedade, como o académico, o politico, o social e 0 econbémico.

A Constituicdo de 1988, em seu titulo primeiro, elenca os principios
fundamentais que pautam a organizacdo do Estado e da sociedade brasileira,
deduzindo como fundamentos da Republica Federativa do Brasil, a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e como objetivos da Republica, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento
nacional com a consequente erradicacdo da pobreza, de modo a reduzir as
desigualdades sociais e regionais, além de promover o bem-estar de todos. N&o
obstante, a constituicdo atual consolidar o dever do Estado de proporcionar o bem-
estar a coletividade, verifica-se, por outro lado, dificuldades para implementacdo de
politicas publicas para cumprimento de tais demandas sociais.

Importantes principios que informam uma tributacdo voltada & promocédo da
justica social e fiscal foram consagrados no texto da Constituicdo de 1988. Neste
contexto, merece atencao especial, por parte do Poder Publico, o cumprimento dos
principios constitucionais tributarios, sobretudo, os da isonomia e da capacidade
econdmica do contribuinte como vetores da redistribuicéo de riquezas e da reducao
das desigualdades.

O artigo 145, § 1°, da Constituicao de 1988, determina que a progressividade
seja obrigatoria, permitindo auferir a capacidade contributiva do contribuinte. Assim,
a tributacéo deve ser preferencialmente direta, de carater pessoal e progressiva, de
modo a alcancar a justi¢ca social por meio de tratamento tributario equanime. Justica
tributaria implica, pois, que o Estado possa instituir um sistema tributario que, dentre
outras condi¢cdes, assegure que todos contribuam em conformidade com a sua
capacidade contributiva.

Para o presente trabalho de pesquisa, é importante abordar os principios
constitucionais, sobretudo, diante de uma nova concepcao juridico-constitucional

que superou o pensamento do positivismo classico que ndo considerava 0s
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principios como normas, quando muito, férmula integradora do sistema ou critério de
hermenéutica.

A pesquisa parte do estudo dos principios constitucionais tributarios
estruturantes, tendo o principio da igualdade como nucleo central do Estado
Democratico de Direito. A funcdo estrutural do principio da igualdade reside na sua
relagdo com outros principios constitucionais. Alguns principios sdo consequéncias
l6gicas do principio da igualdade, como o principio da capacidade contributiva, do
minimo existencial, da progressividade, da seletividade. Eles funcionam como
instrumentos de concretizacdo ou podem ser descritos como consequéncias légicas
de outros principios.

O principio constitucional da capacidade contributiva é tido como instrumento
ideal para realizacdo da equidade tributaria, desde que observados os principios do
minimo existencial e da vedacao do tributo com efeito de confisco. Ademais, o
critério mais adequado a realizagdo da capacidade contributiva é a progressividade
das aliquotas dos impostos.

A Constituicdo também consagrou varios critérios técnicos no sentido de se
implantar um sistema tributario mais justo. Esses critérios técnicos sé@o instrumentos
normativos vinculados aos meios e fins constitucionais e devem, portanto, infirmar
ou confirmar estes, sob pena de inconstitucionalidade. O instrumento técnico
permitira a intervencdo econémico-social, induzindo, incentivando ou inibindo
comportamentos por meio da carga tributaria menor ou mais gravosa.

Dentre esses instrumentos técnicos, um dos mais importantes € o0 da
progressividade cuja finalidade é buscar a justica distributiva ao tributar mais
pesadamente os ricos para transferir para as camadas mais pobres em forma de
bens ou servigos. Dentre esses instrumentos técnicos, merece destaque a utilizacédo
da aliquota progressiva dos impostos sobre a renda e o patriménio.

O paragrafo 1°, do art. 145, da CF/1988, determina que a progressividade seja
obrigatéria, permitindo auferir a capacidade contributiva do contribuinte. Assim, a
tributacdo deve ser preferencialmente direta, de carater pessoal e progressiva, de
modo a alcancar a justica social por meio de tratamento tributario equanime. Justica
tributaria implica, pois, que o Estado possa instituir um sistema tributario que, dentre
outras condi¢cdes, assegure que todos contribuam em conformidade com 0s seus

recursos.
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A progressividade tributaria pressupde que a relacédo tributo versus capacidade
contributiva aumente com o nivel de renda, isto é, a medida em que se aumenta a
base de calculo aumenta-se o valor do imposto a ser pago de modo mais que
proporcional.

Uma das mais importantes inova¢des em matéria tributaria, no século XX, foi a
criagdo e o desenvolvimento do imposto progressivo sobre a renda. A técnica da
progressividade tributaria desempenhou um papel fundamental na reducdo da
desigualdade ao longo do século passado, entretanto, hodiernamente, esta
gravemente ameacada, tanto do ponto de vista intelectual, por auséncia de
discussdes relativas as diferentes funcbes da progressividade, quanto do politico
que permite que determinadas categorias de rendimentos se eximam do regime
normal.

No Brasil, mudancas na legislacdo do imposto de renda das pessoas fisicas
criaram lacunas significativas que privilegiou um nimero reduzido de pessoas que
recebem rendimentos elevados. Além disso, o Sistema Tributario Brasileiro como um
todo é regressivo e isto se deve a alta dependéncia de impostos indiretos. A partir do
estudo das desigualdades sociais e das disparidades na distribuicdo de rendas,
busca-se demonstrar uma justificativa para uma tributacdo progressiva mais eficiente
sobre a renda como instrumento efetivo de redistribuicdo de rendas e reducéao das
desigualdades.

Por fim, examina-se a estrutura do imposto de renda das pessoas fisicas,
verificando se atende efetivamente aos preceitos constitucionais, principalmente a

progressividade, de modo a cumprir com sua finalidade redistributiva.
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2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS QUE INFORMAM UMA TRIBUTACAO
FUNDAMENTADA NA PROGRESSIVIDADE DOS IMPOSTOS

Para consecucdo da justica fiscal ou de um sistema tributario justo é
imprescindivel a observancia de principios adequados a matéria. Tais principios sao
especialmente necessarios quando direitos e obrigacdes, cargas e reinvindicacbes
devem ser repartidos entre membros de uma sociedade. Segundo Tipke e
Yamashita (2002, p. 17), “reparticdo sem principios € reparticao arbitraria. Isso é
pacifico, tanto na filosofia moral como na filosofia do Direito. A orientagcdo por
principios cuida de generalidade e consequéncia” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p.
17).

A Constituicdo de 1988 consagrou importantes principios que informam um
sistema tributério cuja finalidade € buscar a realizacdo da justica social e fiscal.
Assim, no exercicio da sua competéncia tributaria, o Estado devera observar
determinados principios constitucionais tributarios, mormente, o da isonomia e o da
capacidade contributiva como vetores da justica social e da distribuicdo equanime de
riqueza e, também, com indutores de politicas publicas de inclusdo social.

Neste trabalho, faz-se necessario um estudo preliminar dos principios
constitucionais tributarios estruturantes e fundamentais a realizacao da justica social
e fiscal. Comecando pelo principio nuclear, ou seja, o principio da igualdade. A
funcdo estrutural do principio da igualdade reside na sua relagdo com outros
principios constitucionais. Para Lacombe (2000, p. 19-34), alguns principios sao
consequéncias logicas do principio da igualdade, como o principio da capacidade
contributiva, do minimo existencial, da progressividade, da seletividade etc. E que
alguns principios funcionam como instrumentos de concretizagdo ou podem ser
descritos como consequéncias légicas de outros principios.

Sao muitos principios vinculantes em matéria tributaria, no entanto, néo se
pretende, neste estudo, apresentar um rol exaustivo. Nao obstante, a importancia de
todos o0s principios constitucionais para harmonizacdo do Sistema Tributario
Nacional, analisar-se-4 apenas 0s principios voltados a justica social. No primeiro

capitulo deste trabalho far-se-4 uma abordagem relativamente a esses principios
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constitucionais estruturantes. Tal andlise partird de um estudo preliminar acerca da
natureza dos principios juridico-constitucionais, da sua normatividade e da forma

como se apresentam no Ordenamento Juridico-Constitucional.

2.1 Conceito e natureza juridica dos principios constitucionais

O termo principio provém do latim (principium, principii) e tem a conotacao de
comego, origem, base, raiz. Como assevera Carraza (2015, p. 47), “em linguagem
leiga é, de fato, o ponto de partida e o fundamento (causa) de um processo
qualquer. Introduzida na Filosofia, por Anaximandro, utilizada por Platdo no sentido
de fundamento do raciocinio, e por Aristételes, como a premissa maior de uma
demonstracdo e no mesmo sentido, Kant consignou como toda proposicao geral que
pode servir de premissa maior num silogismo” (CARRAZA, 2015).

Observando sob o ponto de vista juridico, Buffon (2003, p. 20) esclarece que 0
conceito de principio sofreu uma transmutacdo, no entanto, manteve-se a ideia de
que principio corresponde ao alicerce ou a base de um sistema e cita o conceito de
principio de direito formulado por Felipe Clemente de Diego como sendo “o
pensamento diretivo que domina e serve de base a formacdo das disposicoes
singulares de Direito de uma instituicao juridica, de um Cddigo ou de todo direito
positivo”.

Bonavides (2015, p. 262), afirma que Crisafulli, em 1952, formulou um conceito
juridico de principios, ou seja, pela primeira vez se afirmou o carater normativo dos

principios, conforme abaixo se reproduz:

Principio €, com efeito, toda norma juridica, enquanto considerada como
determinante de uma ou de muitas outras subordinadas, que a pressupfem,
desenvolvendo e especificando ulteriormente o preceito em dire¢cbes mais
particulares (menos gerais), das quais determinam e, portanto, resumem,
potencialmente, o conteldo: sejam, pois, estas efetivamente postas, sejam,
ao contrdrio, apenas dedutiveis do respectivo principio geral que as contém.

No Brasil, um conceito bastante difundido foi o formulado por Mello (2010, p.

54), que expressa 0 seguinte:

Principio €, pois, por definicho, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensdo e inteligéncia delas, exatamente porque define logica e
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a racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a tonica que lhe da
sentido harménico.

Guastini, em 1990, a despeito do conceito de principios colhido da doutrina e
da jurisprudéncia, constatou que o vocabulo principio € empregado para se referir a
normas (ou disposicoes legislativas que exprimem normas) que sdo: a) providas de
um alto grau de generalidade; b) providas de alto grau de indeterminacédo e que por
iSSO requerem concretizagcdo por via interpretativa; c) as que possuem carater
programético; d) as que estdo em posicao muito elevada em relacdo as fontes de
Direito; e) as que desempenham funcdo importante e fundamental no sistema
juridico ou politico unitariamente considerado, ou nhum ou outro subsistema (o Direito
Civil, o Direito do Trabalho, o Direito Tributario); f) e as que sao dirigidas aos 6rgaos
de aplicacdo, cuja especifica funcdo é fazer a escolha dos dispositivos ou das
normas aplicaveis nos diversos casos (BONAVIDES, 2015, p. 262-263).

Conclui-se que em todas essas variantes apontadas pelo jurista citado, se
vislumbra um tragco comum a todas aquelas acepc¢des dadas ao vocabulo principio,
Oou seja, 0 seu carater normativo. Entretanto, essa normatividade dos principios
gerais sO veio a ganhar peso e notoriedade com a sua conversdo em principios
constitucionais. E essa conversdo seguiu uma longa caminhada historica dividida em
fases que se conecta com o0 avanco do constitucionalismo moderno. As
constituicbes sofreram, ao longo do tempo, profundas alteracdes de seus contetdos
e caracteres, fruto da evolucdo do Estado em cada momento historico. Assim, a
concepcao de principios gerais de direito foi-se amoldando as essas transformacdes
histéricas, jA& que as constituicbes contemporaneas passaram dar a devida
importancia e forga vinculante a tais principios.

E com base nessa concep¢do que Bonavides (2015, p. 264) reforca o carater

normativo dos principios gerais ao afirmar:

A insercdo constitucional dos principios ultrapassa, de Ultimo, a fase
hermenéutica das chamadas normas programaticas. Eles operam nos
textos constitucionais da segunda metade deste século uma revolugédo de
juridicidade sem precedente nos anais do constitucionalismo. De principios
gerais se transformaram, ja, em principios constitucionais.

Assim, os principios, uma vez constitucionalizados, se fazem a chave de todo
um sistema normativo. Essa constitucionalizacdo dos principios passa por uma

caminhada evolutiva da teoria dos principios gerais e tem estreita relacdo com a
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dogmética prevalecente em cada periodo histérico. Entdo, para explicar essa
evolugcdo normativa dos principios, faz-se necessario apontar, de forma sucinta, trés
fases distintas relatadas por Bonavides (2015, p. 264-271):

A primeira - mais antiga e tradicional — € a fase jusnaturalista em que 0s
principios habitam, ainda, uma esfera abstrata e sua normatividade, basicamente
nula e duvidosa, contrasta com o reconhecimento de sua dimens&o ético-valorativa
de ideia que inspira os postulados de justica. Essa corrente jusnaturalista concebe
0s principios gerais de Direito em forma de axiomas juridicos ou normas
estabelecidas pela reta razdo. Sao, pois, principios de justica, constitutivos de um
direito justo, bom, ideal e superior.

A segunda fase € a positivista — essa fase se relaciona com o positivismo
juridico que, apesar da introducdo nos coédigos, 0s principios sdo apenas fontes
subsidiarias do Direito, nas hipoteses de lacuna legal, carecendo, pois, de forca
normativa. A concepcao positivista sustenta que os principios gerais de Direito
equivalem aos principios que informam o Direito Positivo e |hes servem de
fundamento. Entretanto, percebe-se uma contradicdo quando tal corrente doutrinaria
afirma que os principios ja estdo dentro do Direito Positivo, podendo ser inferidos do
mesmo por via de abstracdo ou de sucessivas generalizacbes do préprio Direito
Positivo.

A terceira ultima fase é a denominada pdOs-positivista — que, na definicdo de
Bonavides (2015, p. 269), “as novas Constituicbes promulgadas acentuam a
hegemonia axiolégica dos principios, convertidos em pedestal normativo sobre o
qual assenta todo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais”.

Portanto, foi no poés-positivismo que se difundiu uma nova concepcao
jusfilosdfica constitucional capaz de superar o pensamento do positivismo classico
gue nao considerava 0s principios como normas, quando muito, formula integradora
do sistema ou critério de hermenéutica. Mas foi a partir do desenvolvimento de uma
nova teoria interpretativa, sobretudo, dos estudos teéricos de Dworkin (2002), Alexy
(2011), e, em Portugal, do constitucionalista Canotilho (2001), que o0s principios
receberam uma nova configuracéo, ou seja, espécie de norma juridica, ao lado das
regras.

Expondo essa concepc¢do contemporanea dos principios constitucionais, Leal
(2003, p. 72) afirma que:
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Os principios sdo, como ja referimos, o elemento central da ordem juridica,
por representarem aqueles valores supremos eleitos pela comunidade que
a adota, sendo que a caracteristica mais marcante que hoje se lhes atribui é
o carater de normatividade, de modo que eles sado tidos, pela teoria
constitucional contemporanea, como sendo uma espécie do género norma
juridica, ao lado das assim denominadas regras juridicas.

Reforcando o entendimento, Barroso (2013, p. 421) assevera que 0O pOs-
positivismo serviu de ambiente propicio para reaproximacgdo do Direito e a Etica,
sendo os principios a porta de entrada para os valores dentro do universo juridico.
Assim, hd um consenso na atual hermenéutica constitucional de que os principios e
regras desfrutam do mesmo status de norma juridica.

Diante dessa concepcdo de que tanto as regras como 0S principios sao
espécies de normas juridicas, impde-se uma analise detalhada da distincdo entre

essas duas espécies normativas.

2.2 Distincdo entre principios e regras

Do estudo precedente, constatou-se que ha um consenso na dogmatica
juridica contemporanea de que o0s principios constitucionais tém status de norma
juridica ao lado das regras. Assim, a Constituicdo se compéem de principios e
regras, sendo ambas espécies do género norma juridica. Portanto, as normas
compreendem principios e regras, ndo sendo correto a distincdo da velha
hermenéutica entre principios e normas, mas entre regras e principios.

Vérios critérios sdo utilizados pela doutrina para distinguir principios e regras.
Entretanto, neste estudo far-se-a uma analise sintética desses critérios a partir das
doutrinas mais difundidas no direito contemporaneo, como a doutrina de Dworkin
(2002), de Alexy (2011) e do constitucionalista portugués Canotilho (2001).

Na concepc¢éo de Dworkin (2002, pp. 35-36), a norma juridica ndo compreende
apenas as regras juridicas, sendo a norma juridica 0 género cujas espécies sao as
regras juridicas e os principios juridicos que devem orientar e fundamentar as
decisdes do juiz. Com esse pensamento, Dworkin (2002) amplia a densidade
normativa dos principios juridicos que deixam de ser meros axiomas, mMeros
orientadores de politicas publicas e projetos legislativos para regerem diretamente

as relacdes intersubjetivas.
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Ao iniciar a discursédo sobre a diferenciacdo entre regras, principios e politicas,
Dworkin (2002, p. 35-36) faz a seguinte afirmacéao:

Minha estratégia serd organizada em torno do fato de que, quando os
juristas raciocinam ou debatem a respeito de direitos e obrigac¢des juridicas,
particularmente naqueles casos dificeis nos quais nossos problemas com
esses conceitos parecem mais agudos, eles recorrem a padrdes que néo
funcionam como regras, mas operam diferentemente, como principios,
politicas e outros tipos de padr6es. Argumentarei que o positivismo é um
modelo de e para um sistema de regras e que sua nocao central de um
Unico teste fundamental para o direito nos forca a ignorar os papéis
importantes desempenhados pelos padrdes que ndo sao regras.

Apesar de Dworkin (2002) afirmar que principios e politicas séo tipos de
padrées que ndo sao regras e que utilizard o termo genérico principio para designar
tanto os principios como as politicas, ele faz a seguinte distincdo: Para Dworkin
(2002, 36), politica é:

[...] “politica” aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser
alcancado, em geral uma melhoria em algum aspecto econdmico, politico
ou social da comunidade [...] Denomino “principio” um padréo que deve ser
observado, ndo porque va promover ou assegurar uma situagdo econdémica,
politica ou social considerada desejavel, mas porque é uma exigéncia de
justica ou equidade ou alguma outra dimensdo de moralidade (grifos do
autor).

Na visdo de Dworkin (2002), os principios juridicos séo frutos da incorporacao
dos principios e objetivos morais da sociedade ao ordenamento juridico vigente e
que o direito tem por funcdo essencial buscar atingir a justica, por mais que isso
possa parecer utopico.

Dworkin (2002) analisa varios casos para mostrar que a jurisprudéncia dos
tribunais norte-americanos aplica os principios juridicos e ndo somente as regras
juridicas, além de, muitas das vezes, afasta-se da aplicacédo direta da regra ao caso
concreto (subsuncéo) por entender que tal aplicacdo redundaria em clara injustica,
recorrendo-se assim aos principios juridicos para alcangar uma solugdo mais justa e
eguanime.

Assim, Dworkin (2002, pp. 39-46) faz uma diferenciacdo entre os principios em
sentido genérico e as regras. Primeiramente ele faz uma diferenciacdo de natureza
l6gica. Para ele, esses dois padrées podem apontar para decisdes particulares
acerca da obrigacdo juridica em circunstancias especificas, mas distinguem-se

guanto a natureza da orientacdo que oferecem.
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As regras sao aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada, ou seja, dado o fato que
uma regra estipula se verifiguem em uma situacdo concreta e a regra é valida, neste
caso deve ser aceita a resposta que ela fornece, caso contrario, a regra é invalida e
nao se deve aplica-la. No entanto, Dworkin (2002, p. 40) assevera que as regras
podem conter excec¢des, mas essas excecdes deverdo ser enumeradas para que a
regra seja precisa e completa. Porém, segundo Dworkin( 2002), isso nao funciona
com o0s principios, mesmo aqueles que mais se assemelham a regras, pois nao
apresentam consequéncias juridicas que se seguem automaticamente quando as
condicdes sdo dadas. I1sso ocorre porque o principio coexiste com outros principios
que também devem ser considerados e que poderdo levar a decisdo noutra direcao.

Contudo, esclarece Dworkin (2002, pp. 41-43), se assim for, nosso principio
pode nao prevalecer, mas isso ndo significa que ndo se trate de um principio de
nosso sistema juridico, pois em outro caso, quando essas consideracbes em
contrario estiverem ausentes ou tiverem menor forgca, o principio podera ser decisivo
e sera aplicado.

Dessa primeira diferenciacdo entre principios e regras, Dworkin (2002, p. 42)
suscita uma outra distingdo relacionada com a dimensdo de peso ou importancia
que € propria dos principios e estranha as regras. Assim, a solugcéo de conflito entre
principios aplicaveis a um determinado caso concreto seré decidida pela importancia
ou peso, prevalecendo aquele de maior for¢ca ou peso. Entretanto, com relacdo ao
principio que deixou de ser aplicado, nada obsta que ele volte a ser aplicado a
outras situacgdes concretas. Portanto, todos os principios continuam plenamente
validos, apenas sédo sopesados frente a determinadas situa¢des concretas, optando-
se por aquele que mais representa ou se aproxima da justica e da equidade.

J& as regras ndo possuem essa dimensao. Se duas regras entram em conflito,
uma delas ndo pode ser valida. Assim, a decisédo acerca de qual sera valida e qual
sera descartada ou reformada deve ser tomada recorrendo a consideragcdes
exteriores as proprias regras. Dworkin (2002, p. 43), entdo, sugere algumas

solucdes possiveis para o conflito de regras em um sistema juridico, afirmando:

Um sistema juridico pode regular esses conflitos através de outras regras,
gue ddo precedéncia a regra promulgada pela autoridade de grau superior,
a regra promulgada mais recentemente, a regra mais especifica ou outra
coisa desse género. Um sistema juridico também pode preferir a regra que
€ sustentada pelos principios mais importantes. (Nosso sistema juridico
[norte-americano] utiliza essas duas técnicas). (grifos do autor).
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Esses critérios citados por Dworkin referentes ao sistema juridico norte-
americano se assemelha com os critérios utilizados por diversos sistemas juridicos
internos para solucdo de conflitos entre normas, observadas as peculiaridades de
cada um deles. No Brasil, 0 nosso ordenamento juridico se vale dos seguintes
critérios para solucionar antinomias entre normas: a) critério hierarquico: norma
superior prevalece sobre a de hierarquia inferior (ex. Lei Complementar sobre a Lei
Ordinéria); b) critério cronolégico: a norma mais recente prevalece sobre a lei
anterior; c) critério da especialidade: a norma especial prevalece sobre a geral.

Ao formular uma teoria material dos direitos fundamentais, Alexy (2011)
defende a normatividade dos principios, sendo a norma o género e 0s principios e
as regras, as espécies. Assim, para Alexy (2011), tanto as regras como 0s principios
sdo normas, porquanto ambos se formulam com a ajuda de expressdes dednticas
fundamentais, conforme se reproduz abaixo:

Agui, regras e principios seréo reunidos sob o conceito de norma. Tanto
regras quanto principios sdo normas, porque ambos dizem o que deve ser.
Ambos podem ser formulados por meio das expressdes dednticas béasicas

do dever, da permissdo e da proibicdo. Principios sdo, tanto quanto as
regras, razbes para juizos concretos de dever-ser, ainda que de espécie

z

muito diferente. A distingdo entre regras e principios €, portanto, uma
distingdo entre duas espécies de normas (ALEXY, 2011, p. 87).

Alexy (2011, p. 87) aponta alguns critérios que distinguem principios das
regras. Primeiro critério de distincdo e que é utilizado com maior frequéncia é o da
generalidade. E afirma “que os principios sdo normas com grau de generalidade
relativamente alto, enquanto o grau de generalidade das regras é relativamente
baixo”.

Segundo Alexy (2011, p. 90), ha um critério que distingue, de forma precisa,
regras e principios e o ponto decisivo na distincdo entre regras e principios € que
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.

Alexy (2011), da mesma forma que Dworkin (2002), passou a distinguir
principios de regras sob um prisma qualitativo. Como citado antes, Dworkin (2002)
diferencia regras e principios do seguinte modo: “regras obedecem ao esquema do
tudo-ou-nada, ou seja, ou a regra é valida e é aplicada ou ela ndo é vélida e,

portanto, ndo sera aplicada no ordenamento juridico”. Ja aos principios ndo se aplica
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esse sistema rigido do tudo-ou-nada, os principios obedecem ao critério da
dimenséo do peso ou importancia do principio.

Alexy (2011) se baseia na andlise de numerosos casos em que o Tribunal
Constitucional Federal alem&o se utiliza de sopesamentos de interesses para
solucdo de colisBes entre principios. Assim, ndo h& que se falar em invalidade dos
principios. Ocorre 0 que a doutrina chama de balanceamento ou sopesamento dos
principios. Deve-se valorar qual o principio mais importante para decidir determinado
caso concreto. O que significa dizer € que um deles (principio) deve ceder a
aplicacdo do outro em razdo de determinadas condigBes faticas. Entretanto,
mudando-se 0 caso concreto e consequentemente as condi¢cdes faticas, pode
ocorrer uma situacao inversa. Isso decorre do fato de que os principios possuem
uma dimensédo de peso que varia de acordo com o caso concreto, de modo que o
principio com maior peso no caso fatico tera precedéncia sobre o principio de menor
peso no caso fatico.

Assim, os principios sdo mandamentos de otimizacdo e as regras sao razdes

definitivas:

Principios sé@o, por conseguinte, mandamentos de otimiza¢do, que sao
caraterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo o fato
de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente das
possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O ambito
das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras
colidentes (ALEXY, 2011, p. 87).

As regras, segundo Alexy (2011, p. 91), sdo normas gue Sao sempre ou
satisfeitas ou néo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve-se fazer exatamente
aquilo que ela exige; nem mais nem menos. Regras contém, portanto,
determinacdes no ambito daquilo que é fatica e juridicamente possivel.

Um ponto importante destacado por Alexy diz respeito a (in)existéncia de
principios que ndo cedem jamais a nenhum outro principio ou regra juridica. Alexy
nao admite a existéncia de um principio absoluto e demonstra alguns argumentos

em defesa dessa tese, conforme se aduz abaixo:

E facil argumentar contra a existéncia de principios absolutos em um
ordenamento juridico que inclua direitos fundamentais. Principios podem se
referir a interesses coletivos ou a direitos individuais. Se um principio se
refere a interesses coletivos e é absoluto, as normas de direitos
fundamentais ndo podem estabelecer limites juridicos a ele. Assim, até
onde o principio absoluto garante direitos individuais, a auséncia de limites
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desse principio levaria a seguinte situacdo contraditéria: em caso de
colisdo, os direitos de cada individuo, fundamentados pelo principio
absoluto, teriam que ceder em favor dos direitos de todos os individuos,
também fundamentados pelo principio absoluto. Diante disso, ou o0s
principios absolutos ndo sdo compativeis com direitos individuais, ou o0s
direitos individuais que sejam fundamentados pelos principios absolutos nao
podem ser garantidos a mais de um sujeito de direito (ALEXY, 2011, p.
111).

Alexy (2011, pp. 111-112) vai mais além ao negar esse status de absoluto
inclusive ao principio da dignidade humana e demonstra através de um caso
concreto da jurisprudéncia alemd em que ele cedeu ao principio da protecdo do
Estado.

Um ultimo ponto, também de grande importancia, na distincdo apresentada por
Alexy (2011, p. 116-118) diz respeito a relacdo dos principios juridicos com a
méaxima da proporcionalidade. A aplicacdo dos principios deve se dar segundo
critérios de proporcionalidade, seguindo a seguinte ordem: a adequacdo que
consiste basicamente na maneira mais adequada, mais efetiva, e que melhor realize
0 principio cujo peso deva prevalecer no caso concreto; a necessidade consiste na
utilizacdo do meio menos gravoso, de modo a sacrificar o minimo possivel o
principio cedente; e a proporcionalidade em sentido estrito ou ponderacédo
corresponde ao mandamento do sopesamento propriamente dito.

Esses sdo alguns pontos importantes da teoria da norma de Robert Alexy que,
inegavelmente, influenciou, de forma bastante significativa, juristas e pensadores de
todo o mundo.

Canotilho (2003, p. 1161) também ressalta a importancia dos principios
juridicos, ou seja, na qualidade de normas juridicas, sobretudo, na sua qualidade de
verdadeiras normas juridicas qualitativamente distintas das outras normas juridicas
gue sao as regras juridicas. Em seguida conceitua os principios juridicos em funcao
da sua distingdo qualitativa em relagéo as regras juridicas:

Os principios juridicos sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizacdo, compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante 0s
condicionalismos facticos e juridicos; as regras sdo normas que prescrevem
imperativamente uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que é ou
ndo é cumprida (nos termos de Dworkin: applicable in all-or-nothing
fashion); a convivéncia dos principios € conflitual (Zagrebelsky), a

convivéncia de regras é atinbmica; os principios coexistem, as regras se
excluem (CANOTILHO, 2003, p. 1161).



26

Canotilho (2003, p. 1160), ao sugerir que as regras e principios sdo duas
espécies de normas pretendeu distinguir essas duas espécies normativas, utilizando
cinco critérios com diferentes graus de complexidade, a saber: a) Grau de abstracao:
com base neste critério, as regras sao entendidas como as normas juridicas que
possuem baixo grau de abstracdo, por outro lado, os principios sdo normas juridicas
que possuem um elevado grau de abstracdo; b) Grau de determinalidade na
aplicacdo do caso concreto: por este critério, 0S principios por serem vagos e
indeterminados, carecem de mediacdes concretizadoras (por parte do legislador, do
juiz, do intérprete), enquanto as regras sao suscetiveis de aplicacéo direta, mediante
subsuncao; c) Carater de fundamentalidade no sistema das fontes de direito: por
esse critério, os principios sdo normas de natureza estruturante ou com papel
fundamental no ordenamento juridico devido a sua posicdo hierarquica no sistema
das fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua importancia estruturante dentro
do sistema juridico (ex: principio do Estado de Direito); d) Proximidade da ideia de
Direito: os principios sdo <<standards>> juridicamente vinculantes radicados na
ideia de <<justica>> (Dworkin) ou na <<ideia de direito>> (Larenz); as regras podem
ser normas vinculativas com um conteaddo meramente funcional; e) Natureza
normogenética: significa que os principios sdo fundamento de regras, isto €, sédo
normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma funcdo normogenética fudamentante.

Como se pode observar, sdo varios critérios utilizados pela doutrina para
estabelecer uma distincdo entre principios e regras. Nao poderia ser diferente, pois
diante da complexidade de sentidos que se pode exprimir do termo principio € mais
seguro lidar com a diversidade do que procurar estabelecer, por arbitrio ou
convencgao, um critério univoco e reducionista (BARROSO, 2013).

Demonstrados todos esses critérios para distinguir principios de regras,
convém agora analisar a classificagdo dos principios que servira de suporte para

compreender melhor o papel deles no ordenamento juridico.
2.3 Classificacdo dos principios e regras constitucionais
Muitas s&do as classificagbes formuladas pela doutrina em relacdo aos

principios constitucionais, entretanto, ndo é facil sistematizar uma classificacdo que

esteja imune a criticas e controvérsias. Uma classificacdo de categorias ou institutos
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juridicos podera ser de grande utilidade didatica, mas, no entanto, podera carecer de
rigor cientifico, pois, muitas vezes, utiliza-se critérios que ndo podem ser entendidos
COmo universais.

Dworkin (2002, p. 36), embora nédo tivesse a pretensdo de formular uma
classificacdo dos principios, ele observa que em determinados casos, sobretudo
aqueles casos mais dificeis, quando os profissionais do Direito raciocinam ou
debatem sobre direitos e obrigacdes legais, eles recorrem a padrdes (standards) que
nao funcionam como regras, mas operam diferentemente, como principios, politicas
ou outros tipos de padrdes. Nesse momento, Dworkin (2002) faz uma critica ao
positivismo juridico que é um modelo de e para um sistema voltado apenas para as
regras e ignora 0s papéis importantes desempenhados pelos padrées que ndo sao
regras. Propde-se, entdo, a utilizacdo do termo principio como género e como
espécies aqueles padrbes que ndo sao regras, ou seja, classifica “principios” em
dois modelos de padrbes, primeiro os principios e segundo as diretrizes politicas.
Estas sdo as pautas que estabelecem os objetivos a serem alcancados, geralmente
referidos a algum aspecto econdémico, politico ou social e aqueles, por outro lado, as
pautas que devem ser observadas n&do por que viabilizem ou assegurem a busca de
determinadas situacdes econdmicas, politicas ou sociais que sejam tidas como
convenientes, mas, sim, por que a sua observancia corresponde a um imperativo de
justica, de equidade ou de outra dimensdo da moral.

Com base nessa distincdo formulada por Dworkin (2002), Grau (2015, p. 156)
faz uma correlacdo, relativamente a Constituicdo brasileira de 1988, com o0s
seguintes principios:

a) Principios — Art. 1°, caput e incisos; art. 2°; art. 4° e art. 5°, caput e incisos;
b) Diretrizes politicas — Art. 3°, paragrafo Gnico do art. 4°, art. 170, caput
(parcialmente).

Canotilho (2003, p. 1164-1167) apos afirmar que a Constituicdo € um sistema
aberto de principios e regras, passa, entdo, a delimitar o tema dentro dos quadros
do direito constitucional, agrupando o0s principios em quatro tipos: a) principios
juridicos fundamentais (Rechtsgrundsatze); b) principios politicos
constitucionalmente conformadores; c) principios constitucionais impositivos; e d)
principios-garantia.

Assim, com base na Constituicdo de Portugal, Canotilho (2003, p. 1164-1167)

classifica os principios da seguinte forma:
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a) Principios juridicos fundamentais -, sdo “os principios historicamente
objectivados e progressivamente introduzidos na consciéncia juridica e que
encontram uma recepgcdo expressa ou implicita no texto constitucional [...]”
(CANOTILHO, 2003, p. 1165). Tais principios pertencem a ordem juridica positiva,
constituindo-se em importante fundamento de interpretacdo, integracao,
conhecimento e aplicacao do direito positivo.

Segundo Canotilho (2001), eles possuem uma dupla funcédo, primeiramente a
funcdo negativa, particularmente relevante em situaces limites como no caso de
negacdo do Estado de Direito (ou Estado de n&o Direito) ou da legalidade
democrética (ditadura). Essa funcdo é também importante mesmo num Estado
Democrético de Direito quando visa, por exemplo, coibir o excesso de poder (ex. o
principio da vedacdo do excesso). Em relacdo a sua funcédo positiva, informam
materialmente os atos dos poderes publicos, como, por exemplo, o principio da
publicidade dos atos dos poderes publicos e do principio do acesso ao direito e aos
tribunais. Alguns principios possuem as duas dimensfes, negativa e positiva, como
€ caso do principio da proibicdo do excesso, o qual necessita ndo apenas de uma
proibicdo do arbitrio, mas também de imposicfes positivas, como a exigibilidade, a
adequacao e a proporcionalidade dos atos publicos em relacéo aos seus fins;

b) Principios politicos constitucionalmente conformadores — sdo “os principios
constitucionais que explicitam as valoracGes politicas fundamentais do legislador
constituinte”. S&do nestes principios que se condensam as opc¢les politicas
nucleares, refletindo a ideologia dominante. S&o os principios definidores da forma
de Estado (principios da organizagdo econdmico-social), da estrutura do Estado
(unitério, com descentralizagcdo local ou com autonomia local e regional), da
estruturacdo do regime politico (principios do Estado de Direito, principio
democratico, principio republicano, principio pluralista), da caracterizacdo da forma
de governo e da organizacdo politica em geral (principio da separacdo de
poderes, interdependéncia de poderes e 0s principios eleitorais). Tal qual acontece
com principios juridicos fundamentais, sdo normas basilares e operantes que
vinculam qualquer 6rgédo encarregado de aplicar o direito, quer seja em atividades
meramente interpretativas quer seja em atos conformadores, tanto legislativos como
executivos;

¢) Principios constitucionais impositivos - sdo todos “os principios que impdem

aos orgaos do Estado, sobretudo ao legislador, a realizacdo de fins e a execucéo de
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tarefas”. S&o principios dindmicos prospectivamente orientados para um fim, sendo
também conhecidos por preceitos definidores dos fins do Estado, principios diretivos
fundamentais ou normas programaticas, definidoras de fins ou tarefas. Tracam
diretrizes, sobretudo, para o legislador na sua atividade politica e legislativa.
Exemplifica, a partir da Constituicdo portuguesa, o principio da independéncia
nacional e o principio da corre¢éo das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do
rendimento;

d) Principios-garantia — sdo os principios que visam, de forma direta e imediata,
uma garantia dos cidaddos. Possuem uma densidade de auténtica norma juridica e
uma forca determinante, positiva e negativa. Como exemplo, extraido da
Constituicdo portuguesa, o principio de nullum crimen sine lege e de nulla poena
sine lege, o principio do Juiz natural, os principios de non bis in idem e in dubio pro
reo.

Numa analise sistemética da atual Constituicdo brasileira, a partir do critério
classificatorio de Canotilho (2003, p. 1164-1167), € possivel agrupar, ndo em sua
totalidade, os principios relacionados a cada tipologia descrita pelo referido autor: a)
Principios juridicos fundamentais — art. 5°, XXXV (principio da inafastabilidade
jurisdicional ou acesso a justica) e LV (principio do contraditério e da ampla defesa);
art. 37, caput (principio da publicidade); b) Principios politicos constitucionais
conformadores — art. 170 (forma de Estado); art. 1°, caput (estrutura de Estado); art.
1°, V (regime politico); art. 2° e art. 14 (forma de governo e organizacao politica); c)
Principios constitucionais impositivos — art. 2° e art. 170, caput (assegurar a
existéncia digna); d) Principios-garantia — art. 5°, I, VIII e XXXIX.

Canotilho (2003, p. 1168-1173), também, apresenta uma classificacdo das
regras juridico-constitucionais, partindo da distingdo entre regras juridico-
organizacionais e regras juridico-materiais.

As regras juridico-organizacionais regulam, basicamente o0 estatuto da
organizacdo do Estado (sdo normas de a¢ao) e podem ser divididas em:

a) Regras de competéncia - sao regras que estabelecem competéncias a
determinados 6rgdos constitucionais ou a esferas de competéncia entre varios
orgaos constitucionais;

b) Regras de criagcdo de Orgdos (ou regras organicas) - estdo relacionadas

com as regras de competéncia, mas visam disciplinar a criagdo ou instituicdo
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constitucional de certos 6rgdos e quando fixam as atribuicbes e competéncias dos
mesmos, diz-se que sao normas organicas e de competéncia,

c) Regras de procedimento — as normas procedimentais geralmente sé&o
remetidas para leis ordinarias, porém, nos casos em que o0 procedimento € um
elemento fundamental da formagcdo da vontade politica e do exercicio das
competéncias constitucionalmente consagradas, sdo estabelecidas no proprio texto
constitucional. Exemplos encontrados na Constituicdo portuguesa: direito eleitoral,
procedimento de controle de constitucionalidade e os procedimentos especiais de
revisdo constitucional.

Ja as regras juridico-materiais se dividem em:

a) regras de direitos fundamentais — S&o todos preceitos constitucionais de
reconhecimento, garantia e conformacédo dos direitos fundamentais. Direta ou
indiretamente asseguram um status juridico-material aos cidadaos;

b) regras de garantias institucionais — destinam-se a proteger instituicdes tanto
publicas como privadas. Muitas vezes estdo associadas as regras de direitos
fundamentais, visando proteger formas de vida e de organizacdo sociais
indispensaveis a propria protecdo de direitos dos cidaddos. Exemplos da
Constituicdo de Portugal: protecdo a familia como instituicdo, paternidade,
maternidade e ensino;

c) regras determinadoras de fins ou tarefas do Estado — estes tipos de normas
devem associar-se com 0s principios impositivos. Sdo aqueles preceitos que, de
uma forma global e abstrata, fixam essencialmente os fins e as tarefas prioritarias do
Estado. Algumas estdo relacionadas com a realizagcdo e garantia dos direitos dos
cidadaos, sobretudo, com os direitos econémicos, sociais e culturais. Tais normas,
muitas vezes, ndo tém a densidade suficiente para realizar direitos e deveres dos
cidaddos, mas qualquer outra norma contraria ao seu conteudo vinculativo é
inconstitucional;

d) regras constitucionais impositivas — tem estreita conexao com as regras
determinadoras de fins ou tarefas do Estado e com os principios constitucionalmente
impositivos. Em sentido amplo sdo todas as normas que estabelecem tarefas e
diretivas materiais ao Estado. Contudo, em sentido estrito, correspondem as
imposicdes de carater permanente e concreto. Essas imposi¢des se subdividem em

dois grupos: imposicoes legiferantes e ordens de legislar.
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As imposicdes legiferantes vinculam constitucionalmente os érgéos do Estado,
sobretudo o legislador, ao cumprimento de tarefas, fixando, inclusive diretivas
materiais (exemplos na Constituicdo portuguesa: imposicédo de criacdo do sistema
de seguranca social, imposicéo de criacdo do Servico Nacional de Saude, politica de
ensino).

As ordens de legislar se referem a imposi¢cdes constitucionais Unicas que
impdem ao legislador a edicdo de uma ou véarias leis destinadas a possibilitar a
instituicdo e funcionamento de 6rgaos constitucionais.

Apés formular essas classificacbes de principios e regras constitucionais,
Canotilho (2003, p. 1173) esclarece que esse conjunto articulado de principios e
regras, de diferentes tipos e caracteristicas formam um sistema interno alicercado
em principios estruturantes que, por sua vez, assentam em subprincipios e regras
constitucionais concretizadores desses mesmos principios. Por conseguinte, a
constituicdo é formada por regras e principios com diferentes graus de concretizacao
ou diferente densidade semantica.

Assim, esclarece Canotilho (2003, p. 1174), por exemplo, o principio
estruturante do Estado de Direito € densificado ou concretizado por Varios outros
principios e subprincipios denominados de principios constitucionais gerais (da
constitucionalidade, da legalidade etc). Estes principios constitucionais gerais, por
sua vez, podem ser densificados ou concretizados pelos principios constitucionais
especiais (da legalidade da Administracdo, reserva da lei etc). Mas, 0s principios
estruturantes ndo sdo apenas densificados por principios constitucionais gerais ou
especiais. A sua concretizacdo também ¢é feita por varias regras constitucionais. E
todos esses principios e regras poderdo obter maior grau de concretizacdo e
densidade através da concretizacdo legislativa (leis ordinarias) e jurisprudencial
(decisdes jurisdicionais).

Convém salientar, “que um sistema baseado apenas em principios também se
mostra inaceitavel, pois esse se caracterizaria pela total indeterminacdo, dada a
caréncia de regras precisas” (RODRIGUES, 2003, p. 210).

Torres (2013, p. 89), os principios sdo a porta de entrada dos valores na ordem
juridica, representam o primeiro estagio de concretizacdo dos valores a que se
vinculam. A justica e a seguranca juridica comecam a ganhar densidade ou
concretude normativa através dos principios e subprincipios. Os subprincipios se

situam na etapa seguinte de concretizacdo dos valores. Entretanto, os principios e
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subprincipios ainda comportam um alto grau de abstracdo e de indeterminacdo. As
regras ocupam o lugar seguinte no processo de concretizagdo do direito,
subordinando-se sucessivamente ao subprincipio, que por sua vez, subordina-se ao
principio e ao valor a que todos se vinculam. Por fim, Torres (2013, p. 90) afirma que
‘o grau maximo de concretude do direito surge quando o juiz, por sentenca,
reconhece e fixa os direitos e obrigacbes das partes, com o que realiza a justica e
garante a paz’.

Como ponto de partida para elaboracdo deste trabalho, € de fundamental
importancia refletir sobre os seguintes questionamentos: a concentragdo de riqueza
é justa? De que forma o Estado pode intervir para reduzir essa concentracao de
riquezas? A tributacdo é um instrumento eficaz? Qual a justa e melhor distribuicdo
da carga tributaria? Quem deve suportar essa carga tributaria em maior propor¢cao?
As respostas a esses questionamentos requerem a identificagcdo dos principios que
se deduzem do valor justica que, determinando finalidades e diretivas ao sistema
juridico, orientam as possiveis interpretacdes das normas juridicas.

Do ponto de vista dos objetivos desse estudo, deduz-se que o valor a ser
alcancado seria a justica social e, seguindo o raciocinio de Canotilho (2003) sobre a
densificagdo ou concretude dos principios e regras, o ponto de partida seria a
andlise do principio estruturante de todo ordenamento juridico constitucional, ou
seja, o principio do Estado Democratico de Direito (art. 1°, da CF/1988), em seguida,
o principio constitucional geral da isonomia (art. 5°, da CF/1988), em seu aspecto
formal e material e, logo apds, o principio constitucional especial da isonomia
tributaria (art. 150, 1) e, por fim, o subprincipio da capacidade contributiva (art. 145,
81° da CF/1988). Ainda para se obter o maior grau de concretude e densidade,
pode-se adotar o critério da progressividade tributaria como instrumento necessario

a realizacéo da igualdade substancial.

2.4 O Estado Democrético de Direito e a consagrac¢ao do principio da isonomia

E assente e pacifico na literatura, nas ciéncias politcas e no direito
constitucional que a ideia de Estado de Direito remonta, na sua concepgéao original,
ao Estado Liberal-burgués do final do século XVIII e século XIX. A sua formulagéo
inicial consistia-se numa reacdo contra o Estado absolutista tardio e visava,

essencialmente, limitar o poder pelo direito, como garantia dos individuos contra o
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arbitrio. As caracteristicas mais determinantes do Estado de Direito, conforme expde
Silva (2007, p. 112-113), foram:

Na origem, como é sabido, o Estado de Direito era um conceito tipicamente
liberal; dai falar-se em Estado Liberal de Direito, cujas caracteristicas
basicas foram: (a) submissédo ao império da lei, que era a nota primaria de
seu conceito, sendo a lei considerada como ato emanado formalmente do
Poder Legislativo, composto de representantes do povo, mas do povo-
cidadao; (b) divisdo de poderes, que separe de forma independente e
harménica os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, como técnica que
assegure a producdo das leis ao primeiro e a independéncia e
imparcialidade do dltimo em face dos demais e das pressdes dos
poderosos; (c) enunciado e garantia dos direitos individuais®.

O fim do século XIX e inicio do século XX, marca o processo de decadéncia do
liberalismo, cujas causas, pode-se afirmar, sucintamente, foram o individualismo e o
abstencionismo ou neutralismo do Estado liberal que provocaram imensas injusticas
e 0 crescimento das desigualdades sociais.

Diante desse contexto, varios movimentos sociais foram desencadeados
contrapondo-se ao Estado de direito que ja ndo poderia justificar-se como liberal.
Defende-se, pois, um Estado social de direito preocupado ndo s6é com a seguranca
juridica e a igualdade meramente formal, mas também com os ideais de justica e
igualdade material, especialmente para garantia e efetivacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Conforme salienta Rohenkohl (2007, p. 67), “desfaz-
se, paulatinamente, a nitida separacdo entre Estado e sociedade tipica do Estado
Liberal, que cede lugar a um intervencionismo estatal, sobretudo voltado ao combate
as desigualdades materiais entre os individuos. Da igualdade formal passa-se ao
conceito de igualdade material”.

Como consequéncia desse contexto histérico, surge o denominado Estado
Social que é, na concepcao de Bonavides (2014), um Estado intervencionista que
tem por fins precipuos prover certas necessidades existenciais minimas dos
cidadaos que por fatores alheios a sua vontade, veem-se na impossibilidade de, por
si, proverem essas necessidades e, portanto, ttm no Estado, mediante sua acao
politica, o elo de garantia dessa protecao.

Ressalte-se que o modelo de organizacdo do Estado Social mantém as bases
capitalistas. E, na verdade, um produto da transformac&o estrutural do antigo Estado

! Tais direitos individuais consagrados no Estado liberal, séo qualificados por Paulo Bonavides (2014,
p. 577) como direitos de primeira geragéo ou direitos de liberdade, que tém por titular o individuo,
sdo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da pessoa e ostentam uma
subjetividade que é seu trago mais caracteristico; enfim, sédo direitos de resisténcia ou de oposicao
perante o Estado.
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liberal. Conforme sintetiza Silva (2007, p. 115), o Estado Social “caracteriza-se no
propdsito de compatibilizar, em um mesmo sistema, conforme anota Diaz, dois
elementos: o capitalismo, como forma de producédo, e a consecucao do bem-estar
social geral, servindo de base ao neocapitalismo tipico do Welfare State”. Frise-se,
entretanto, que o Estado Social ndo se confunde com o Estado Socialista o qual n&o
admite a ordem capitalista.

Dentro dessa perspectiva, o Estado Social se difundiu nos paises da Europa
ocidental. Por outro lado, a ambiguidade do termo social levou a diferentes
interpretacdes, sobretudo, pelas mais diversas visdes ideoldgicas a respeito do que
seja social. Portanto, a concepc¢édo de Estado Social, em determinados regimes,
passou por deturpacfes e deformacdes na sua estrutura. Afastou-se dos primados
das liberdades consagradas no Estado liberal. Dai a afirmacédo de Bonavides (2014,
p. 184) de que foram, entre outros, Estados sociais, a Alemanha nazista, a Italia
fascista, a Espanha franquista, Portugal salazarista e o Brasil da revolugcdo de 1930,
e conclui o autor que: “[...] o Estado social se compadece com regimes politicos
antagobnicos, como sejam a democracia, o fascismo e o nacional-socialismo”.

A partir de entdo, busca-se um modelo de Estado que além de salvaguardar os
direitos sociais, preserve as liberdades classicas. Acrescenta-se um elemento de
salutar importancia a concepc¢éo contemporanea de Estado que é a democracia. O
Estado Democratico, segundo as palavras Crosa, citado por Silva (2007, p. 117), é

aguele que,

[...] se funda no principio da soberania popular, que impde a participacao
efetiva e operante do povo na coisa publica, participacdo que ndo se
exaure, como veremos, na simples formagdo das instituicbes
representativas, que constituem um estagio da evolugdo do Estado
Democratico, mas ndo o seu completo desenvolvimento.

Corroborando com esse entendimento, Derzi (2010, p. 12) afirma que o Estado
Democratico de Direito mantém as classicas instituicbes governamentais e 0s
principios como o da separacdo dos poderes e da seguranca juridica, porém
instaura-se um novo modelo de Estado compromissado com a Justica Social e que
nao € indiferente aos privilégios, as desigualdades e as oligarquias. Para ele hd uma
perfeita sintonia entre o Estado de Direito e o Estado Social (Welfare State) capaz

de superar o individualismo abstrato e a neutralidade do Estado Liberal.
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O surgimento do Estado Democratico de Direito repercutiu, inclusive, na
compreensao contemporanea do direito, criando um novo paradigma hermenéutico

constitucional, conforme leciona Streck (2008, p. 289):

[...] é preciso compreender que o direito — neste momento histérico — ndo é
mais ordenador, como na fase liberal; tampouco € (apenas) promovedor,
como era na fase conhecida por “direito do Estado Social” (que nem sequer
ocorreu na Ameérica Latina); na verdade, o direito, na era do Estado
Demoaocratico de Direito, € um plus normativo/qualitativo em relacao as fases
anteriores, porque agora é um auxiliar no processo de transformacao da
realidade. E é exatamente por isso que aumenta sensivelmente — e essa
guestao permeou, de diversos modos, as realidades juridico-politicas dos
mais diversos paises europeus e latino-americanos — 0 polo de tensdo em
direcdo da grande invencdo contramajoritaria: a jurisdicdo constitucional,
gue, no Estado Democréatico de Direito, vai se transformar no garantidor dos
direitos fundamentais-sociais e da propria democracia.

A adocado do Estado Democratico de Direito resultou na consagracao de varios
principios fundamentais a essa nova estrutura estatal. Com base na formulacdo dos
principios estruturantes do Estado de Direito Democratico da Constituicdo
portuguesa elaborada por Canotilho, Silva (2007, p. 122) entende, com algumas
peculiaridades, que todos sdo aplicaveis ao Estado Democratico de Direito

brasileiro, conforme abaixo se descreve:

(a) principio da constitucionalidade, que exprime, em primeiro lugar, que o
Estado Democratico de Direito se funda na legitimidade de uma
Constituicdo rigida, emanada da vontade popular, que, dotada de
supremacia, vincule todos os poderes e os atos deles provenientes, com
garantias de atuacdo livre de regras da jurisdicdo constitucional; (b)
principio democrético, que, nos termos da Constituicdo, h& de constituir uma
democracia representativa e participativa, pluralista e que seja a garantia
geral da vigéncia e eficicia dos direitos fundamentais (art. 1°); (c) sistema
de direitos fundamentais, que compreende os individuais, coletivos, sociais
e culturais (titulos I, VIl e VIII); (d) principio da justica social, referido no art.
170, caput, e no art. 193, como principio da ordem econdmica e da ordem
social; (e) principio da igualdade (art. 5°, caput, e I); (f) principios da divisdo
de poderes (art. 2°) e da independéncia do Juiz (art. 95); (g) principio da
legalidade (art. 5°, II); (h) principio da seguranca juridica (art. 5°, XXXVI a
LXXIII).

Conclui Silva (2007, p. 122) que “a tarefa fundamental do Estado Democratico
de Direito consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e instaurar um
regime democratico que realize a justiga social”.

Os regimes constitucionais contemporaneos ocidentais consagraram, explicita
ou implicitamente, a realizagdo de um Estado Social Democréatico de Direito ao

incorporarem em seus textos capitulos de direitos econbémicos e sociais. A
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Constituicdo de 1988 — a exemplo de muitas outras constituicbes ocidentais —
consagrou formalmente um Estado Democrético de Direito. A consolidacdo fatica
ainda depende, fundamentalmente, da implementacdo de uma igualdade material ou
substancial e ndo meramente formal. Nesse sentido, Streck (2000, p. 112) faz a

seguinte colocagao:

Esse novo modelo constitucional supera o esquema da igualdade formal
rumo a igualdade material, o que significa assumir uma posi¢ao de defesa e
suporte da Constituicdo, como fundamento do ordenamento juridico e
expressdo de uma ordem de convivéncia assentada em conteddos
materiais da vida e em um projeto de superacdo da realidade alcancavel
com a integragdo das novas necessidades e a resolugdo dos conflitos
alinhados como os principios e critérios de compensagéo constitucionais.

Esse novo modelo de Estado instaurado, de forma explicita, na Constituicdo de
1988 foi inspirado nas constituicdes dirigentes promulgadas no continente europeu
do pos-guerra. Constituicdo dirigente ndo se restringe a um Estado minimo
garantidor das liberdades individuais e da seguranca juridica, mas nas palavras de
Canotilho (2001, p. 291):

Pressupfe que o Estado por ela conformado ndo seja um Estado minimo,
garantidor de uma ordem assente nos direitos individuais e no titulo de
propriedade, mas um Estado Social, criador de bens colectivos e fornecedor
de prestacdes. Para uns, isso significa a compreensdo democrética e social
do Estado de Direito; para outros, isso é o caminho do novo Leviathan, da
ditadura de todos sobre todos, pois uma crescente producdo de bens
publicos através de uma crescente producdo de leis e de financiamento
coletivo aniquila a espontaneidade da ordem social e do modelo
constitucional contratual.

A Constituicdo de 1988, em seu titulo primeiro, elenca os principios
fundamentais que pautam a organizacdo do Estado e da sociedade brasileira,
deduzindo como fundamentos da RepuUblica Federativa do Brasil, a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e como objetivos da Republica, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento
nacional com a consequente erradicacdo da pobreza, de modo a reduzir as
desigualdades sociais e regionais, além de promover o bem-estar de todos.

E condicdo imprescindivel num Estado Democratico de direito, a consagracio
e consequente positivacdo, em sua constituicdo, do principio geral da isonomia. De
fato, a ndo sobreposicdo do principio da isonomia como fundamento maximo do

ordenamento juridico-constitucional descaracterizaria a propria no¢cdo de Estado
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Democratico de Direito. Por conseguinte, as Constituicbes dos Estados
Democraticos de Direito vinculam o legislador ao principio da igualdade.

Mesmo no Estado Liberal, a igualdade foi posta como um valor fundamental da
pessoa humana, mas nesse periodo o individualismo exacerbado enfatizou o valor
liberdade como um direito, sem se preocupar em converté-la em possiblidade.
Consequentemente, a igualdade, também foi apenas formal, pois as desigualdades
profundas foram mantidas em nome dessa liberdade. Assim, era impossivel o
acesso aos bens produzidos pela sociedade e, para muitos, o préprio exercicio dos
direitos formalmente assegurados.

Dallari (2016, p. 303) expbe uma nova concepcao de igualdade para o atual

Estado Democratico de Direito, ao aduzir que:

A concepcéo de igualdade como igualdade de possibilidades corrige essas
distor¢des, pois admite a existéncia de relativas desigualdades, decorrentes
da diferenca de mérito individual, aferindo-se este através da contribui¢@o
de cada um a sociedade. O que nao se admite é a desigualdade no ponto
de partida, que assegura tudo a alguns, desde a melhor condi¢édo
econdmica até o melhor preparo intelectual, negando tudo a outros,
mantendo 0s primeiros em situacdo de privilégio mesmo que sejam
socialmente indteis ou negativos. A igualdade de possibilidades ndo se
baseia, portanto, num critério artificial, admitindo realisticamente que ha
desigualdades entre os seres humanos, mas exigindo que as desigualdades
e direitos ndo decorram de fatores artificialmente criados ou de concepg¢des
egoistas e discriminatérias.

As ConstituicGes democraticas estabelecem que — e a Constituicdo brasileira
explicita no seu artigo 5° - todos séo iguais perante a lei. Numa analise superficial do
enunciado no texto constitucional sobre a igualdade se tem um entendimento que tal
principio é dirigido apenas o aplicador da lei. No entanto, o destinatario do principio
da isonomia nao se dirige apenas ao aplicador da lei, mas também, ao legislador.

Conforme esclarece Mello (2014, p. 9):

O preceito magno da igualdade, como ja tem sido assinalado, é norma
voltada quer para o aplicador da lei quer para o proprio legislador. Deveras,
ndo s6 perante a norma posta se nivelam os individuos, mas, a propria
edicdo dela assujeita-se ao dever de dispensar tratamento equanime as
pessoas.

Apesar da clareza do enunciado do principio, necessita-se definir, com mais
profundidade, seu alcance e abrangéncia. O enunciado seméantico do principio da
igualdade agrega hoje varios conteddos cujos contornos mais importantes sao 0s

seguintes: num primeiro aspecto, a afirmacédo de que todos s&o iguais perante a lei,
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significava tradicionalmente, a exigéncia de igualdade na aplicagéo da lei, ou seja,
dirige-se ao aplicador da lei. Desse modo, o principio implica que diante de uma lei
determinada, toda e qualquer pessoa que se enquadre na hipotese descrita na lei
ficara sujeita ao seu comando. Num segundo aspecto, que esta relacionado a
criacdo da lei, o principio se dirige ao proprio legislador, ou seja, a exigéncia de que
a prépria lei deva tratar por igual todas as pessoas.

No entanto, sabe-se que nem todas as pessoas sdo iguais e que no convivio
social (no mundo fatico) existem desigualdades relacionadas a questdes fisicas,
culturais, sociais e econdmicas’. Um tratamento formalmente isonémico,
dependendo da situacdo fatica, podera manter ou até mesmo agravar essas
desigualdades. Por isso que o legislador deve buscar a igualdade material através
da propria lei, devendo tratar-se por igual o que é igual e desigualmente o que for
desigual. As leis ndo devem observar apenas que todos séo iguais perante a lei,
mas também, buscar a igualizacao das condi¢cfes dos socialmente desiguais.

A busca pela igualdade material é, portanto, o objetivo primordial do Estado
Democrético de Direito e deve ser observado por todos os 6rgdos constituidos, ou
seja, no exercicio de suas funcdes e competéncias constitucionalmente previstas, o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario devem almejar, impreterivelmente, sua
concretizacdo nos exatos contornos do novo modelo de Estado instituido. Ao
Executivo cabe a tarefa de desenvolver politicas publicas tendentes a reduzir as
desigualdades sociais e econbmicas, ao Legislador observar as diretrizes impostas
no texto constitucional e, por fim, cabe ao judiciario fazer valer os principios
estruturais que alicercam o Estado Democratico de Direito.

Canotilho (2003, p. 426-429) ao abordar o principio da igualdade na
Constituicado portuguesa, faz uma distingdo entre a igualdade na aplicacdo do direito
e a igualdade na criacao do direito. A primeira afirmacdo consiste em que todos 0s

cidaddos sao iguais perante a lei, sendo, pois, uma das dimensdes basicas da

% Hans Kelsen ja havia afirmado, na obra A Teoria Pura do Direito, que: A igualdade dos individuos
sujeitos a ordem juridica, garantida pela Constituicdo, ndo significa que aqueles devam ser tratados
por forma igual nas normas legisladas com fundamento na Constituicdo, especialmente nas leis.
N&o pode ser uma tal igualdade aquela que se tem em vista, pois seria absurdo impor os mesmos
deveres e conferir os mesmos direitos a todos os individuos sem fazer quaisquer distingbes, por
exemplo, entre criangas e adultos, sdos de espirito e doentes mentais, homens e mulheres. Quando
na lei se vise a igualdade, a sua garantia apenas pode realizar-se estatuindo a Constituicdo, com
referéncia a diferencas completamente determinadas, como talvez as diferencas de raca, de
religido, de classe ou de patriménio, que as leis ndo podem fazer acepcdo das mesmas, quer dizer:
gue as leis em que forem feitas tais distincdes poderdo ser anuladas como inconstitucionais (1999,
p. 99).
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igualdade constitucionalmente asseguradas. Nesse caso, assume uma maior
relevancia no ambito da aplicacdo igual da lei pelos 6rgdos administrativos e
jurisdicionais. A segunda afirmacédo consiste na criacdo de um direito igual para
todos os cidadaos. Mas como ja se abordou, anteriormente, nem todos os cidadaos
tem iguais possibilidades. Dai o jurista lusitano levantar o seguinte questionamento:
“‘Mas o que significa criacdo de direito igual’? Para se chegar a uma aproximacao
desse dificil problema, ele aborda a igualdade, quanto a criacdo do direito, em trés
formas possiveis:

a) Criacdo de direito igual = principio da universalidade ou principio da justica
pessoal — Nessa dimenséo, “[...] o principio da igualdade, no sentido de igualdade na
prépria lei, € um postulado de racionalidade pratica: para todos os individuos com as
mesmas caracteristicas devem prever-se, através da lei, iguais situacbes ou
resultados juridicos [...]. Assim, ao editar a lei, o legislador ndo pode fazer
discriminacBes desarrazoadas. Visa o0 principio, neste sentido, a garantia do
individuo, evitando perseguicdes e favoritismo. Em matéria tributaria, Torres (2013,
p. 78) ao tratar da isonomia tributaria destaca a proibicdo de desigualdade
assentada no art. 150, I, da CF, que pode se expressar de duas formas principais:
1) a proibicdo de privilégios odiosos; 2) a proibicdo de discriminagéo fiscal. Porém,
como afirma Canotilho (2003, p. 427) € preciso delinear os contornos do principio da
igualdade em sentido material, 0 que néo significa que o principio da igualdade
formal ndo seja relevante nem correto.

b) Criacdo de direito igual = exigéncia de igualdade material — Nesse sentido,
exige-se uma igualdade material através da lei, ou seja, tratar-se-a por igual o que é
igual e desigualmente o que é desigual. Diante da classica afirmacdo de que o
principio da igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente 0s
desiguais, Mello (2014, p. 10-11), sem discordar inteiramente da procedéncia dessa
assertiva, realca sua incompletude ao demonstrar as incertezas geradas pela
intuitiva pergunta: “[..] quem s&o os iguais e quem sao os desiguais [...]"? “[...] Afinal,
que espécie de igualdade veda e que tipo de desigualdade faculta a discriminagéo
de situacdes e pessoas, sem quebra e agressdao aos objetivos transfundidos no
principio constitucional da isonomia [...]"? O problema deve ser abordado em termos
mais amplos: além de saber quais as desigualdade facultam um tratamento
normativo distinto, € imperioso perquirir, por outro lado, quais as desigualdades

obrigam a discriminagéo, pois o tratamento diferenciado pode decorrer do préprio
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enunciado do principio da igualdade ou de outros postulados constitucionais, como,
em matéria tributéria, do principio da capacidade contributiva. Assim, por exemplo,
uma lei tributaria que impde a mesma aliquota para todos os contribuintes, seria
formalmente igual, mas, do ponto de vista de seu conteudo, seria profundamente
desigual, pois trataria todos os contribuintes, independentemente de sua capacidade
contributiva, dos seus encargos e da sua situagéo familiar.

c) Igualdade justa: a igualdade pressupde um juizo de valoracdo — Aqui a
preocupacao é saber quando a igualdade é justa? Quando se pode considerar que
uma lei trata dois individuos de forma igualmente justa? E finalmente, qual o critério
axiologico para a relacdo de igualdade? Canotilho (2003, p. 428-429) procura
responder essas questdes com a utilizacdo de decisfes do Tribunal Constitucional
portugués. Em tais decisdes, o TCp recorre a proibicdo geral do arbitrio como critério
de valoracdo. Sendo que a observancia da igualdade se d4 quando pessoas ou
situacdes iguais ndo sao arbitrariamente tratadas como desiguais. “O arbitrio da
desigualdade seria condicdo necessaria e suficiente da violacdo do principio da
igualdade” (CANOTILHO, 2003, p. 428).

Tipke e Yamashita (2002, p. 23) esclarece que o critério utilizado
reiteradamente pelo Tribunal Constitucional Alemdo € o da proibicdo da
arbitrariedade. Para o Tribunal, “[...] o principio da igualdade conteria um comando
genérico de, sempre orientado pelas ideias de justica, tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 23). Esse critério foi
bastante criticado porque o Tribunal ndo precisa de critério algum de comparagao
para justificar a diferenciacéo legal ou tratamento igual de casos desiguais, ou seja,
ndo se leva em consideracdo critérios valorativos. Qualquer razdo nédo totalmente
inadequada servir4 para desvalorizar a justica fiscal. Assim, o Tribunal em varios
acordaos abandonou tal critério fundado na formula da arbitrariedade, passando a
utilizar o critério da comparagédo em que “o principio da igualdade seria ofendido
guando um grupo de destinatarios da lei fosse tratados distintamente apesar de nao
existirem, entre os diferentes grupos, diferencas de tal maneira e importancia que
possam justificar o tratamento desigual” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 24).

Assim sendo, a grande dificuldade na aplicacdo do principio da isonomia
tributaria surge, principalmente, em saber quando o legislador pode e deve
estabelecer discriminagées na lei e qual o critério de discrime pode validamente

utilizar. Dai a afirmacéo de Machado:



41

Na verdade, a lei sempre discrimina. Seu papel fundamental consiste
precisamente na disciplina das desigualdades naturais existentes entre as
pessoas. A lei, assim, forcosamente discrimina. O importante, portanto, é
saber como sera valida essa discriminacdo. Quais critérios admissiveis, e
quais os critérios que implicam leséo ao principio da isonomia.

Na doutrina brasileira ha varias formulagbes importantes para justificar a
discriminag&o na lei, dentre as quais se destaca a elaborada por Mello (2014, p. 21)
gue apresenta trés aspectos a serem observados para o tratamento discriminatorio
na lei sem violar o principio da isonomia, a saber: a) o elemento tomado como fator
de discriminacgdo; b) a correlacdo légica abstrata existente entre o fator de discrime e
a disparidade estabelecida no tratamento juridico diversificado; c¢) consonancia da
discriminacdo com os interesses protegidos na constituicao.

Com relacao ao primeiro aspecto (a), Mello (2014, p. 23) prop&e dois requisitos
para que se possa inferir a validade do fator de discriminagdo. Em primeiro lugar, a
lei ndo pode adotar como critério diferenciador um traco tdo especifico que
singularize, de modo absoluto, o destinatario impondo persegui¢cdes ou concedendo
favoritismos. Em segundo lugar, o traco diferencial adotado deve residir na pessoa,
coisa ou situacao, ou seja, nenhum elemento externo a elas podera servir de fator
passivel de sujeicdo a regimes distintos.

Ja com relacdo ao segundo aspecto (b), devera haver uma correlacédo légica
entre o fator adotado como discrime e a disparidade estabelecida nos tratamentos
juridicos dispensados. Significa que o fator de discriminacdo pode ser qualquer
elemento radicado neles — conforme o primeiro aspecto demonstrado acima —
todavia, necessita, inexoravelmente, de um nexo plausivel com a diferenciacdo que
dele resulta. Dai a necessidade de averiguar se ha justificativa racional para, diante
do traco diferenciador adotado, atribuir tratamento juridico diferenciado em razéo da
desigualdade apontada (MELLO, 2014, p. 37-39).

Quanto ao terceiro aspecto, entende-se que nao € suficiente a observancia dos
dois aspectos ora demonstrados, ou seja, hdo basta que o critério discriminador
guarde, in abstrato, uma correlacao racionalmente logica para justificar o tratamento
juridico diferenciado, ha que haver uma consonancia, in concreto, com os valores e
principios prestigiados no sistema normativo constitucional.

Assim, em matéria tributaria, a manifestacdo de riqueza, como por exemplo, a

renda, seria um fator de discrime razoavelmente valido, pois nem todas as pessoas
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possuem rendas iguais. Destarte, a lei tributaria deverd estabelecer um tratamento
diferenciado em razédo da capacidade contributiva de cada cidadao. Portanto, os
contribuintes que tem uma capacidade contributiva igual devem pagar o mesmo
valor a titulo de imposto sobre a renda. Entretanto, aqueles que possuem uma maior
capacidade contributiva devera ser tributado de forma mais onerosa. Veja que ha
uma perfeita correlacéo logica entre o fator de discrime (capacidade contributiva) e o
tratamento juridicamente diferenciado.

Ademais, essa diferenciacdo juridico-tributaria esta em consonancia com o0s
valores e principios prestigiados no Sistema Normativo Constitucional Brasileiro
como a busca pela justica social, a reducdo das desigualdades sociais e a
erradicacdo da pobreza que sé@o os objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil®>, bem como, com os principios da isonomia tributaria e da capacidade
contributiva.

A Constituicdo de 1988 consagrou expressamente o principio da isonomia
tributaria, no seu artigo 150, I, ao estipular a vedacdo aos entes federados de
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente®. O enunciado deste dispositivo, forcosamente, leva o entendimento
implicito de que o tratamento desigual aos que se encontrem em situacdes
relevantemente distintas deve ser obrigatorio. Assim, levando-se em consideragao a
tributacdo sobre a renda, deve os contribuintes que tem os mesmos rendimentos e
despesas pagar o mesmo valor e os contribuintes com rendimentos superiores
pagarem um valor maior. Essa férmula tributaria tem a finalidade de promover a
justica social, amenizando ou reduzindo os efeitos das desigualdades sociais.

O principio da isonomia tributéaria exerce uma funcéo estrutural em relagéo aos

demais principios, como o da capacidade contributiva, do ndo confisco, do minimo

* Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional,
Il - erradicar a pobreza e a 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.

* Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
I—[.]
Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

=[]
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existencial que sdo consequéncias ldgicas do principio da igualdade. Assim, o
principio da capacidade contributiva € corolario do principio da isonomia, sendo
utilizado como parametro para comparacao entre contribuintes. No que concerne as
normas tributarias, a capacidade contributiva € um instrumento imprescindivel para
diferenciagdo dos contribuintes e tem por finalidade assegurar a justica distributiva,
ou seja, a reparticdo justa da carga tributéria total entre os cidadaos que, por

conseguinte, € um imperativo para todos os Estados Demaocraticos de Direito.

2.5 O principio da capacidade contributiva

O dever fundamental de pagar tributos ndao € um mero sacrificio do cidadao,
mas uma necessidade do convivio social. Os sistemas tributarios ndo sdo apenas
normas técnicas de conteudo qualquer, pois devem albergar valores ja que a
tributacdo nao afeta somente a relacédo cidaddo/Estado, mas também a relacédo dos
cidadaos uns com os outros. Estados de direito tém o dever de criar um direito justo,
inclusive um Direito Tributario justo. E amplamente reconhecido que o Direito
Tributario deve ser orientado pelo principio da capacidade contributiva (TIPKE;
YAMASHITA, 2003).

Da ideia de justica fiscal surge a nogéo de capacidade contributiva cuja origem
remonta ao surgimento do proprio tributo. Foi no antigo Egito que ocorrera as
primeiras manifestagcbes da capacidade contributiva nas quais os tributos eram
arrecadados segundo a riqueza disponivel e, também, os filésofos gregos ja
disseminavam a ideia de justica distributiva onde a arrecadacéo de tributos deveria
ser de acordo com o grau de riqueza de cada um (COSTA, 2003, p. 15).

Na Idade Média fora aperfeicoada pelo pensamento de Sdo Tomas de Aquino
que afirmava que cada qual deveria pagar os tributos segundo uma proporcao
equivalente: “secundum facultatem ou secundum equalitatem proportionis” (COSTA,
2003, p.16).

O primeiro documento relevante a prescrever a capacidade contributiva foi a
Carta Magna 1215 onde ficou consignado no seu art. 12 que as prestagoes

coercitivas devem ser moderadamente fixadas. Costa (2003) cita outros



44

acontecimentos histéricos como a Boston Tea Party, por volta de 1773, no qual os
norte-americanos se rebelaram contra a tributagcdo inglesa das importacdes
efetuadas pelas colénias; a Revolucdo Francesa que, dentre outras, teve como
causa a precaria situacdo do Governo de Luis XVI que sufocava o povo com a
cobranca impostos (1789). “Como consequéncia, a Déclaration des Droits, de 1789,
reiterada pela Déclaration de 'Homme et de les Citoyens (1791), estabelecia que os
impostos deveriam ser suportados em proporcdo as possibilidades econémicas de
cada um”.

Dutra (2010, p. 46) afirma que também €& possivel encontrar mencgfes da
capacidade contributiva nas obras de Maquiavel, principalmente quando trata da
reparticdo de despesas publicas entre os cidaddos. Mas para muitos autores, a
capacidade contributiva ganhou contornos cientificos na obra “A Riqueza das
Nacdes”, de Adam Smiht que foi, dentro das Ciéncias das Financas, um dos seus
grandes divulgadores. Nessa Obra, Adam Smiht demonstra que os beneficios
estatais sdo gozados pelos contribuintes na proporcdo de suas riquezas o que
justifica uma tributacdo proporcional (DUTRA, 2010).

Nas ciéncias juridicas, o tema sé foi introduzido devido ao trabalho de
Benvenuto Griziotti e da Escola de Pavia criada por seus discipulos. Para Griziotti a
capacidade contributiva era a prépria causa da obrigacao tributaria (COSTA, 2003).

Todos os documentos acima citados e os estudos proporcionados pela doutrina
a respeito da capacidade contributiva influenciaram os textos constitucionais de
varios Estados. Muitas Constituicdes preveem expressamente o principio da
capacidade contributiva, como a Constituicdo italiana e a espanhola. A doutrina
italiana jA € bastante rica no desenvolvimento de estudos sobre o principio da
capacidade contributiva. Principio que esta expressamente consagrado na
Constituicdo da Italia no artigo 53, que dispde: “Art. 53. Tutti sono tenuti a concorrere
alle spese pubbliche in ragione dela loro capacita contributiva. Il sistema tributario e
informato a critério di progressivita”. A Constituicdo Espanhola de 1978 consigna tal
principio, no artigo 31, ao dispor que: “Todos contribuiran al sostenimiento de los
gastos publicos de acuerdo com su capacidad econdémica [...]".

Conforme esclarece Tipke e Yamashita (2002, p. 28), o principio da capacidade
contributiva ndo esta explicitado no texto da Constituicdo alema, mas ele decorre
implicitamente do principio da igualdade que reclama um critério justo para

distribuicdo da carga tributaria. Na Alemanha, a doutrina dominante das Ciéncias
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das Financas e do Direito Tributério defendem o principio da capacidade contributiva
e o Tribunal Constitucional Federal Alemdo vem decidindo com base nesse
principio.

No Brasil, conforme relata Torres (2013, p. 93), as concepcdes de capacidade
contributiva acompanharam as do pensamento universal. Cabendo ao Visconde de
Cairu José da Silva Lisboa captar os principios difundidos por Adam Smith na obra
“A Riqueza das Nagdes”. O Visconde de Cairu, baseado nos ideais liberais de Adam
Smith, influenciou o texto da Constituicdo Imperial de 1824 que preconiza no inciso
15 do art. 179: “Ninguém sera isento de contribuir para as despesas do Estado, na
proporcao de seus haveres”.

As Constituicdes brasileiras de 1891, 1934 e 1937 foram omissas quanto ao
postulado da capacidade contributiva. Ressurgiu explicitamente na Constituicdo de
1946, no seu art. 202, com o seguinte enunciado: “Os tributos terdo carater pessoal
sempre que isso for possivel, e seréo graduados conforme a capacidade econémica
do contribuinte”. Baleeiro foi um grande defensor do principio da capacidade
contributiva e, ao comentar o referido artigo, dedicou dezenas de paginas ao estudo
do principio da capacidade contributiva (COSTA, 2003, p. 19).

A Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965, num flagrante
retrocesso, revogou o dispositivo que positivou explicitamente o principio da
capacidade contributiva. Posteriormente, as cartas outorgadas pelo regime
autoritario (1967/1969) abandonaram de vez o dispositivo relativo a capacidade
contributiva no texto constitucional afastando, também, o discurso da doutrina que,
na época, retornou ao positivismo normativista (TORRES, 2013, p. 93), exceto o
tributarista Baleeiro que continuou defendendo a consagrac&o implicita do principio®
da capacidade contributiva na Emenda Constitucional 1/69, principalmente, pelo o
que dispunha os paragrafos 1° e 36° do art. 153 (ROHENKOHL, 2007, p. 151).

Com o advento da Constituicdo de 1988, restabeleceu-se expressamente
0 principio da capacidade contributiva, no art. 145, § 1° com enunciado
semelhante ao do art. 202 da Constituicdo de 1946, suscitando novos debates

a despeito do tema.

> Para Aliomar Baleeiro, mesmo com a revogacéo pela Emenda n. 18/65, o principio da capacidade
contributiva permanecia implicito na Constituicdo Federal de 1969 com base no regime democratico
adotado por ela e no principio da igualdade e, principalmente, pela declaragdo do § 36 do artigo 153
gue preceitua: “a especificagcdo de direitos e garantias expressas ndo exclui outros direitos e
garantias decorrentes do regime e dos principios que ela adota (BALEEIRO, 2010, p. 1.089).
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ApOs esse breve escorgo historico a despeito da origem do principio da
capacidade contributiva, passa-se, hesse momento, a tratar de seu conceito
juridico doutrinario. N&o obstante, as dificuldades em se formular um conceito
cujo conteudo defina com clareza o principio da capacidade contributiva,
alguns conceitos doutrinarios relativos a capacidade contributiva contribuirdo
para o desenvolvimento e 0s objetivos deste estudo.

Para Oliveira (1988, p. 5), o principio indica a “potencialidade que possuem 0s
submetidos a soberania fiscal para contribuir para os gastos publicos”.

Sob a 6tica do direito, Conti (1997, p. 32) afirma que “o principio da capacidade
contributiva €, em sintese, um principio contido na Constituicdo, especificamente
aplicavel ao Direito Tributario, segundo o qual os impostos devem observar a
capacidade econémica do contribuinte”.

Zilveti (2004, p. 134) conceitua de forma bastante sintética a capacidade
contributiva como sendo “o principio segundo o qual cada cidadédo deve contribuir
para as despesas publicas na exata proporgao de sua capacidade econdmica”.

Para Torres (2013, p.93), a capacidade contributiva se subordina a ideia de
justica distributiva a qual consiste em dar a cada um o que é seu (suum cuigue
tribuere). Dessa forma, existe igualdade na tributacdo quando cada qual contribui de
acordo com a sua capacidade para contribuir. “Capacidade contributiva é a
capacidade econémica, como, alias prefere a CF/1988 [...]” (TORRES, 2013, p. 93).

Costa (2016, p. 99) define a capacidade contributiva sob dois aspectos,
primeiro, como sendo a aptiddo do cidaddo na posicdo de destinatario legal
tributario, ou seja, aquele que pode, potencialmente, suportar a exagao tributaria por
demonstrar manifestacdo de riqueza. Neste caso a capacidade contributiva esta
colocada num sentido absoluto ou objetivo. No segundo aspecto sera levado em
consideracao a capacidade econdmica individual de cada cidaddo. Neste sentido, a
capacidade contributiva é relativa ou subjetiva, pois condi¢des individuais de cada
contribuinte seréo consideradas para graduacao do quantum do tributo a ser pago.

Corroborando com esse entendimento Schoueri (2005, p. 282) afirma que a
capacidade contributiva absoluta ou objetiva se refere a existéncia de riqueza apta a
ser tributada, enquanto no sentido relativo ou subjetivo sera a parcela dessa riqueza
que serd objeto de tributacdo em face de condi¢gBes individuais, isto é, capacidade

contributiva como critério de graduacéao e limite do tributo.
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Conti (1997, p. 33) analisando a doutrina conclui que a capacidade contributiva
pode ser vista sob dois angulos: o estrutural e o funcional. O primeiro esta
relacionado com a aptiddo para suportar o 6nus tributario e o segundo tem ligacéo
com o critério destinado a diferenciar as pessoas, ou seja, identificar quem sao
iguais ou desiguais para efeito de graduacgdo do 6nus tributario de modo a observar
o0 principio da igualdade.

Tipke e Yamashita (2002, p. 31) descreve com bastante propriedade o
significado do principio da capacidade contributiva:

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

imposto deve ser igualmente alto. Para contribuintes com rendas
disponiveis desigualmente altas o imposto deve ser desigualmente alto.

O principio da capacidade contributiva serve de instrumento para realizar a
igualdade na tributacdo, atribuindo tratamento desigual aos desiguais, repartindo os
custos sociais na sociedade, dai ser considerado um corolario do principio da
igualdade (ZILVETI, 2004). Portanto, o principio da capacidade contributiva esté
umbilicalmente ligado ao principio da isonomia tributaria, sendo um dos instrumentos
de maior eficacia para alcance da justica social e fiscal.

O principio da capacidade contributiva encontra-se positivado no atual texto da
Constituicdo brasileira. No proximo item serd feita uma analise do enunciado
previsto no paragrafo 1°, do artigo 145, da CF, que dispde sobre o principio da

capacidade contributiva.

2.5.1 O principio da capacidade contributiva no texto da Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 consagrou expressamente o principio da capacidade

contributiva ao afirmar textualmente, no paragrafo 1° do artigo 145, que

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracéo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
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Primeiramente, é necessario esclarecer algumas expressdes contidas neste
enunciado. Primeiro em relacdo a expressao capacidade econbmica que,
forcosamente, impde distinguir os termos capacidade contributiva, capacidade
econbmica e capacidade financeira a fim de se evitar interpretacbes equivocadas
que poderédo dificultar o entendimento e compreensdo do seu conteudo e alcance.
Alguns doutrinadores distinguem as expressdes capacidade contributiva de
capacidade econdémica e, de forma geral, as utilizam com significados equivalentes.
Outros, também, se referem a expressao capacidade financeira. Entretanto, essas
expressdes nao se confundem.

Muitas s&do as distincdes apontadas pela doutrina para diferenciar tais
expressdes. Algumas convergem num mesmo sentido, outras divergem e ha
aguelas que se complementam. Ainda, ha aqueles que entendem que tal distin¢cao é
irrelevante como é o caso de Zilveti (2004, p. 251) que adota a interpretacdo de
Ferreira Filho® que considera tais expressdes sindnimas. Neste estudo, apenas se
abordarda as distincdes mais comuns na doutrina e que sdo mais relevantes para
interpretacdo e aplicacdo deste principio constitucional.

Em primeiro lugar, a capacidade contributiva pressupde a capacidade
econdmica, mas nao se confunde com ela. Costa (2003, p. 35), com base na licdo
de Moschetti, entende que a capacidade contributiva pressupde a capacidade
econbmica, porém nao coincide totalmente com esta. Assim, é verdade que pode
nao existir capacidade contributiva se houver auséncia de capacidade econdémica,
também é verdadeiro que a existéncia de capacidade econémica nem sempre
demonstra capacidade para contribuir. Um sujeito pode ser capaz economicamente,
no sentido de possuir renda ou patriménio, mas ndo possuir capacidade contributiva
se esta renda ou patriménio for apenas suficiente para manter seu minimo vital.

Percebe-se, indubitavelmente, que ha& uma dissociacdo do sentido das
expressdes capacidade econdmica e capacidade contributiva, embora esta dependa
da existéncia da primeira.

Numa observancia mais detida do conceito de capacidade contributiva sob os
dois aspectos estudados anteriormente, ou seja, 0 aspecto absoluto ou objetivo e 0

aspecto relativo ou subjetivo, poder-se-a vislumbrar essa distincdo de sentidos dos

® Zilveti afirma ser irrelevante essa discuss&o a despeito da distin¢cdo entre a capacidade econdmica e
a capacidade contributiva, pois a primeira é sempre presumida e sem ela ndo se pode sequer falar
em tributacéo (2004, p. 250).
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termos capacidade contributiva e capacidade econémica. Verificar-se-a que, num
primeiro momento, - que se refere a capacidade absoluta ou objetiva - a capacidade
econbmica serve como parametro para determinar o sujeito passivo da obrigacéo
tributaria, isto é, indicara se determinada pessoa demonstra capacidade para
contribuir com os gastos publicos. Num segundo momento, - que corresponde ao
aspecto relativo ou subjetivo da capacidade contributiva — a capacidade econémica
serve de parametro de graduacdo do 6nus a ser suportado, individualmente, por
cada contribuinte.

Sob o aspecto absoluto ou objetivo afirmou-se que capacidade contributiva é a
aptiddo do cidaddo na posicao de destinatario legal tributario, ou seja, aquele que
pode, potencialmente, suportar a exacao tributaria por demonstrar manifestacéo de
rigueza. Sendo assim, a capacidade contributiva funciona como pressuposto ou
fundamento juridico do tributo, ao condicionar a atividade de elei¢éo, pelo legislador,
dos fatos que ensejardo a instituicdo do tributo. Desse modo, a capacidade
contributiva representa sensivel restricdo a atividade legislativa na medida que nem
todos os fatos séo abstratamente suscetiveis de tributacdo, mas, somente aqueles
gue revelem manifestacdo de riqueza. Classicamente tem-se adotado como
manifestacdo de riqueza, para efeitos tributarios, a renda, o patrimdénio e o consumo
de bens e servigos. Sao, portanto, as bases econdmicas nas quais as manifestacdes
de riguezas sao identificadas em situacdes ou momentos que permitam visualizar a
capacidade contributiva do particular.

Portanto, o fator econémico € pressuposto légico para se determinar
capacidade contributiva. Ndo h& que se falar em capacidade para contribuir
impostos se ndo houver situagcdes ou fatos que resultem em manifestacdo de
riqueza.

Rohenkohl (2007, p. 182-183) ao abordar semanticamente o vocabulo
capacidade, num sentido técnico-juridico, afirma que ele esta, irremediavelmente,
associado a ideia de um status que € adquirido por um sujeito de direito em face de
determinadas condi¢des fixadas pelo direito positivo, outorgando-lhe aptiddo para
pratica de determinados atos ou para fruicAo de determinada tutela. Cita, como
exemplos, a capacidade civil (arts. 1°, 2°, 3°, 4° e 5°), a capacidade para testar (Livro
V, Titulo 11, Capitulo 1), a capacidade empresarial (Livro Il, Titulo I, Capitulo II). No
caso da capacidade contributiva para pagar impostos, a condicdo necessaria é a
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aptiddo econdmica demonstrada em determinada situacdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao cidadéo (hipotese de incidéncia).

Afirmou-se, no item anterior, que o conceito de capacidade contributiva sera
levado em consideragéo a capacidade econdmica individual de cada cidadao. Neste
sentido, a capacidade contributiva é relativa ou subjetiva, pois condi¢des individuais
de cada contribuinte serdo consideradas para graduacdo do quantum do imposto a
ser pago. Expressa, pois, aguela aptiddo econdmica de contribuir na medida das
possibilidades, in concreto, de cada cidadao individualmente. Mesmo em relacdo a
esse aspecto do conceito (relativo/subjetivo), o fator econbmico € o parametro
adotado para graduar a capacidade contributiva individual de cada contribuinte.

No nosso Sistema Tributario Constitucional, o legislador constituinte originario
definiu a capacidade contributiva absoluta ou objetiva, relativamente aos impostos,
mediante a eleicdo das bases econdmicas expressamente discriminadas no texto
constitucional. Tradicionalmente, a capacidade contributiva absoluta ou objetiva tem
estado presente no Texto Constitucional, ao se prever os fatos indicadores de
aptidao para contribuir, que ensejam a obrigacdo de pagar impostos (COSTA, 2003,
p. 90). As bases econdmicas que ensejam a instituicdo de impostos pela Unido séao
as previstas no art. 153, pelos Estados e o DF as do art. 154 e, por fim, pelos
Municipios e o DF as previstas no art. 156.

Em suma, para os impostos, o critério utilizado pela Constituicdo € o da
partilha, entre o0s entes politicos, das situacbes materiais que ensejam
manifestacfes de riquezas. Assim, o legislador ordinario de cada ente tributante so
poderd instituir impostos com fundamento nessas bases econémicas expressamente
previstas na Constituicdo, possuindo capacidade contributiva potencial aquele que
manifestar as riqguezas descritas no texto constitucional. Por conseguinte, aquele
cidaddo que é proprietario de veiculo automotor € um potencial contribuinte do IPVA,
pois manifestou riqueza patrimonial. JA4 aquele que auferiu renda € um potencial
contribuinte do IR.

Em relagdo a capacidade contributiva relativa ou subjetiva, o legislador
constituinte originario a previu expressamente no 8 1° do art. 145, da CF, ao
prescrever que os impostos, sempre que possivel, terdo carater pessoal e seréao
graduados segundo a capacidade econd6mica do contribuinte. Esse enunciado,
apesar de se referir literalmente a capacidade econémica, ndo ha duvidas que o

legislador constituinte quis se referir a capacidade contributiva relativa ou subjetiva
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de cada cidadédo, ou seja, a capacidade para pagar impostos que no direito anglo-
saxoOnico corresponde a expressdo ability to pay. O legislador constituinte foi mais
completo ao se referir a “capacidade econdémica do contribuinte”, pois adotou,
expressamente, o critério econdémico para graduar a capacidade do contribuinte para
arcar com o 6nus de tal espécie tributaria.

Nessa linha de pensamento, Conti (1997, p. 36-37) esclarece que:

No caso do disposto no Texto Constitucional, fez-se uso da expressao
“capacidade econdémica”, quando, no caso, a referéncia é a “capacidade
contributiva”, pois trata-se apenas da capacidade econdmica de pagar
tributos. No entanto, ndo se pode dizer ter havido equivoco por parte do
legislador, pois menciona “capacidade econ6mica do contribuinte” -
tornando, dessa forma, mais preciso o conceito ao referir-se & capacidade
econdmica apenas daqueles que estdo sujeitos a tributacao.

Interessante é a observacao feita por Schoueri (2005, p. 282) sobre o que se
deve investigar a partir da capacidade contributiva: a) um parametro para a distin¢éo
entre situacdes tributaveis ou ndo tributaveis, isto é, identificar a existéncia de uma
riqueza apta a ser tributada, o que corresponde ao aspecto absoluto ou objetivo da
capacidade contributiva; b) um limite ou critério para a graduacéo da tributacédo, isto
€, qual sera a parcela dessa riqueza que sera objeto de tributacdo em face das
condicBes individuais. Nesse caso, relaciona-se com o aspecto relativo ou subjetivo
da capacidade contributiva.

Ha ainda quem se refira a capacidade financeira que “seria a disponibilidade
para liquidagao de suas obrigacdes no tempo e forma contratados” (CONTI, 1997, p.
35). Diante de tal conceito, verifica-se que capacidade financeira ndo se confunde
com a capacidade contributiva e nem com a capacidade econdmica. Determinada
pessoa pode ter capacidade econdmica e, por conseguinte, capacidade contributiva,
mas nao possuir capacidade financeira por faltar-lhe liquidez (DUTRA, 2010, p. 23).

A capacidade financeira ndo serve de parametro para adog¢do das
manifestacdes de riquezas e nem para graduacdo da capacidade contributiva, pois
inviabilizaria a instituicdo e cobranca de determinados impostos. Impostos cuja base
econbmica é a propriedade ou a transferéncia bens como, por exemplo, o IPTU e o
ITCMD que incidem sobre manifestacbes de riquezas podem revelar capacidade
econdmica e contributiva, mas, no entanto, ndo revelar disponibilidade financeira do

contribuinte (proprietario/adquirente).
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Aclarando melhor o exemplo, suponha-se que alguém possua um imével de
alto valor de mercado, mas que, por qualquer motivo, encontre-se em dificuldades
financeiras. Nesse caso, temos aqui um contribuinte que tem capacidade econémica
— por possuir um imével de alto valor — tendo aptidao para figurar como destinatario
legal da imposicdo tributaria por manifesta riqueza e, portanto, capacidade
contributiva, mas que n&o tem capacidade financeira por Ihe faltar recursos
financeiros para arcar com o quantum do tributo.

Uma outra questdo que tem suscitado davidas e controvérsias na doutrina diz
respeito ao sentido e alcance da expressao “sempre que possivel” prevista no § 1°,
do art. 145, da CF. A primeira discussdo € saber se a expressao sempre que
possivel se refere apenas ao carater pessoal dos impostos ou, também, a
graduacédo dos impostos segundo a capacidade contributiva.

Essa davida surgiu, principalmente, por que a Constituicdo Federal de 1946,
ao tratar do principio da capacidade contributiva, transcrito no seu artigo 202, nao
deixava margem de duavida sobre sua intencdo e isto se deve, mormente, a
localizacdo topografica da expressdo “sempre que possivel” no enunciado do
dispositivo da Constituicao, visto que fora inserida imediatamente a mencao feita ao
carater pessoal. Indicava, assim, que apenas a ela se referia, ndo se reportando a
capacidade contributiva.

Com o advento da Constituicdo de 1988, essa expressao foi deslocada para
parte inicial do enunciado do dispositivo constitucional, levando ao entendimento de
que se refere tanto ao carater pessoal quanto a capacidade contributiva. Sendo
assim, alguns doutrinadores entendem que sempre que possivel, os impostos terao
carater pessoal e, sempre que possivel, serdo graduados segundo a capacidade
econbmica do contribuinte. Porém, muitos entendem que essa expressao nao se
refere ao principio da capacidade contributiva e que sempre € possivel graduar os
impostos segundo a capacidade contributiva.

Amaro discordando do entendimento de Ives Gandra Martins e de Hugo de
Brito Machado (2006, p, 139) diz que nao se pode interpretar o preceito
constitucional de que os impostos podem observar a capacidade econdmica, mesmo
guando isso seja impossivel. Segundo o autor, se esse entendimento prevalecesse,

nao seria necessario a colocacéo dessa clausula no texto constitucional.

" Art. 202 - Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados
conforme a capacidade econémica do contribuinte.



53
Conti ao enfrentar o tema, conclui que:

[...] todos os impostos, ainda que ndo permitam uma afericdo direta da
capacidade contributiva, podem sujeitar-se ao principio. Mesmo a imposi¢ao
de tributos sem carater pessoal, entre os quais incluem-se os que atingem a
renda consumida, é dotada de mecanismos — como a seletividade, por
exemplo — que tornam possivel gravar mais pesadamente os individuos que
exteriorizam uma capacidade contributiva mais elevada.

Muitos sdo o0s que comungam desse mesmo entendimento, como
Grupenmacher (1997) que afirma que a ressalva “sempre que possivel” diz respeito
ao carater pessoal dos impostos, ndo se aplicando ao principio da capacidade
contributiva, Lacombe (2000) para qguem a expressao sempre que possivel s6 pode
referir-se ao carater pessoal dos impostos ja que a graduacdo dos impostos
segundo a capacidade econdmica € um corolario légico do principio da igualdade,
Machado (1994) ressalta que a expressdo sempre que possivel diz respeito apenas
a atribuicdo de carater pessoal e ndo a graduacao segundo a capacidade econémica
dos contribuintes, pois, para ele, € sempre possivel graduar os impostos segundo a
capacidade contributiva; Ja Coélho (2008) entende que a clausula “sempre que
possivel” da Constituicdo de 1946 estava ligada a pessoalidade e que seria crivel a
instituicdo de impostos sem o substrato na capacidade das pessoas para paga-los.

Mas uma questédo que € bastante controversa em relacao a expressao “sempre
que possivel” diz respeito ao equivocado entendimento de que essa expressao
flexibilizou o principio da capacidade contributiva, dando ensejo a discricionariedade,
por parte do legislador ordinario, em relacdo a obrigatoriedade ou ndo desse
principio.

Derzi (2010, p. 1097) rechaga, veementemente, essa ideia de
discricionariedade advinda da interpretacdo equivocada da expressdo sempre que

possivel, ao assentar que:

O art. 145, § 1°, fala em pessoalidade sempre que possivel. A clausula
sempre gue possivel ndo é permissiva, nem confere poder discricionario ao
legislador. Ao contrario, o advérbio sempre acentua o grau de
imperatividade e abrangéncia do dispositivo, deixando claro que, apenas
sendo impossivel, deixara o legislador de considerar a pessoalidade para
graduar os impostos de acordo com a capacidade econdmica subjetiva do
contribuinte.

Na verdade, essa clausula sempre que possivel previsto no texto da
ConstituicAo parece desnecessaria, porque o Direito s6 atua no campo da
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possibilidade. Entretanto, a sua colocacao no texto constitucional “pode conduzir ao
equivoco de se afirmar que ficard a discricdo do legislador infraconstitucional a
observancia ou nao do citado principio” (COSTA, 2003, p. 91).

Contudo, ndo é esse o verdadeiro sentido e alcance da expressao sempre que
possivel, pois 0 objetivo do legislador constituinte ao incluir tal expresséao foi o de
excluir da obrigatoriedade da observancia do principio da capacidade contributiva
agueles impostos ou situacdes em que ele parece inaplicavel, ou seja, que nao é
possivel conferir carater pessoal seja por dificuldades faticas e ou juridicas
decorrentes da natureza do tributo.

Por tudo que foi exposto até aqui, pode-se afirmar que as disposi¢cées do art.
145, § 1°, da CF, tem a mesma eficacia de um principio, porque consagra o principio
constitucional da capacidade contributiva que orienta todo o sistema tributario
nacional.

No item 1.2, ao se tratar da distingdo entre principios e regras, foi dito que os
principios sdo mandamentos de otimizacao, que sao caraterizados por poderem ser
satisfeitos em graus variados e pelo o fato de que a medida devida de sua satisfacéo
ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades
juridicas. O ambito das possibilidades juridicas € determinado pelos principios e
regras colidentes (ALEXY, 2011, p. 87).

Portanto, na verdade, a expressao sempre que possivel reforca a ideia de que
o estatuido no art. 145, § 1°, da CF, ndo é uma regra, mas sim um principio, pois
consiste num comando de maximizacao de eficacia, que, pode ser concretizado em
diferentes graus e que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende apenas das
possibilidades reais, mas também, das possibilidades juridicas

Por isso que Machado (2012, p.105), esclarecendo o sentido da expressao
sempre que possivel preconizada na Constituicdo de 1988, afirma que diversamente
da observancia de uma regra, que se aplica ou ndo se aplica, a observancia dos
principios sempre pode ser relativizada. Assim, a expressao sempre gue possivel
objetiva apenas reconhecer que em relagdo a certos impostos nem sempre é
possivel atribuir carater pessoal. Porém, afirma o autor que essa expressao diz
respeito apenas a atribuicdo de carater pessoal aos impostos, ou seja, 0 de permitir
a existéncia de impostos sem carater pessoal e ndo o de permitir que ndo seja
graduado segundo a capacidade econdémica do contribuinte (MACHADO, 1990, p.
125-126).



55

Conti segue a mesma linha de pensamento ao proferir o seguinte

entendimento:

Dessume-se que a colocacdo da expressdo no Texto visa apenas e tao
somente a permitir exce¢des, como é o caso dos impostos com finalidades
ordinatérias — a chamada tributacdo extrafiscal —, em que o objetivo
principal ndo é a arrecadacdo, mas o direcionamento das atividades dos
agentes econdmicos. Nesta hipétese, dada a natureza da imposicéo, nao ha
que se falar em estrita observancia a capacidade contributiva.

Ja alguns autores entendem que nem sempre é possivel atribuir carater
pessoal a determinados impostos e se valem, normalmente, de uma classificacdo
doutrinéria que divide os impostos em pessoais e reais. Os impostos sao pessoais,
segundo a doutrina, quando aspectos pessoais ou condicbes subjetivas do
contribuinte séo relevantes para configuracdo da hipotese de incidéncia, mormente,
em relacdo ao seu aspecto quantitativo. Ou seja, a base de calculo seré aferida
considerando-se a renda, estado civil, familia etc. Assim, a base de célculo do
Imposto de Renda, por exemplo, serd menos elevada na medida em que o cidadao
contribuinte tenha efetuado despesas com dependentes, salde, educacdo etc.
Essas despesas poderao ser deduzidas da base de célculo.

Sdo reais, segundo essa classificacdo, 0s impostos que ignoram esses
aspectos pessoais do contribuinte. Um exemplo bastante utilizado é o imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) que se considera apenas o valor da
coisa (imovel) para efeito de quantificacdo. Entretanto, essa classificagcdo ndo tem
nenhum carater cientifico, mas mero cunho didatico (MELO, 2010, p. 63) e quem
determina o carater pessoal do imposto é o legislador infraconstitucional ao
considerar ou ndo aspectos pessoais do contribuinte sempre que isso for possivel.
Pois, 0s impostos, quaisquer que sejam, S0 sempre pagos por pessoas. Até os que
incidem sobre o patriménio, o mais real deles, recai sobre o proprietario
independentemente da coisa, pois o vinculo ambulat cum dominus, isto €, segue 0
dono (COELHO, 2008, p. 84).

Afirmar, também, que o0s impostos reais ndo observam a capacidade
contributiva € um equivoco. O IPTU, por exemplo, observa o principio da capacidade
contributiva na medida que sua base de célculo corresponde ao valor venal do
imovel. Se alguém é proprietario de um imével no valor de R$ 10.000,00 e a aliquota

fixada do IPTU é de 2%, devera pagar a quantia de R$ 200,00, ja o proprietario de
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um imovel no valor de R$ 1.000.000,00 pagara na mesma proporcdo a quantia de
R$ 20.000,00. Ocorre que muitos confundem o principio da capacidade contributiva
com a progressividade.

A tributacdo proporcional, ou seja, aquela que leva em consideracdo uma
aliquota fixa a ser aplicada sobre a base de calculo é suficiente para realizacdo do
principio da capacidade contributiva objetiva, pois, na medida que aumenta a base
de calculo aumenta proporcionalmente o valor do imposto a ser pago. “O principio
da capacidade contributiva ndo exige, porém, progressividade alguma, muito embora
esta seja conciliavel com aquele” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 44). O principio da
capacidade contributiva exige uma base de célculo adequada. Entretanto, diante dos
ditames constitucionais contemporaneos, a tributacdo proporcional ja ndo é idénea a
atender ao principio da capacidade contributiva, principalmente, no que concerne
aos objetivos precipuos do Estado Social Democratico de Direito que clama por uma
sociedade justa, solidéaria e igual.

Ressalte-se, também, que € possivel atribuir carater pessoal, mesmo aqueles
impostos que incidem sobre o patrimoénio (reais). Afinal, como foi dito acima, a
atribuicdo de carater pessoal ndo € uma discricionariedade do legislador
infraconstitucional, mas um imperativo constitucional de sempre considerar 0s
aspectos pessoais ou condi¢des subjetivas de cada cidadao contribuinte, exceto se
isso nao for possivel. Em relacédo ao IPTU, por exemplo, pode o legislador levar em
consideracdo alguns aspectos pessoais do contribuinte proprietario do imovel
urbano (imével para residéncia prépria, dependentes, gastos com saude e
educacdo) para quantificacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana. O préprio enunciado do principio da capacidade contributiva, na sua parte
final, faculta @ Administracdo Tributéria identificar, respeitados os direitos individuais
e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do
contribuinte.

Assim, a legislacdo tributaria poderia prevé determinadas obrigacOes
acessoOrias como, por exemplo, a exigéncia de uma declaracdo relativa ao IPTU -

como ocorre com o ITR® - que contemple informacdes pessoais de cada contribuinte

® Os contribuintes proprietarios de iméveis rurais devem apresentar anualmente a DITR — Declarag&o
do Imposto Territorial Rural. Essa Declaragdo, dependendo do imével, é bastante complexa e,
dentre outras informag8es, deve-se informar o valor do imével, a area total, a area néo tributavel, a
area tributavel e a area utilizada (atividades exploradas) e o grau de utilizagdo para efeito calculo do
referido imposto. Isso se justifica porque a Constituicdo de 1988, no seu art. 153, § 1°, determinou
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(proprietario) que demonstrem sua real capacidade econOGmica contributiva,
acompanhada de documentos comprobatérios idéneos etc. Mesmo porque, 0O
principio da capacidade contributiva também visa evitar que o minimo existencial
seja atingido, o que justificaria, em certos casos, a concessao de isen¢des do IPTU.

Nesse sentido que Velloso (2012, p. 75-76) fez a seguinte consideracao:

E verdade que certos tributos ndo podem revestir-se de carater pessoal, a
exemplo do ITR, do IPTU e do IPVA, tributos eminentemente reais. Porém,
o legislador pode — e deve — dar-lhes tracos de pessoalidade, mediante a
desoneracéo dos cidaddos carentes de meios econdmicos para arcar com a
tributacdo, o que realiza tanto a pessoalidade dos impostos quanto o
principio da capacidade contributiva, na sua fungdo de pressuposto
subjetivo.

Uma outra classificacao formulada pela doutrina é a que divide os impostos em
diretos e indiretos. Essa classificacdo leva em consideracdo a repercussao do
encargo econdmico-financeiro suportado pelo contribuinte. Sdo diretos os impostos
cujo 6nus econdmico-financeiro repercute diretamente sobre o contribuinte de direito
(determinado pela legislacdo tributéria), ou seja, esse 6nus fiscal ndo podera ser
transferido a terceiros. Por exemplo, os impostos que incidem sobre a renda e o
patrimdnio cujo o 6nus fiscal repercute diretamente sobre os que auferiram renda e
sobre os proprietarios de determinados bens, respectivamente.

Sao indiretos os impostos cujo o recolhimento é efetuado pelo contribuinte de
direito, entretanto, o encargo econdmico-financeiro é transferido e suportado pelo
contribuinte de fato. Correspondem aos impostos que incidem sobre o consumo de
bens ou servicos (IPI, ICMS, ISS). O ICMS, por exemplo, o contribuinte de direito é o
industrial, comerciante ou produtor e o contribuinte de fato — aquele que suporta o
onus fiscal — é o adquirente (consumidor final) das mercadorias ou servicos.

Com base nas exposi¢cdes acima, constata-se a possibilidade de se atribuir
carater pessoal tanto aos impostos sobre a renda quanto aos impostos sobre o
patrimdénio (impostos diretos). Isso € possivel por que o 6nus fiscal ndo é transferido
para terceiros, pois o contribuinte de direito € o mesmo que suporta 0 encargo
econdmico-financeiro. Por outro lado, é pacifico na doutrina considerar os impostos
gue sao suportados pelo consumidor final, como exemplo de tributagdo nao pessoal.

E que, os impostos que incidem sobre o consumo de bens ou servicos, por terem

que as aliquotas do ITR sejam fixadas de forma a desestimular as propriedades improdutivas,
cumprindo, assim, a funcéo social da propriedade.
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seus encargos econdmico-financeiros transferidos a terceiros, torna-se impossivel
atribuir carater pessoal. Alias, seria impossivel identificar todos os contribuintes de
fato (consumidores finais) a fim de verificar as condi¢cdes econémicas individuais de
cada um para efeito de graduacao do imposto.

Seguindo essa linha de pensamento, Coélho (2008, p. 84) expds o seguinte:

O carater pessoal a que alude o constituinte significa o desejo de que a
pessoa tributada venha a sé-lo por suas caracteristicas pessoais
(capacidade contributiva), sem possibilidade de repassar o encargo a
terceiros. Esta impossibilidade de repassar, transferir, repercutir o encargo
tributario é que fecunda a classificacdo dos impostos em diretos e indiretos.

Entretanto, mesmo impostos que ndo permitam atribuir carater pessoal e,
consequentemente, aferir a capacidade contributiva, como é o caso dos impostos
indiretos que incidem sobre a renda consumida, € possivel adotar outros
mecanismos ou instrumentos — como a seletividade — que amenizam a carga
tributaria sobre os produtos que sdo extremamente necessarios a subsisténcia das
pessoas de baixa renda, preservando, assim, o minimo existencial.

Dentro dessa mesma linha de raciocinio, Derzi (2010, p. 1097) afirma que:

[...] Tornar-se-ia muito dificil, sendo impossivel, graduar o imposto sobre
produtos industrializados ou sobre operagéo de circulagdo de mercadorias
de acordo com a capacidade econdmica da pessoa que adquire o produto
ou a mercadoria para o consumo. Por isso, a Constituicdo Federal,
seguindo a melhor doutrina, fala em pessoalidade sempre que possivel e
estabelece em substituicdo, o principio da seletividade para o Imposto sobre
Produtos Industrializados e para o Imposto sobre Operac¢fes de Circulagcdo
de Mercadorias e Servigcos nos arts. 153, 8§ 3°, |, e 155, © 2°, 111

A seletividade consiste na graduacdo de aliquotas em funcdo da
essencialidade dos produtos ou mercadoria. Esse mecanismo tem previsao
expressa em relacéo ao IPI (art. 153, 8§ 3°, |, da CF) e ao ICMS (art. 155, § 29, 11I, da
CF), sendo que no primeiro caso é obrigatério e no segundo facultativo®. Essenciais
sdo os produtos, as mercadorias ou 0s servi¢os indispensaveis a subsisténcia, ao
desenvolvimento e ao bem-estar da pessoa humana (CANAZARO, 2015, p. 111).
Parte-se do entendimento de que todos os individuos, inclusive aqueles que

possuem escassos recursos, sao adquirentes desses bens essenciais, sendo

°0o legislador constituinte originario optou por facultar a seletividade em relagdo as aliquotas do
ICMS, pois o enunciado do dispositivo constitucional utilizou a expressao “podera ser seletivo”. Foi
uma escolha equivocada, pois a maioria dos Estados da Federacdo ndo a utiliza ou, quando utiliza,
se restringe a alguns produtos relacionados a cesta basica.
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imperioso que esses produtos se sujeitem a uma tributacdo mais suave ou até
inexistente. Isto se justifica porque individuos de baixa capacidade contributiva sao
0S que consomem maior parte de sua renda na aquisicdo desses bens essenciais.
Ja os produtos de necessidade média, luxuosa ou supérflua sdo consumidos por
individuos de alta capacidade contributiva, devendo ser tributados de forma mais
elevada. Em suma, o mecanismo da seletividade das aliquotas em funcdo da
essencialidade dos bens ou servicos, serve de parametro para realizacdo do
principio da capacidade contributiva.

A carga tributaria incidente sobre consumo no Brasil, inversamente do que
ocorre na maioria dos paises desenvolvidos, € bastante excessiva a ponto de
comprometer o minimo existencial, além de contribuir para que o Sistema Tributario
Nacional se torne mais regressivo. Esse tema sera abordado, com profundidade, no
item 3.4.

Para encerrar essas breves consideracdes sobre o principio da capacidade
contributiva, cumpre ressaltar que o principio da capacidade contributiva se sujeita a
limites demarcados pelos principios do minimo existencial e o da vedacdo ao
confisco. Esses principios servem de balizas para aplicagdo do principio da
capacidade contributiva, em seu sentido subjetivo, que comeca além do minimo
necessario a existéncia humana digna e termina aquém do limite destruidor da
propriedade (SCHOUERI, 2005, p. 284). Assim, ndo ha que falar-se em capacidade
contributiva se a rigueza manifestada ndo exceder o minimo necessario a uma
sobrevivéncia digna do cidaddo e de seus dependentes. Essa tributacdo, também,
ndo podera ser excessiva, proibitiva ou confiscatéria a ponto de inviabilizar ou
mesmo inibir o exercicio de atividade profissional ou empresarial, nem retirar parcela
substancial de propriedade.

Por fim, segundo as palavras de Tipke (2002, p 30), “a realizagdo do principio
da capacidade contributiva € um progresso perante uma tributacao arbitraria, sem
principios, perante uma tributagdo segundo oportunismo politico, perante um

pragmatismo ou fiscalismo ilimitado”.

2.5.2 Capacidade contributiva e o principio do minimo existencial

Em primeiro lugar, frise-se que o principio da capacidade contributiva ndo se

incompatibiliza com o principio do minimo existencial, pelo contrario, o principio da
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capacidade contributiva tem a funcdo de preservar o minimo existencial. Como ja
abordado, a tributacdo sé deve incidir sobre a riqueza que exceder o minimo
existencial. Enquanto a rigueza ndo ultrapassar o minimo existencial ndo ha
capacidade contributiva. Seria irracional que o Estado tributario, através dos
impostos, retirasse do cidadao contribuinte aquilo que, como Estado social, tem de
Ilhe devolver em forma de beneficios (TIPKE; YAMASHITA, 2002).

Buffon (2009, p. 181) tem essa mesma concepgao ao expressar que:

Em qualguer modelo estatal — e no Estado Social principalmente — é
inadmissivel que o cidaddo desprovido de capacidade para prover o seu
préprio sustento seja compelido a contribuir para o Estado, especialmente
guando este Ihe sonega aquilo de mais basico que prometeu prover (saude,
educacdo, seguranca, habitacdo, salario digno, etc).

O principio da capacidade contributiva protege, sem sombras de duvidas, o
minimo existencial. Para Peres (2013, p. 78) ndo h& capacidade contributiva
enquanto a renda ndo ultrapassar 0 minimo necessario a subsisténcia humana
digna, porquanto, o principio atende tanto ao Estado Social quanto ao principio da
dignidade humana.

E pacifico na doutrina a ideia de que todos os estudiosos de politica fiscal sdo
unanimes em defender a nao-tributacdo do minimo existencial. Somente o que
excede o minimo existencial seria passivel de tributacdo. Porém, ha uma grande
dificuldade em delimitar precisamente os contornos do que possa ser considerado
minimo existencial. A fixagdo do minimo existencial variara de acordo com o que se
pode entender de necessidades basicas. Sendo um problema crucial para tomada
de decisdo politica, por parte do legislador, principalmente, pela falta de normas
constitucionais especificas que tracem um caminho a ser seguido.

Essa dificuldade em delimitar os contornos precisos do conceito e do contetdo
do minimo existencial, em termos gerais, é bem retratada por Cordeiro (2012, p.

139):

[...] jamais serd possivel reduzir o nivel de abstracdo a tal ponto que se
alcance, a priori, uma zona com contornos precisos do que seja,
concretamente, o contetdo do minimo existencial, o0 que somente sera
revelado caso a caso. Mas € bom que assim o seja. O reconhecimento do
minimo existencial como categoria flexivel permite que standards — muitas
vezes elevados, e até ousados — sejam construidos, paulatinamente
atingidos e, quem sabe, ultrapassados. Por outro lado, a fixacdo de alguns
conteldos minimos ampara a dignidade humana em caso de inércia ou
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atuacgédo arbitraria do poder publico e mesmo na hipétese de um déficit na
capacidade prestacional do Estado.

O minimo existencial podera ser abordado sob duas perspectivas: de um lado
como direito protegido negativamente contra intervengéo do Estado e, de outro lado,
direitos garantidos positivamente pelas prestacdes do Estado. “Trata-se, portanto de
direito de dupla face, uma vez que se apresenta de forma negativa e positiva,
sempre buscando preservar as condicbes de existéncia e a propria liberdade”
(BUFFON, 2009, p. 182).

Na perspectiva negativa, em matéria tributaria, o minimo existencial impede a
tributacdo sobre a riqueza destinada a suprir as necessidades basicas do ser
humano como alimentagdo, vestuario, moradia, educacéo e saude, imprescindiveis
a subsisténcia humana digna e a propria liberdade do cidaddo. A nao-tributacdo do
minimo existencial se revela através das imunidades, isencfes ou, mesmo, pelo
mecanismo da seletividade ja mencionada.

Historicamente, 0 minimo existencial tem sua origem, mesmo que timidamente,
na Revolugdo Francesa e se expandiu como forma de intervencdo a partir da
segunda metade do século XIX quando serviu de parametro para reducdo das
desigualdades sociais. Surgiu primeiro na Alemanha e se espalhou por varios paises
europeus, consistia no dever do Estado suprir, através de um auxilio social e
econdmico, as necessidades daqueles que nao tinham as minimas condicdes
necessarias para manter uma vida digna. Além disso, previa a dispensa da
obrigacéo de contribuir com os gastos publicos (ZILVETI, 2004, p. 204).

A Declaracao Universal dos Direitos do Homem, de 1948, no seu art. 25, prevé
que “toda pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para assegurar a sua
saude, o seu bem-estar e o de sua familia, especialmente para a alimentagéo, o
vestuario, a moradia, a assisténcia médica e para os servigos sociais necessarios”.

Em alguns paises europeus, a legislacdo do imposto de renda, influenciada
pela doutrina e jurisprudéncia dos tribunais, protege o minimo existencial. Na
Alemanha, por exemplo, a legislacdo do imposto de renda estabeleceu diversos
mecanismos de protecdo do minimo existencial individual e familiar ao fixar limites
basicos de deducdo, acrescidos de deducdes por dependentes (ZILVETI, 2004, p.
208).

No Brasil, a legislacdo do imposto de renda estabelece um limite de isencéo,

bem como, dedugbes por dependentes e, também, as despesas pessoais e dos



62

dependentes com educacdo e saude. Essas questdes serdo aprofundadas no
estudo da progressividade do imposto sobre a renda das pessoas fisicas.

Acrescente-se, todavia, que a preservacdo do minimo existencial ndo se limita
apenas aos impostos pessoais diretos. A constituicdo de 1946 previa expressamente
no art. 15, § 1°, a preservagcéo do minimo vital ao “isentar artigos de consumo que lei
classificasse como indispensavel a habitacdo, vestuario, alimentacdo e tratamento
médico das pessoas de restrita capacidade econdmica”.*® A Constituicdo de 1988
nao traz nenhum dispositivo semelhante, mas consagrou 0 mecanismo da
seletividade dos produtos essenciais a subsisténcia da pessoa humana ja
mencionado anteriormente.

Conclui-se, portanto, que a protecdo do minimo existencial €, indubitavelmente,
um imperativo do principio da capacidade contributiva, buscando a realizacdo da

igualdade material e, consequentemente, a justica social e fiscal.

2.5.3 Capacidade contributiva e o principio da vedacéo ao confisco

Se, por um lado, a capacidade contributiva impende a protecdo do minimo
existencial, tornando intributavel parte da riqueza indispensavel a sobrevivéncia
humana digna, por outro lado, proibe que a tributacdo do excedente de riqueza
ultrapasse o limite da capacidade econdémica contributiva a ponto de se considerar
confiscatorio. Portanto, a vedacao de tributo com efeito de confisco é, pois, uma
decorréncia logica do principio da capacidade contributiva, pois a exacdo que
ultrapasse a capacidade de contribuir denotara carater confiscatério.

Cabe, preliminarmente, esclarecer o conceito do vocabulo confisco, Castilho
(2002, p, 36-37) concebe a seguinte acepcao de confisco: “Confisco, ou confiscagao,
€ 0 vocabulo que se deriva do latim “confiscatio”, de “confiscare”, tendo o sentido de
ato pelo qual se apreendem e se adjudicam ao fisco bens pertencentes a outrem,
por ato administrativo ou por sentenca judiciaria, fundados em lei”. Enfim, “confiscar
€ tomar para o fisco, desapossar alguém dos seus bens em favor do Estado”
(AMARO, 2006, p.144).

1 Art. 15. Compete a Unido decretar impostos sobre:

§ 1° - Sao isentos do imposto de consumo o0s artigos que a lei classificar como o minimo
indispensavel a habitacdo, vestudario, alimentacao e tratamento médico das pessoas de restrita
capacidade econémica.
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A regra geral, nos ordenamentos juridicos, é a proibicdo do confisco. No Brasil,
por exemplo, a Constituicdo garante o direito de propriedade no art. 5°, XXII e art.
170, Il e veda o confisco ao estabelecer, no art. 5°, XXIV, prévia e justa indenizacao
Nnos casos que autoriza a desapropriacdo de bens. Confisco, portanto, € a subtracéao
de bens de propriedade particular, em beneficio do Estado, sem justa indenizacao.
Entretanto, a Constituicdo permite, como pena acessoria, a perda de bens do
condenado, em favor do Estado, na forma prevista em lei (art. 5°, XLV e XLVI, b).
Assim, a excec¢dao s6 é admitida na forma de sancao por ato ilicito.

O confisco, portanto, distingue-se conceitualmente de tributo, por apresentar
natureza de sancao, algo que, por definicdo, € vedado aos tributos. O tributo € uma
imposicao pecuniaria que ndo constitua sancdo de ato ilicito.

Derzi (2010) faz uma interessante distingdo, com base na corrente doutrinaria
formal (que desvincula as normas tributarias daquelas reguladoras dos direitos e
garantias fundamentais), esclarecendo que “tributo é, tecnicamente, uma obrigacdo
legal, de carater pecuniario, enquanto desapropriacdo € forma originaria de
aquisicao de propriedade, e o confisco, espécie de sangao”. Portanto, trata-se de
“trés institutos distintos e paralelos, sem ponto de contato”.

Analisando o enunciado do art. 150, 1V, que dispde sobre a vedacao do tributo
com efeito de confisco, tecnicamente, deduz-se que o tributo ndo se confunde com o
confisco, porém, a instituicdo de tributos excessivamente onerosos pode acarretar a
perda de patriménio, da propriedade, o que geraria efeitos semelhantes ao do
instituto do confisco.

A tributacdo em si ndo tem a natureza de confisco, alias o dever fundamental
de pagar tributo € o preco para se garantir a propria liberdade. Célebre, e ainda
atual, é a classica afirmacédo de Montesquieu (1996, p. 228) de que: “Podem-se
cobrar tributos maiores na proporcao da liberdade dos suditos; e forcados a modera-
los @ medida que a servidao aumenta [...]".

Coélho (2008, p. 275) aponta uma estreita relagdo entre a vedagdo do tributo
com efeito de confisco e o direito de propriedade ao concluir que: “Se nao se admite
a expropriagdo sem justa indenizacdo, também se faz inadmissivel a apropriagédo
através da tributacio abusiva”.

Questdo espinhosa é saber até que ponto a tributacdo pode avancar sobre o
patrimdnio do cidaddo, sem que se configure confisco. Nao h& norma juridica

regulando especificamente o limite quando, por meio de tributo, se atinja o campo do
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confisco. Existem situagdes que podem caracterizar o confisco, como, por exemplo,
0 imposto que absorvesse toda a renda do contribuinte; o tributo que tomasse
parcela substancial do patriménio. Mas ndo existe um percentual a partir do qual o
imposto passa a ser considerado confiscatorio (AMARO, 2006).

Amaro (2006, p. 145), esclarecendo as dificuldades de se estabelecer um

parametro para delimitar a natureza confiscatéria do tributo, aduz que:

O principio da vedacdo de tributo confiscatério ndo é um preceito
matematico; € um critério informador da atividade do legislador e é, além
disso, preceito dirigido ao intérprete e ao julgador, que, a vista das
caracteristicas da situacdo concreta, verificardo se determinado tributo
invade ou ndo o territério do confisco.

Baleeiro (2010, p. 900-901) concebe como tributo de natureza confiscatéria “os
gue absorvem parte consideravel do valor da propriedade, aniquilam a empresa ou
impedem exercicio de atividade licita e moral”.

Depreende-se de todo o exposto, que o principio que veda a utilizacdo do
tributo com efeitos confiscatérios ndo impede uma carga tributaria elevada, mas
aguela que, no caso concreto, é capaz de subtrair a propriedade, inviabilizar
atividades profissionais ou econdmicas das pessoas fisicas ou juridicas.

Ademais, ha determinadas hipéteses em que a tributacdo severa se justifica,
por razbes de politica fiscal, como, por exemplo a tributacdo com finalidades
extrafiscais. Costuma-se denominar extrafiscal o tributo que ndo tem a finalidade
precipua de prover o Estado de meios financeiros, mas antes visa,
preponderantemente, intervir em situagcdes econdémicas ou sociais. Pode-se citar
alguns exemplos como o0s impostos que visam ordenar a propriedade de acordo com
a sua fungcdo social, os que visam intervir em circunstancias conjunturais ou
estruturais da economia e, também, aqueles impostos proibitivos que visam
desestimular o consumo de produtos supérfluos ou que sdo prejudiciais a saude
humana.

Assim, ha muito, percebeu-se que os tributos ndo sdo totalmente neutros e
com a intensificacdo e aprofundamento dos estudos econdmicos e financeiros, mais
especificamente nas Ciéncias das Financas, revelou-se as extraordinarias funcdes
dos impostos para atingir finalidades diversas da mera arrecadacdo de recursos
para manutencdo da maquina estatal. Agora, o Estado néo arrecada tributos apenas
para obter receitas (finalidade fiscal), mas também para perseguir objetivos outros
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(finalidade extrafiscal) como as barreiras alfandegéarias, o equilibrio da balanca
comercial, repressdo a poluicdo, a redistribuicdo de rendas, a diminuicdo das
desigualdades sociais e regionais, entre outros (TIPKE; YAMASHITA, 2002).

Cabe esclarecer, entretanto, que a capacidade contributiva restara satisfeita
pela tributacdo proporcional a riqueza manifestada por cada um. E o que se
denomina proporcionalidade tributaria. A proporcionalidade tributéria, tecnicamente,
consiste na utilizacdo de uma aliquota ou percentual sempre uniforme e invariavel,
qualquer que seja o valor da riqueza a ser tributada. Técnica muito utilizada na Idade
Média, mas que ndo € considerada idénea a atender o principio da capacidade
contributiva, principalmente, diante do novo contexto constitucional contemporéneo
gue instaurou um novo modelo de Estado Social Democratico de Direito no qual se
deve perseguir uma igualdade material e ndo apenas formal. Para isso, faz-se mister
reduzir as desigualdades sociais existentes na sociedade e a progressividade
tributaria surge como instrumento mais adequado para realizagdo desse desiderato.

Entendendo da mesma forma, Costa (2002, p. 78-79) reforca a importancia da
progressividade tributaria como instrumento mais apropriado a realizacdo da

igualdade material, ao afirmar que:

Com efeito, se a igualdade, na sua acep¢do material, concreta, € o ideal
para o qual se volta todo o ordenamento juridico-positivo, a progressividade
dos impostos € a técnica mais adequada ao seu atingimento. Isto porque a
graduagdo meramente proporcional a capacidade contributiva dos sujeitos
ndo colabora para aquele fim. Diversamente, na tributagdo progressiva
aqueles que detém maior riqgueza arcardo efetivamente mais pelos servigcos
publicos em geral, em favor daqueles que pouco ou nada possuem, e,
portanto, ndo podem pagar.

A progressividade tributaria exige que a tributacdo seja mais do que
proporcional a riqueza de cada um. E isso pode ser operacionalizado aplicando-se
aliquotas mais elevadas, numericamente, a medida que aumenta a riqgueza a ser
tributada. Isso produz um efeito redistributivo capaz de amenizar as desigualdades
sociais. E o que se pretende investigar neste trabalho e, mais especificamente, com

relacdo a tributacédo progressiva da Renda.
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3 A TRIBUTACAO PROGRESSIVA NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Atualmente o estudo do principio da capacidade contributiva acendeu o debate
sobre qual critério ou instrumento € mais adequado a sua realizagdo. Sera suficiente
uma tributacdo proporcional em que o tributo cresce na mesma propor¢cédo da
riqueza que se tributa? Sera que essa forma de tributar realiza a equidade vertical e
alcanca a isonomia tributaria?

A progressividade tributaria para muitos, trata-se de um principio instrumental
da capacidade contributiva e para outros, um critério ou técnica de tributacdo. A

tributacdo progressiva consiste na aplicacdo de aliqguotas adequadas a base de
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calculo, portanto, trata-se de uma técnica tributaria instrumental para concretizacéo
do principio da capacidade contributiva ao aplicar aliquotas maiores a medida que
se aumenta a base de célculo do imposto. Em relacdo ao imposto de renda, por
exemplo, quanto mais alta a renda mais elevada sera a aliquota a ser aplicada.

A Constituicdo consagrou Varios critérios técnicos no sentido de se implantar
um sistema tributario mais justo. Esses critérios técnicos sdo instrumentos
normativos vinculados aos meios e fins constitucionais e devem ser aplicados pelo
legislador ordinario sob pena de inconstitucionalidade. Esses instrumentos técnicos
permitirdo a intervengdo econdmico-social, induzindo, incentivando ou inibindo
comportamentos por meio da carga tributaria menor ou mais gravosa. Dentre esses
instrumentos técnicos, um dos mais importantes é o da progressividade cuja
finalidade é buscar a justica distributiva ao tributar com maior intensidade os mais
ricos para transferir para as camadas mais pobres em forma de bens ou servigos.
Como exemplo, tem-se a utilizacdo da aliquota progressiva dos impostos sobre a
renda.

O Sistema Tributario pode e deve ser utilizado como instrumento de
redistribuicdo da renda e da reducdo das desigualdades, pois, afinal os recursos
arrecadados junto a sociedade — através de tributos — retornam em seu préprio
beneficio. E isso se faz por meio de gastos sociais e também por uma tributacéo
progressiva, cobrando mais dos que tem maior capacidade econémica contributiva,
sem descurar do principio da vedacéo ao confisco e, também, aliviando o peso dos
mais necessitados, preservando, assim, 0 minimo existencial.

O artigo 145 da Constituicdo de 1988 determina que a progressividade seja
obrigatéria, permitindo auferir a capacidade contributiva do contribuinte. Assim, a
tributacdo deve ser preferencialmente direta, de carater pessoal e progressiva, de
modo a alcancar a justica social por meio de tratamento tributario equanime. Justica
tributaria implica, pois, que o Estado possa instituir um sistema tributario que, dentre
outras condi¢cdes, assegure que todos contribuam em conformidade com os seus
recursos. A progressividade tributaria pressupfe que a relagdo tributo versus
capacidade contributiva aumente com o nivel de renda, isto €, a medida em que se
aumenta a base de calculo aumenta-se contribuicdo de modo mais que proporcional.

Uma questdo muito importante, para presente pesquisa, consiste em
demonstrar um fundamento que justifigue a necessidade da utilizacdo da

progressividade, nos sistemas tributarios atuais. No item seguinte analisar-se-a
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algumas teorias que foram utilizadas para fundamentar uma tributacdo baseada na

progressividade dos impostos.

3.1 Teorias que fundamentam a tributacdo progressiva

A utilizacdo da progressividade nos sistemas tributdrios nunca foi um tema
pacifico. As opinides a respeito da progressividade sdo as mais diversas. Alguns a
defendem, apontando seus pontos positivos, e outros a condenam fervorosamente.

Aqueles que defendem a progressividade baseiam-se, geralmente, em diversas
teorias sobre a justica tributaria derivadas de estudos desenvolvidos, principalmente,
por financistas e economistas. As teorias mais aceitas sdo as que fundamentam a
progressividade sob a otica do sacrificio. Dai a denominacéo de teoria do sacrificio
que, dependendo do critério adotado, classificam-se em: teoria do sacrificio
absoluto, teoria do sacrificio proporcional e, por fim, a teoria do sacrificio marginal.
Ressalte-se, que essas teorias comecaram a surgir a partir do desenvolvimento e
aperfeicoamento dos estudos voltados a aplicacdo da capacidade contributiva.

Antes do desenvolvimento das teorias do sacrificio, que se orientam no
principio da capacidade contributiva, foi bastante difundida a teoria denominada de
“teoria do beneficio ou principio do beneficio”. Por esta teoria, a graduacdo dos
impostos era medida na razdo das vantagens advindas das prestacfes
governamentais, ou seja, 0s beneficios obtidos pelos cidadaos, por meio dos bens e
servigos estatais, tém de ser pagos por quem deles se beneficia, segundo o grau do
beneficio auferido (VELLOSO, 2010, p. 148). A grande dificuldade quanto a
aplicacdo desta teoria é quanto a mensuracdo do grau de beneficio que cada
cidadao obteve da atuagao governamental.

Murphy e Nagel (2005, p. 23) entendem que a avaliagdo desses beneficios ndo
€ tdo problematica se a ideia de beneficios for corretamente interpretada. Primeiro
deve-se escolher algo como base para mensurar o nivel de beneficio. Os autores
tomam como parametro o nivel de bem-estar para medir beneficio de cada cidadao.
Assim, a magnitude do beneficio poderia ser medida pela diferenca entre o nivel de
bem-estar basico de que gozaria o individuo antes do beneficio e o nivel de bem-
estar da mesma pessoa depois de recebido o beneficio. Portanto, a base para
avaliacdo do bem-estar, segundo os autores, seria 0 bem-estar que cada pessoa

teria numa sociedade onde existisse ou nao governo.
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Essa explicacdo retoma a discussdo classica de Thomas Hobbes'! de que o
mundo sem governo seria 0 estado da natureza onde haveria uma eterna guerra de
todos contra todos. Entdo, o nivel do bem-estar pode variar de acordo com as
condi¢cbes oferecidas por uma estrutura estatal. Nao ha duvidas de que sem um
poder soberano capaz de dar seguranca e protecdo aos membros de uma
coletividade, o mundo seria um caos e o nivel de bem-estar de todos seria muito
mais baixo. O Estado, portanto, seria o ente capaz de p6r ordem, dando seguranca,
protecdo para que os individuos possam se desenvolver livremente.

Dai a afirmacdo de Murphy e Nagel (2005, p. 24) de que:

N&o podemos nos arriscar a dizer que as diferencas de capacidade, personalidade e
riqueza herdada que gera grandes desigualdades de bem-estar numa economia de
mercado organizada teriam os mesmos efeitos se ndo houvesse o governo para
criar e proteger os direitos legais a propriedade e o seu valor e para facilitar as
trocas reciprocamente benéficas.

Entdo, a teoria do beneficio parte do pressuposto de que o parametro para
avaliacdo dos beneficios é esse nivel de bem-estar muito baixo, mais ou menos para
todos, que as pessoas teriam sem uma organizacao estatal, podendo, assim, usar o
nivel atual de bem-estar de cada umas das pessoas, mas agora num contexto de
uma estrutura estatal, como medida de aproximacao dos beneficios auferidos.

Diante do contexto de sua elaborac¢éo, a teoria do beneficio tem a protecédo do
Estado como seu principal trunfo, donde se sustentava que os impostos deveriam
ser estruturados e graduados segundo aspectos relacionados a protecdo e
seguranca prestados pelo Estado.

Seligman, citado por Velloso (2010, p. 148), desenvolveu uma variante

denominada teoria da protecao ou do seguro, conforme se extrai da leitura abaixo:

Los impuestos fueron considerados como primas de seguro que los
individuos pagaban & la Sociedad aseguradora colectiva — el Estado — por el
disfrute tranquilo y seguro de su propiedad. Consecuencia natural de esta
doctrina fue la proporcionalidad de la tributacién. Cuanto mayores son el
capital 6 la renta de un ciudadano, tanto mayores son los beneficios que
obtiene de la proteccion del Estado.

"' Leviatd é o livro mais difundido de Thomas Hobbes, cujo titulo mostra a extensdo de poder em
formar um Estado eclesiastico e civil. No livro, que foi escrito durante a Guerra Civil Inglesa, Thomas
Hobbes defende um contrato social e o governo de um soberano absoluto. Hobbes escreveu que o
caos ou a guerra civil - situacdes identificadas como um estado de natureza e pelo famoso lema
Bellum omnium contra omnes (eterna luta de todos contra todos) - sé poderia ser evitado por um
governo central forte. Disponivel em: https://pt.wikipedia.org/wiki/Leviat%C3%A3_(livro). Acesso em
18 novembro de 2016.
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Deduz-se, da exposicdo acima, que a avaliagdo da magnitude do beneficio
resulta do grau do sucesso ou insucesso de cada pessoa diante das condicbes
(protecdo e seguranca) dadas pelo Estado para que cada um eleve o nivel do seu
bem-estar. No entanto, deve-se definir um elemento que possa mensurar
economicamente o quéo de beneficios foram obtidos por cada pessoa em razao
dessa protecéo estatal. Pela teoria de Seligman, exposta acima, seria medida pela
renda e capital que sdo beneficios auferidos sob a protecdo estatal. Nesse caso, 0s
impostos deveriam ser graduados proporcionalmente ao capital ou a renda auferida
sob a protecéo do Estado.

Na verdade, tal teoria refletia claramente o ideario econdmico liberal
individualista da época, conforme enfatiza Velloso (2010, p. 148), com base nas
licbes Lapatza, “o tributo é assimilado como o pregco pago livremente entre
individuos livres num mercado de livre concorréncia”. Dai a ideia de que os tributos
sdo 0 preco que se paga pela liberdade. De qualquer maneira, a teoria estava
associada a capacidade contributiva, posto que o capital e a renda eram 0s
elementos que mediam o grau de beneficios auferidos sob a atuacéo estatal.

O problema central desta teoria reside na equivocada premissa de que 0s
beneficios derivados da atuacdo do Estado, que fundamentariam a instituicdo dos
impostos proporcionais ao patrimoénio e a renda, tém imediata e necessaria relacao
com o contetddo econémico do patrimdnio e da renda. Velloso (2010, p. 149), afirma
as dificuldades faticas de mensurar os beneficios individuais, conforme abaixo se

descreve;:

Caso fossem seguidas rigorosamente as premissas da teoria do beneficio,
ter-se-iam que dimensionar economicamente os beneficios provenientes da
totalidade da atuagdo para cada um dos contribuintes, o que é claramente
infactivel. As vantagens resultantes dos gastos publicos uti universi tém a
mesma hatureza que eles: sdo indivisiveis; ndo podem ser medidas
econdmica e individualmente.

E novamente, recorrendo a licbes de Seligman, Velloso (2010, p. 149) conclui
seu raciocinio de que “trata-se, em geral, de supostas vantagens psicoldgicas, que
nao conduzem logicamente ni al impuesto proporcional, ni al progresivo, ni al

regressivo”.
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Com base nesse entendimento, a Corte Costituzionale? da Italia decidiu, com
base no art. 53 da Constituicdo Italiana, que a instituicdo de impostos prescinde de
uma causalidade especifica, isto €, ndo se faz necessario que o contribuinte venha
lograr uma vantagem econdémica para fundamentar a cobranca do tributo, basta que
o fato imponivel guarde relacdo com uma manifestacdo de riqueza. ISso por que o
art. 53 da Constituicdo Italiana’® consagra o principio da capacidade contributiva e,
ao mesmo tempo, proclama um sistema tributario baseado na progressividade.

Nas circunstancias atuais, esse critério de tributacdo ndo seria o0 mais
adequado para realizar a capacidade contributiva, pois com o desenvolvimento da
industrializagdo e o crescimento da economia de mercado contribuiram para o
aumento da concentracdo de riquezas, ampliando consideravelmente as
desigualdades sociais

Saliente-se que, com o declinio do Estado liberal no final do século XIX e inicio
do século XX, cujas causas ndo cabe exaurir neste trabalho, mas que foi
basicamente um Estado assentado numa concepcao de igualdade formal que
garantia apenas os direitos as liberdades individuais dos cidaddos, sendo palco de
acentuadas desigualdades, defendia-se um estado minimo e que a tributagdo seria
apenas o suficiente para o Estado manter suas finalidades estruturais béasicas
(seguranca, justica, forcas armadas, administracdo geral etc.), mas ndo muito mais
do que isso.

Posteriormente, com a concepcao de um Estado social voltado ao combate das
desigualdades materiais entre os individuos, abandona-se uma concepcao de
igualdade puramente formal para uma igualdade material. O Estado passa a intervir
nas questdes socioecondmicas, regulando, ou atuando em face do interesse coletivo
ou em razdo de imperativos de seguranca nacional. A liberdade e a igualdade
assumem carater de direitos materiais que devem ser implementados pelo poder
estatal também no plano social. Impbe-se ao Estado o dever agir positivamente na
efetivacdo de tais direitos sociais, realizando o bem-estar social e reduzindo as

desigualdades.

'2 Sentenza 201, de 10 de julho de 1975.

3 Art. 53. Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacita
contributiva. Il sistema tributario €& informato a criteri di progressivita. Acessado em:
<https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione.pdf>. Acessado em 13 de
dezembro de 2016.


https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione.pdf
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A partir de entdo, assistimos um crescimento das demandas sociais do Estado
e, concomitantemente, um avanco do aparato estatal. Paralelamente, cresceu a
necessidade de recursos para que o Estado cumprisse com tais obrigacfes. Em
muitos paises desenvolvidos, elevou-se consideravelmente a arrecadacdo de
recursos por meio de tributos.

N&o obstante, a necessidade cada vez maior de se arrecadar mais para o
Estado cumprir com suas obrigacdes sociais, impende-se saber qual o modelo de
tributacdo mais adequado no que diz respeito a reparticdo da carga tributaria. Um
modelo de tributacdo que realize a justica social depende, necessariamente, da
observancia de principios adequados a matéria.

Diante desse novo panorama estatal, o critério do beneficio perdeu
importancia, pois a atuacdo estatal se estende muito mais além das atividades
bésicas do Estado (protecdo, seguranca juridica, soberania etc).

Nessa linha de concepcao, Velloso (2010, p.149) demonstra a atual

impropriedade da utilizacao da teoria do beneficio, ao asseverar que:

Por consequéncia, o critério do beneficio imporia que se tributassem mais
intensamente os cidadaos mais necessitados (j& que recebem prestacdes
mais expressivas) que os mais abastados, com o que inverteria a légica que
preside a instituicdo e regulacdo dos impostos nas sociedades
contemporéneas, obstacularizaria a concretizagéo dos direitos sociais e, por
conseguinte, implicaria uma grave violacéo da solidariedade social.

As teorias da economia classica perduram até meados do século XIX,
momento em que “surge uma nova corrente de pensamento econdmico, 0
utilitarismo, que admite a utilidade como valor supremo da agédo moral, considerando
utilidade tudo o que serve a vida e sua conservagcdo, mediante acréscimo de
felicidade e bem-estar” (ROLAND, 2006).

O utilitarista Mill (2005) afirma que o fundamento da moralidade se funda no
principio da utilidade, pois a moral se funda nas consequéncias da acdo e nédo no
conceito de justica. Sendo assim, o valor moral da agdo n&o esta nem na intengéo
do agente nem no cumprimento do dever, mas tdo somente na utilidade dessa acao
e uma acédo para ser boa deve promover a felicidade do maior nUmero de pessoas.
A busca da felicidade é uma motivacdo permanente e comum de todos os seres
humanos e a utilidade esta presente em todas as motivacées humanas, sendo ela, o

critério da moralidade e a condi¢do fundamental da felicidade geral.
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Pela perspectiva utilitarista, a sociedade deve se organizar para atingir o maior
saldo liquido de satisfacdo, mesmo que isso signifique impor determinados
sacrificios a todos os individuos (ROLAND, 2006). Para isso, o utilitarismo propde a
nossa sujeicdo a certos sacrificios em prol da felicidade e bem-estar de toda a
coletividade. Em matéria tributéria, esse sacrificio devera ser repartido segundo as
teorias econdmicas desenvolvidas pelos utilitaristas. As teorias do sacrificio podem
ser agrupadas em trés espécies: a do sacrificio igual, a do sacrificio proporcional e a
do sacrificio minimo.

Mill (1996, p. 375-387) ao abordar as teorias classicas da tributagcdo, sobretudo,
as desenvolvidas por Adam Smith, propugnou a denominada teoria do sacrificio
igual em que defende que a carga tributaria devera ser distribuida de modo que
cada contribuinte sacrifiqgue uma quantidade igual de utilidade. Essa teoria se
revelou insuficiente para justificar a progressividade tributéria, pois conforme ressalta
Conti (1997, p. 83), se a curva de utilidade marginal for constante, a regra de igual
sacrificio absoluto exigiria que a imposicao tributaria fosse igual para qualquer nivel
de renda, o que resultaria num imposto per capita. Se a utilidade marginal for
decrescente, a carga tributaria aumenta na medida da elevacdo da renda.
Entretanto, como esclarece Conti (1996, p. 83), “isso ndo implica a necessidade de
uma tributagdo progressiva”.

Assim, conclui o autor, “ndo existe uma fundamentacédo imediata a partir da
qgual possamos inferir que a regra de igual sacrificio absoluto implique um sistema
tributario progressivo e nem do grau apropriado de progressividade”.

As outras duas teorias do sacrificio sdo resumidas por Buffon (2003), com base
nas afirmagfes Uckmar: a teoria do sacrificio proporcional a igualdade na tributacéo
€ obtida, se o imposto ndo determina iguais sacrificios em termos de utilidade
globalmente subtraida, mas sacrificios proporcionais a utilidade total de cada
contribuinte”. Desse modo, embora nédo seja necessario confrontar as curvas de
utilidades dos vérios individuos, a proporcao do sacrificio estad sempre em relacédo a
curva de utilidade. Se a curva de utilidade marginal da renda fosse constante, a
tributacdo devera ser proporcional. Por outro lado, for decrescente a utilidade
marginal da renda, com declinio constante, a imposi¢cao tributaria devera ser
progressiva, mas nao sendo possivel a progressividade se a utilidade marginal
decrescente ndo for constante. Contudo, o autor esclarece que ndo € possivel

generalizar se o declinio da curva de utilidade sera sempre constante.
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Ja a teoria do sacrificio minimo, pelo contrério, leva em consideracdo a
distribuicdo da carga tributaria do ponto de vista coletivo, tendo como objetivo o
minimo sacrificio do grupo. Também denominada de teoria do nivelamento das
riquezas, pois ndo se restringe a uma politica de tributacdo, sendo também de
redistribuicdo de renda, pois pretende que todos os contribuintes restem, apos a
tributacéo e a redistribuicdo de renda, com igual quantidade de riqueza” (VELLOSO,
2010, p. 155). Nesse caso, mesmo que o Estado ja tenha alcancado a quantidade
de recursos necessarios, teria que exigir mais para realizar 0 nivelamento de
riquezas entre todos. Caso contrério, se obteria 0 nivelamento apenas de parte dos
potenciais contribuintes, pois a totalidade dos recursos poderiam ser arrecadados
sem alcancar todos os individuos do grupo.

Buffon (2003, p. 82), reconhece as falhas das trés correntes da teoria do
sacrificio para fundamentar a progressividade tributaria devido as dificuldades de se
mensurar a utilidade e, por conseguinte, o sacrificio de cada individuo.

Contudo, h& de se reconhecer, por outro lado, que as teorias do beneficio e do
sacrificio foram fundamentais para o desenvolvimento e aperfeicoamento do
principio da capacidade contributiva. “Tal qual as teorias do sacrificio, a da
capacidade contributiva constitui expressao da justi¢a distributiva” (VELLOSO, 2010,
p. 157). A teoria da capacidade contributiva é bastante antiga, sendo aplicada antes
mesmo da sua formulacdo como principio.

A vantagem da teoria da capacidade contributiva € a de permitir encampar,
numa so teoria, os conteludos basicos das teorias do beneficio e do sacrificio, pois,
como destaca Velloso (2010, p. 157), “quem tem mais deve pagar mais porque, ao
ter mais, participa em maior medida nas vantagens da organizagao coletiva; ou: o
gue tem mais deve pagar mais porque, ao ter mais, pode pagar com menor
sacrificio”. Desse modo, conclui Velloso (2010, p. 157), a teoria da capacidade
contributiva se traduz numa formulagcdo mais apurada das teorias do beneficio e do
sacrificio, visto se beneficiar dos seus principais atrativos, sem, contudo, padecer
das suas intensas debilidades.

Conforme foi abordado no capitulo anterior, a teoria da capacidade contributiva
resultou no desenvolvimento do principio da capacidade contributiva que se
consagrou expressa e implicitamente em varios ordenamentos juridico-
constitucionais. A questdo é saber qual o critério de tributacdo que melhor realiza o

principio da capacidade contributiva, assunto que sera analisado no préximo item.



75

3.2 A progressividade tributaria como instrumento densificador do principio da

capacidade contributiva

A progressividade tributaria ingressa no cendério econémico e juridico por
influéncia da escola utilitarista, que via na progressividade um instrumento eficaz
para estabilidade econémica e o nivelamento da igualdade econémica (ROLAND,
2006, p. 34).

Roland (2006) esclarece que a progressividade, embora haja registro de sua
existéncia na Grécia classica, desenvolveu-se definitivamente na segunda metade
do século XIX. Inspirada pelos postulados igualitarios, sob uma perspectiva
utilitarista que pressupde, o quanto maior a renda, tanto maior seria 0 aumento das
obrigacdes supérfluas e desnecessarias. Os tedricos do utilitarismo e do sacrificio
demonstraram que, do ponto de vista econbmico, a progressividade é requisito
inseparavel para realizacao do principio da igualdade.

A partir de entdo, os estudos da progressividade foram se tornando cada vez
mais intensos e com a chamada Escola de Viena que se desenvolveu na Austria e
na Alemanha a partir de 1870, e teve em Karl Menger como seu principal expoente e
idealizador da teoria da utilidade marginal. Essa teoria consistia, basicamente, no
valor sobre a utilidade de um bem que existe em quantidade limitada (nocdo de
margem) e sobre sua aptiddo para satisfazer as necessidades dos sujeitos
economicos (ROLAND, 2006).

Dessa formulacdo, os utilitaristas passaram a valer-se da chamada curva
marginal de utilidade da renda, expressdo gréfica de utilizacdo da renda dos
individuos. Na pratica, o individuo ao auferir renda, os primeiros reais sdo mais
importantes que os milésimos, pois aqueles serdo destinados a satisfazer as
necessidades basicas do individuo e de sua familia, enquanto estes serdo
destinados a satisfazer necessidades supérfluas. Dessa forma, quanto mais rico o
individuo, cada real serd menos importante, verificando-se, assim, um declinio na
curva marginal da utilidade da renda (ROLAND, 2006).

Por conseguinte, a tributacao progressiva se justificaria para se gravar a renda
do individuo, pois as maiores aliquotas incidiriam nas faixas de rendas que nao
afetaria as necessidades basicas do individuo mais abastado, atingindo apenas a

renda destinada aos bens supérfluos. Em contrapartida, os individuos menos
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abastados suportariam aliquotas menos elevadas justamente porque estas afetariam
suas necessidades basicas.

No final do século XIX, a progressividade tributaria ganha notoriedade com a
sua adocdo expressa no difundido Manifesto Comunista escrito por Kar Marx e
Friedrich Engels, fortalecendo a luta das classes operarias pela distribuicdo justa de
riquezas. O argumento dos socialistas para implementacdo de aliquotas
progressivas dos impostos e, principalmente sobre grandes fortunas, era o de
atenuar as desigualdades do mundo industrial do século XIX (ZILVETI, 2004, p.
170).

A partir de entdo, grandes pensadores da época se sentiram atraidos e
seduzidos pela progressividade tributaria, principalmente, pelos efeitos que tal
modelo de tributacdo poderia ocasionar no tocante a redistribuicdo de renda, o que
passaram a recomendar a positivacdo da progressividade nas legisla¢cfes tributérias.

A progressividade foi introduzida nos EUA no século XVII, ainda nas col6nias,
com o denominado faculty tax, um suplemento aos impostos sobre o patriménio. A
progressividade na tributacdo sobre a renda ocorreu em 1913, passando por
momentos de maior ou menor intensidade, com aliquotas progressivas que foram
crescendo consideravelmente até atingir o pico de 91% na Segunda Guerra Mundial,
conforme estudo de Alan Cohen, citado por Zilveti (2004, p. 170).

A Inglaterra instituiu o imposto sobre a renda no século XVIII objetivando
arrecadar recursos para financiar a guerra contra Napoledo, embora a graduacéo
fosse timida, foi suficiente para gerar constantes discussfes e a sua extingdo em
1816. Criaram-se, posteriormente, tributos sobre a renda, o que reacendeu a
discusséo sobre a graduacéo progressiva (ROLAND, 2006, p. 39-40).

Roland (2006, p. 40) assevera que foi em momentos tormentosos da
humanidade, principalmente as guerras, que ensejaram a cobranca de tributos
progressivos, como na Grécia Antiga, na Revolugdo Francesa e nas duas grandes
Guerras Mundiais. Entretanto, justificadas por esses momentos circunstanciais de
crises que demandaram grandes aportes de recursos, foi aos poucos sendo utilizada
em momentos menos tormentosos.

No Brasil imperial, a partir de 1843 eram cobrados impostos progressivos sobre
determinadas categorias de rendas, como 0s subsidios e vencimentos e o imposto,
pago, separadamente, sobre dividendos, sob a denominacdo genérica de imposto

sobre rendimentos. Esta modalidade de tributacdo, conforme salienta Mandétta
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(s.d.), ndo resistiu a reacdo provocada, por apresentar-se, a €época, COMO
intempestiva e injusta (PERES, 2013, p. 93).

Mas foi a partir da segunda metade do século XIX que a tributacéo progressiva
ganhou maior relevancia quando se concebeu que a realizacdo do principio da
capacidade contributiva exige elevar o tributo mais do que proporcionalmente ao
crescimento da renda. Com este novo pensamento, reconheceu-se legitima a
tributacdo progressiva. No final do século XIX e no inicio do século XX, praticamente
em todos o0s paises existiam impostos com aliquotas progressivas (PIKETTY, 2014).

A aplicacé@o da progressividade tributaria, historicamente, sempre foi e ainda é
bastante polémica e objeto das mais diversas criticas. As criticas vao desde a
negacdo dos efeitos produzidos pela progressividade, ou seja, o aumento da
arrecadacdo e a consequente redistribuicdo de rendas, a argumentos retéricos de
que a progressividade desestimularia aqueles mais ousados, criativos e que se
esforcam mais para promover o desenvolvimento.

Algumas teorias econémicas, como a da utilidade marginal da renda e a teoria
do sacrificio, formuladas para justificar a progressividade tributaria, também néo
passaram imunes as severas criticas, principalmente, sob o argumento da
impossibilidade de se mensurar a utilidade marginal o sacrificio suportado por cada
individuo.

Os financistas classicos e 0s economistas neoclassicos, maiores criticos da
progressividade, sempre com o0 argumento de que 0 mais importante é o
desenvolvimento do mercado e que o mercado é capaz de se autorregular e resolver
todos os problemas, de modo que a tributagcéo deve ser neutra.

Na concepcdo de Smith (1723-1790), por exemplo, com a plena liberdade
econdmica alcancar-se-iam a harmonia e a justica social, na teoria conhecida como
liberalismo econb6mico. A Europa e o resto do mundo, portanto, estavam sob a
influéncia da crenga na “mao invisivel” do Estado, ou seja, ndo haveria necessidade
de intervencgao estatal na economia, surgindo a doutrina de que a tributagéo deveria
ter natureza puramente arrecadatOria e para suprir apenas as necessidades basicas
do Estado (SCHOUERI, 2012, P. 28).

Nessa concepcdo, o Estado deveria ser totalmente neutro, além de
improdutivo, também a tributacdo seria minima, deixando a maior quantidade de
recursos nas maos dos setores produtivos da economia. Conforme essa teoria,

prevalecia a liberdade de concorréncia, le monde va le lui-méme, ou seja, qualquer
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intervencdo estatal cria disturbios numa distribuicdo de renda inicialmente justa e
correta (SCHOUERI, 2012, p. 26-27). Neste sentido, o Estado, na sua atividade
arrecadadora, ndo poderia tomar qualquer medida que intervisse no mecanismo de
distribuicdo do mercado.

Posteriormente, esse Estado Fiscal minimalista é sucedido pelo Estado Social
ou Estado Social Fiscal. Levando-se em consideracdo a sua principal fonte de
financiamento, o Estado ndo perde a feicdo de Estado Fiscal, mas ja hdo mantém a
mesma postura de neutralidade e de Estado minimo. Paralelamente a essa
expansdo da maquina estatal, cresce enormemente sua necessidade de recursos.
Consequentemente, a carga tributaria eleva-se drasticamente para sustentar o
Estado Social (SCHOUERI, 2012).

Com isso, a liberdade n&o € mais encarada como direito individual e sim
coletivo. Nao mais se pode considerar o cidadao livre, se o ambiente em que
convive € marcado por desigualdades sociais (SCHOUERI, 2012, p. 31). Por
conseguinte, a tributacédo se legitima como instrumento ou mecanismo para o Estado
atingir sua finalidade. Nesse desiderato, ao lado das finalidades basicas do Estado,
satisfeitas pela arrecadagcédo de impostos tradicionalmente cobrados, exsurgem as
arrecadac0fes vinculadas a finalidades especificas. Dessa forma, o Estado passa a
desempenhar um papel ativo e permanente em relagdo ao campo econdmico,
assumindo responsabilidades na conducao e funcionamento das forcas econémicas.

Sen (2010, p. 18), por exemplo, nunca se contentou com os limites
convencionais da ciéncia econdmica. O desenvolvimento, segundo o economista
indiano, ndo pode ser analisado apenas sob a perspectiva do crescimento do PIB e
da renda, pois 0 que as pessoas conseguem realizar é influenciado por
oportunidades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condi¢des
habilitadoras, como boa saude, educacéo béasica e incentivo e aperfeicoamento de
iniciativas.

Sen (2011, p. 303) faz uma critica aos préprios economistas pela indiferenca
em relacdo ao bem-estar e a felicidade dos individuos, conforme abaixo

reproduzimos:

Ja& que a economia € supostamente minha profissdo, ndo importando o que
eu faca do meu caso de amor com a filosofia, eu também poderia comecar

reconhecendo que minha profissdo teve uma relacdo um pouco conturbada
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com a perspectiva de felicidade. Ela é frequentemente descrita, nas
palavras de Thomas Carlyle, como “a ciéncia ligubre”. Os economistas sédo
frequentemente vistos como terriveis desmancha-prazeres que querem
sufocar a natural alegria dos seres humanos e sua simpatia reciproca em

uma espécie de mistura de férmulas da disciplina econdmica.

Atualmente, ha uma tendéncia, entre os economistas, em defender um
desenvolvimento econdmico que leve em consideracdo o bem-estar social de todos.
Deaton (2015), economista britanico, laureado com o prémio Nobel de economia, em
2015, desenvolveu brilhantes estudos sobre desenvolvimento econdémico, bem-
estar, desigualdade, consumo, e sobre os fatores determinantes da pobreza, no seu
livro intitulado “The Great Escape” (A Grande Fuga), mostra que as desigualdades
se agravaram e o fosso entre o0s paises desenvolvidos e 0s paises em
desenvolvimento no acesso aos cuidados médicos estreitou, mas nao desapareceu
e a distribuicdo da riqueza nédo é igualitaria. Para Deaton (2015), estd na méao das
nacbes e dos povos inverter estas disparidades de modo a que ninguém seja
excluido e que o caminho que leva a rigueza, ao bem-estar e a saude se abra a
todos.

Também os premiados trabalhos de Joseph E. Stiglitz, em 2001, Elinor Ostrom,
em 2009 e o préprio Amartya Sen, em 1998, reforcam essa nova tendéncia de
aproximacéao da ciéncia econémica com a realidade social.

Recentemente o economista Piketty (2014), reacendeu o debate sobre a
tributacdo progressiva como instrumento de reducdo das desigualdades sociais.
Piketty (2014, p. 482) constata que a progressividade tributaria desempenha um
papel importante no que diz respeito a estrutura agregada da desigualdade. Para ele
“a progressividade fiscal no topo da hierarquia das rendas e das herancas explica,
em parte, por que a concentragdo de patrimonios, depois dos choques dos anos
1914-1945, nunca mais atingiu o nivel astrondémico da Belle Epoque”.

No entanto, a partir dos anos 1970-1980, nos EUA e no Reino Unido, a
progressividade tributaria foi gradativamente reduzida, principalmente, na legislacéao
fiscal americana por conta de um processo de convencimento do povo americano a
abandonar o compromisso histérico com a tributagdo progressiva de acordo com a
capacidade contributiva. Mesmo considerando que esses dois Estados estejam

entre os lideres da tributacdo progressiva no poés-guerra, essa reducdo da
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progressividade justifica em grande parte o salto das remuneragdes muito elevadas
(PIKETTY, 2014).

Além disso, houve um aumento na concorréncia fiscal ao longo das ultimas
décadas, num contexto de livre circulacdo de capital, reduzindo-se a tributacdo da
renda sobre o capital e, consequentemente, dos mais ricos, influenciando regimes
derrogatérios em relacéo a renda de capital que em quase todo o0 mundo escapa do
calculo da progressividade do imposto sobre a renda (PIKETTY, 2014).

A consequéncia é que a tributacédo hoje se tornou ou esta a ponto de se tornar
regressiva no topo da hierarquia das rendas na maioria dos paises. Piketty (2014, p.
484) faz um alerta sobre as provaveis consequéncias para a dinadmica da
desigualdade e da concentracdo de capital caso haja uma futura ampliacdo da
regressividade e, também, assevera que esse processo enfraquece o Estado Social,
ja fragilizado pelo baixo crescimento, e prejudica, sobretudo, as classes médias que
devem pagar mais que as classes elevadas.

O economista americano Stiglitz (2013), denuncia que as politicas econémicas
nos EUA estdo voltadas para os mais ricos, bem como, o sistema tributario
americano abrandou a tributacdo progressiva dos que estdo no topo da hierarquia
da renda, sobretudo, as rendas decorrentes do capital e alerta para a necessidade
urgente de uma reforma tributaria que promova um crescimento econdmico
equitativo e sustentavel. Para tanto, defende que a reforma mais 6Obvia seria o
aumento das aliquotas do imposto de renda marginal superiores - iSso aumentaria
as receitas necessarias e suavizaria a desigualdade extrema e prejudicial da
América. Mas ha também uma variedade de outras possiveis reformas possiveis
relacionadas com a tributagcdo das empresas, o imposto de heranca, impostos
ambientais.

Piketty (2014, p. 484) afirma que a inovagdo mais importante do século XX, em
matéria tributaria, foi a criagcdo e o desenvolvimento do imposto progressivo sobre a
renda:

Por essas diferentes razdes, o imposto progressivo € um elemento
essencial para o Estado social: ele desempenha um papel fundamental em
seu desenvolvimento e na transformacdo da estrutura da desigualdade no

século XX, constituindo uma instituicdo central para garantir sua viabilidade
no século XXI.
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Piketty (2014) também esclarece que a técnica da progressividade tributaria
desempenhou um papel central na reducdo da desigualdade ao longo do século
passado, mas alerta que hoje esta gravemente ameacada, tanto do ponto de vista
intelectual (as diferentes funcbes da progressividade nunca foram plenamente
debatidas) quanto do politico (a concorréncia fiscal permitia que categorias inteiras
de renda se eximissem das regras do regime normal).

Feitas essas consideracdes sob o ponto de vista dos economistas e
financistas, volta-se a fundamentar juridicamente a progressividade tributaria em
face do principio do Estado Democrético de Direito que prima pela igualdade ndo s6
formal, mas sobretudo, material, e também, como instrumento densificador do
principio da capacidade contributiva.

Retomando a discussao, foi dito que a teoria do sacrificio, enquanto causa da
tributacdo, foi abandonada quando a teoria utilitarista passou a ser questionada
diante da consideragdo de que ndo haveria um critério seguro para se determinar o
gue seria um sacrificio equivalente. Consequentemente, a teoria do sacrificio, como
causa de tributacdo, foi substituida pela justificacdo do tributo visto como
participacédo do cidadao nos custos da existéncia social (SCHOUERI, 2005, p. 297).
A tributacdo progressiva, portanto, passa-se a justificar por critérios de justica
distributiva, pois em vez de se questionar o sacrificio equivalente, busca-se alcancar
uma distribuicdo de carga tributaria justa (SCHOUERI, 2005, p. 297).

Schoueri (2005, p. 297), com base nas ligdes de Vogel, explica que “enquanto
no pensamento aristotélico a justica comutativa se baseia na igualdade aritmética, a
justica distributiva se enquadra no campo da igualdade geométrica, o que permite
encontrar compatibilidade entre capacidade contributiva e progressividade”. Neste
ponto, retoma-se a questdo da equidade horizontal e vertical, constatando-se que a
proporcionalidade é suficiente para satisfazer uma e outra.

Entretanto, para se realizar a justica distributiva, a tributacdo devera ser mais
do que proporcional. Sendo assim, a equidade horizontal implica uma tributagéo
equivalente para todos aqueles que possuem mesma capacidade contributiva, ou
seja, uma tributacao proporcional (aliquota fixa) seria o suficiente para realizacao da
equidade. J4 a equidade vertical exigiria uma tributacdo mais que proporcional, ou
seja, a medida que aumenta a capacidade contributiva eleva-se as aliquotas do
imposto.
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Conti (1996, p. 98), nas suas conclusdes finais, afirma que “a tributagéo
progressiva € a forma de tributacdo que melhor obedece ao principio da capacidade
contributiva, pois visa igualar o sacrificio dos contribuintes e obter, assim, a
equidade vertical”.

Costa (2003, p. 78-79), ao defender a progressividade, aborda o assunto com
bastante propriedade ao asseverar que:

Com efeito, se a igualdade, na sua acepc¢do material, concreta, é o ideal
para o qual se volta todo o ordenamento juridico-positivo, a progressividade
dos impostos é a técnica mais adequada ao seu atingimento. Isto porque a
graduacéo dos impostos meramente proporcional a capacidade contributiva
dos sujeitos ndo colabora para aquele fim. Diversamente, na tributacdo
progressiva aqueles que detém riqueza arcardo efetivamente mais pelos
servigos publicos em geral, em favor daqueles que pouco ou nada
possuem, e, portanto, ndo podem pagar.

Velloso (2010, p. 173), “importante setor da doutrina reputa ser o principio da
progressividade consequéncia especifica da igualdade ou um requisito para sua
realizacao em matéria tributaria”.

Baleeiro (2010, p. 871), com base nas licbes de Biscaretti di Ruffia, observa
que, juridicamente, o sistema tributario italiano € informado pelo critério de
progressividade, tendo em vista que a igualdade s6 seria precisamente atendida se
aguele que goza de uma renda mais elevada contribuisse com uma percentagem
progressivamente mais elevada.

Se o principio da capacidade contributiva, como foi amplamente exposto neste
trabalho, é um corolario do principio da igualdade, em matéria tributaria, significa,
sem sombra de davidas, que a igualdade substancial — que é um objetivo dos
Estados Democraticos de Direito - s6 podera ser precisamente alcancada atraves de
uma tributacdo progressiva. Depreende-se, entdo, que a progressividade tributaria é
um instrumento indispensavel para densificacdo do principio da capacidade
contributiva e, consequentemente, a realizagéo da igualdade material.

A progressividade tributaria, portanto, € uma técnica que melhor realiza o
principio da capacidade contributiva. Na abordagem feita sobre o principio da
capacidade contributiva, realizada no capitulo anterior, constatou-se que o0s
principios do minimo existencial e o da vedacdo do confisco sdo os limites inferiores
e superiores, respectivamente, que balizam a capacidade contributiva do cidadao

contribuinte. Sendo assim, ndo é dificil perceber que a técnica da progressividade,
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desde que né&o viole tais principios, se compatibiliza perfeitamente com o principio
da capacidade contributiva e € a mais adequada a realizacdo da igualdade material
nos Estados contemporaneos que tem como um dos principais objetivos, o bem-
estar social de todos.

Costa (2002, p. 78), assevera que “a progressividade do sistema tributario ndo
€ mais do que uma exigéncia iniludivel do principio da igualdade”. E ao delimitar os
papéis da capacidade contributiva, da progressividade e da igualdade em matéria
tributaria, afirma que a primeira é o pressuposto legitimador do tributo, a segunda
seria uma técnica, ndo um principio, por meio do qual pode cumprir-se o principio da
igualdade material.

De fato, a progressividade trata-se de uma técnica de tributacdo mais
adequada para realizacdo da capacidade contributiva dos impostos diretos -
classificacdo que sera abordada nos itens seguintes. A doutrina costuma apontar
quatro técnicas que sdo mais utilizadas nos sistemas tributérios para uma efetiva
aplicacdo da capacidade contributiva. A seletividade, a proporcionalidade, a
progressividade e a pessoalidade sdo as técnicas de tributacdo mais utilizadas nos
sistemas tributarios (DUTRA, 2010, p. 37).

Vérios paises adotaram, expressamente ou implicitamente, a progressividade
tributaria como critério informador do sistema tributario. A Constituicdo Italiana, em
seu artigo 53, consagra expressamente o referido principio como critério para
alcance da capacidade contributiva: "Art. 53. Tutti sono tenuti a concorrere alle
spese pubbliche in ragione della loro capacita contributiva. Il sistema tributario e
informato a criteri di progressivita.

Da mesma forma, a Constituicdo espanhola faz alusdo expressa ao principio
da progressividade, no seu artigo 31, dando a ele sentido semelhante ao dado na
Constituicao Italiana, qual seja, o de um instrumento para alcance da capacidade
contributiva: “Art. 31.1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra alcance
confiscatorio”. Ou seja, todos contribuirdo para as despesas publicas em harmonia
com a sua capacidade econdémica, mediante um sistema tributario justo, inspirado
nos principios da igualdade e progressividade, que, de forma alguma, tera alcance

confiscatorio.
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Na Alemanha, o principio da capacidade contributiva e o da progressividade
nao estdo expressamente previstos no texto constitucional, porém a jurisprudéncia
da Corte Constitucional Alem&@ entende que tais principios sédo plenamente
aplicaveis em razdo dos direitos fundamentais, do principio da igualdade e como
uma decorréncia logica do Estado Social.

No Sistema Tributario Portugués ndo ha previsdo expressa da progressividade
do sistema fiscal constitucional, mas decorre da exigéncia de reparticdo justa dos
rendimentos e da riqueza, implicando que sejam sobrecarregados os rendimentos
mais altos e os patriménios maiores (art. 107°, n° 1 e 3). “Pelo que a progressividade
dos impostos, se e na medida em que ndo seja objecto de especificos preceitos
constitucionais como os referidos, sempre tém por base o principio do estado social
enquanto suporte da justica social” (NABAIS, 2012, p. 577). No mesmo sentido
Tipke e Yamashita (2002, p. 35) asseveram que o0 principio da capacidade
contributiva ndo exige a progressividade, mas esta € compativel com aquele e
decorre do principio do estado social.

A Constituicdo brasileira adota expressamente a utilizacdo da técnica da
progressividade quanto ao imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza,
em seu art. 153, § 2°, I; ao imposto predial e territorial urbano em razdo da Emenda
Constitucional n°® 29/2000 que deu nova redacgéao ao 8 1°, acrescentando o inciso |
qgue facultou a progressividade das aliquotas do IPTU em razéo do valor do imovel.
Em relacdo ao ITR e ao IPTU progressivo no tempo, trata-se de uma
progressividade com finalidade extrafiscal e ndo como critério de realizacdo da
capacidade contributiva.

Velloso (2010, p. 175) esclarece que a técnica da progressividade busca
alcancar finalidades variadas, tanto fiscal quanto extrafiscal. Para ele a
progressividade fiscal esta intimamente vinculada a capacidade contributiva, sendo
necessariamente amena, suave. Ja a extrafiscal, por buscar fins diversos da simples
arrecadacgéao de recursos, costuma ser mais acentuada, ao ponto de contrapor-se ao
principio da capacidade contributiva.

N&o obstante, a Constituicdo de 1988 somente se referir expressamente a
progressividade fiscal quanto ao IR e ao IPTU, entende-se que a tributacdo
progressiva esta implicitamente preconizada no nosso ordenamento juridico-
constitucional. Nao que deva ser aplicada a todos tributos ou, especificamente, a

todos os impostos, mas deve reportar-se a todo o sistema tributario como um todo.
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Nessa concepcao, Costa (2003, p. 79) admite que se pode ter tributos em estrutura
progressiva convivendo com tributos com natureza proporcional, mas que aplicagéo

conjunta dos mesmos devera sempre buscar um sistema tributario progressivo.

3.3 Aplicacao da progressividade tributaria no Sistema Tributario Brasileiro

Embora a Constituicdo de 1988, como exposto no item anterior, ndo preveja
expressamente que o0 nosso Sistema Tributario deva ser informado pela
progressividade dos tributos, como na lItalia e na Espanha, por exemplo, ela se
fundamenta, implicitamente, no modelo de Estado Democratico de Direito
constituido expressamente no art. 1°, da CF de 1988. Tal modelo de Estado prima
pela igualdade n&o sé formal, mas, sobretudo, a igualdade material. Também
consagra como objetivos da Republica Federativa do Brasil a reducdo das
desigualdades sociais, mediante a constru¢cdo de uma sociedade justa e solidaria.

Ademais, o art. 145, § 1° da Constituicdo, consagra, conforme exposto no
primeiro capitulo, o principio da capacidade contributiva como principio realizador da
igualdade em matéria tributaria. Assim, se a igualdade substancial, concreta, é o
ideal para qual se volta o Estado Democratico de Direito, a progressividade dos
impostos é técnica tributaria mais adequada ao seu atingimento.

Ressalte-se, também, que o art. 150, I, ao vedar tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, autoriza a discriminacao
entre os desiguais com base no parametro da capacidade contributiva.

Da analise sistematica destes dispositivos, depreende-se que a
progressividade deve ser adotada para todo o sistema tributario, excetuando-se
apenas as espécies tributarias que, por sua natureza, ndo sao adequadamente
passiveis de tratamento progressivo.

Costa (2003, p. 98) ao enfrentar tal discusséo, afirma:

Entendemos que a todos impostos € possivel imprimir-se a técnica da
progressividade, uma vez que esta é a exigéncia do préprio postulado da
capacidade contributiva, igualmente aplicavel a todos eles. Somente
mediante a instituicdo de aliquotas progressivas faz-se desigualacéo entre
situagbes desiguais, cumprindo-se, outrossim, o0 principio maior da
igualdade.
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A mencao expressa no texto constitucional apenas a alguns impostos quanto a
aplicacdo da progressividade levou ao entendimento equivocado de que a
progressividade estaria vedada para os demais. Na verdade, quis o legislador
constituinte destacar uma caracteristica fundamental de alguns impostos, como o
Imposto sobre a renda que tem, historicamente, uma funcéo redistributiva da renda.
A Constituicdo néo traz nenhum dispositivo vedando a aplicacéo da progressividade
em relacdo as demais espécies tributarias. Pelo contrario, a progressividade € uma
decorréncia légica do principio da igualdade e deve informar todo o sistema tributario
nacional.

A Constituicdo portuguesa, por exemplo, ndo traz nenhuma referéncia
expressa a determinado tributo quanto a progressividade, entretanto, estabelece
implicitamente, ao prever que o sistema fiscal tem como objetivo a justa reparticdo
dos rendimentos e das riquezas (art. 103.1).

Costa (2003, p. 79) chega a considerar inconstitucional as imposicoes fixas, e
principalmente as regressivas que nao sejam para atender a fins extrafiscais.

Prossegue aduzindo que:

Acresca ser conclusdo pacifica da doutrina especializada a afirmacgéo
segundo a qual a progressividade tributéria deve reporta-se ao sistema
tributario como um todo, e ndo um tributo em particular. Assim, pode-se ter
tributos em estrutura progressiva convivendo com tributos com natureza
apenas proporcional. Mas a aplicacéo conjunta dos mesmos resultara numa
tributacdo progressiva (COSTA, 2003, p. 79).

Portanto, deve-se analisar, detalhadamente, a possibilidade de aplicacdo da
tributacdo progressiva dos tributos, mais especificamente os impostos, previstos no
nosso ordenamento juridico-tributario, verificando em que situacdes esse
mecanismo se revela um instrumento de densificacdo do principio da capacidade
contributiva, tornando o sistema tributario mais progressivo. Essa analise serd feita
considerando a classificagdo quanto ao 0Onus suportado por cada cidadao
contribuinte, isto €, impostos diretos e indiretos. Essa divisdo se justifica porque os
impostos diretos podem, mais facilmente, se aplicar o carater pessoal e,
consequentemente, gradua-los segundo a capacidade econbmica de cada

contribuinte.
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3.4 A tributacdo progressiva dos impostos sobre o consumo, patrimdnio e

renda

O Sistema Tributario Brasileiro, adotado pela Constituicdo de 1988, partilhou as
competéncias entre todos os entes politicos (Unido, Estados-membros, Municipios e
o Distrito Federal). Em relacdo a instituicdo de impostos, contemplou a Unido, os
Estados e os Municipios com impostos diretos e indiretos.

No ambito de competéncia da Unido, sdo impostos diretos os que incidem
sobre a renda e o patrimonio e indiretos os que incidem sobre a produgé&o de bens.
Quanto aos Estados, tem-se como impostos diretos os que incidem sobre a
propriedade de veiculos automotores e sobre transmissédo de bens causa mortis e
doacgbes e indireto o imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos de
transporte e comunicacgdo. Por ultimo, os municipios tém competéncia para instituir
0s impostos diretos sobre a propriedade predial e territorial urbana e a transmissao
de bens imodveis inter vivos e indireto, o imposto sobre servicos de qualquer
natureza. Ressalte-se que compete, cumulativamente, ao DF, os impostos de
competéncia dos Estados e dos Municipios.

Apenas o imposto sobre produtos industrializados, o imposto sobre circulacao
de mercadorias e de servicos de transporte e de comunicacdo e 0 imposto sobre
servico de qualquer natureza ndo podem ser personalizados, pois incidem sobre o
consumo e, portanto, tem natureza indireta, pois o 6nus tributario é transferido para
pessoa diversa do contribuinte de direito. Desse modo, é possivel que todos os
entes tributantes da Federacdo possam aplicar a tributacdo progressiva em relacéo
aos impostos diretos e, por conseguinte, tornar o sistema mais progressivo,
amenizando os efeitos regressivos dos impostos indiretos que incidem sobre o
consumo.

Importante esclarecer que o carater regressivo ou progressivo da tributacdo
abordado neste trabalho tem como parametro o principio da capacidade econdmica
do contribuinte. Sera regressivo o0 sistema tributario quando a carga tributaria onera
mais pesadamente 0s que possuem menor capacidade econémico-contributiva.

Os impostos indiretos que incidem sobre a produgcdo, a circulagcdo ou o
consumo de bens ou de servigos contribuem para um sistema tributario regressivo ja
gue as classes mais pobres utilizam quase que toda a sua renda na aquisicdo de

bens necessarios a sua subsisténcia e as classes mais abastadas tendem, além de
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poupar a maior parte de sua renda, a destinar sua renda ao consumo bens de luxo
ou supérfluos.

Contudo, mesmo o0s impostos indiretos que incidem sobre o consumo, é
possivel personaliza-los até certo ponto, ou sob certos aspectos, atenuando os
efeitos regressivos inerentes a sua natureza. Um instrumento adequado a
concretizacao da capacidade contributiva dos impostos indiretos € a seletividade das
aliquotas em razdo da essencialidade dos produtos, mercadorias ou servicos. A
tributacdo seletiva consiste em aplicar aliquotas menos elevadas, ou até mesmo
aliquota zero, ao valor dos produtos, das mercadorias e dos servicos essenciais a
subsisténcia das pessoas e, por outro lado, aliquotas mais elevadas aos dos
produtos, mercadorias ou servi¢os de luxos ou supérfluos.

Como bem acentua Costa (2016, p. 394), é inegavel que seletividade se traduz
numa manifestacdo do principio da capacidade contributiva, na medida em que
expressa a preocupagdo com o 6nus financeiro do contribuinte de fato.

A Constituicdo de 1988 determinou, no seu art. 153, § 39, |, que o IPI tera
aliquotas seletivas em razdo da essencialidade dos produtos. Isto significa que o IPI
deverd ter aliquotas diferentes em funcéo da essencialidade do produto sobre o qual
incide. Desse modo, as aliquotas devem ser inversamente proporcionais a
essencialidade dos produtos. Com esse objetivo, a legislacdo do IPI estabeleceu
uma tabela de classificagdo dos produtos, oficialmente denominada Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI). As aliquotas do IPI
podem variar de 0% (zero por cento) a 330%.

Ndo obstante, a funcdo preponderantemente fiscal do IPI, ele também é
utilizado com finalidades extrafiscais quando, por exemplo, tributa pesadamente
produtos supérfluos ou nocivos ao ser humano, visando desestimular o consumo.
N&o raramente, o IPI também é utlizado com funcdo extrafiscal quando se
estabelece aliquotas menores ou reduzidas a zero para incentivar determinado
segmento econdmico, como no caso de eletrodomésticos, material de construcdo e
até mesmo no setor automobilistico.

A Constituicdo de 1988, no art. 155, § 2° |Ill, também estabeleceu a
seletividade das aliquotas do ICMS. Assim, do mesmo modo que no IPI, a
seletividade do ICMS significa que a lei deve estabelecer discriminacdes de
tratamento em razdo da essencialidade das mercadorias. Entretanto, ha uma

discusséo sobre a obrigatoriedade ou ndo da seletividade do ICMS tendo em vista a



89

diferenca de diccdo do dispositivo que trata da seletividade do IPI e do ICMS. O
dispositivo constitucional em relacdo ao IPI| estabeleceu que “sera” seletivo, ja no
que tange ao ICMS, declarou que “podera” ser seletivo. A doutrina majoritaria
entende que a Constituicdo impde atribuir carater seletivo ao IPl, mas declarou a
facultatividade em relagdo ao ICMS. Contudo, ha respeitdveis opinides que
defendem o carater cogente do dispositivo constitucional e, por conseguinte, a
obrigatoriedade da seletividade do ICMS em funcdo da essencialidade das
mercadorias ou servicos.

Costa (2016, p. 394) entende ser obrigatoria a seletividade do ICMS ao afirmar
que a nocao de direito-faculdade é propria do direito privado e, contrariamente, todo
poder atribuido ao Estado é, em verdade, um poder-dever. De fato, a seletividade é
um instrumento por meio do qual se realiza o principio da capacidade contributiva,
preservando o minimo existencial e respeitando o principio da dignidade da pessoa
humana.

No entanto, os Estados-membros ndo observam com profundidade o critério da
seletividade do ICMS e, no maximo, adotam uma tributacédo reduzida em relacédo aos
produtos da cesta basica. Basicamente sdo utilizadas apenas duas aliquotas do
ICMS para operacdes internas. Uma aliquota de 17% (alguns estados € 18% ou
19%) para maioria das mercadorias ou servicos e de 25% para alguns itens
supérfluos ou de luxos. O ICMS tem uma carga tributaria bastante elevada e é o
principal responsavel pela elevacéo da carga tributaria indireta.

Além do ICMS, do IPI e do ISS, algumas contribuicbes especiais também
oneram a tributacdo indireta, como, por exemplo, o PIS/ICOFINS, as contribuicbes
em folha de pagamento devidas pelo empregador e a CIDE-combustiveis.

Para que um sistema tributario seja mais justo, deve-se priorizar a tributacédo
direta que corresponde aos impostos sobre o patriménio e a renda e sdo 0s mais
adequados a aplicacdo da progressividade tributaria e, consequentemente, oneram
0S gque possuem maior capacidade econdmica. Contrariamente, os tributos indiretos
tém carater regressivo e, portanto, penaliza mais as pessoas de menor capacidade
econdmica.

Como ja abordado no item 1.3 (principio da capacidade contributiva), os
tributos diretos que incidem sobre o patrimbénio e a renda ndo sédo, pelo menos

teoricamente, passiveis de transferéncia para terceiros, possibilitando, assim, sua
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graduacéo segundo a capacidade econGmica do contribuinte e, consequentemente,
pode-se atribuir carater progressivo.

Conti (1996, p. 66), afirma que “[...] no que concerne ao principio da graduacéo
segundo a capacidade econdémica, hdo encontramos um Unico caso — dentre a lista
de tributos previstos na Constituigdo — cuja natureza e estrutura com ele nédo se
acomode [...]".

No Sistema Tributario Brasileiro temos os seguintes impostos incidentes sobre
o0 patrimbnio: o Imposto Territorial Rural (ITR), o Imposto sobre a Transmissdo
Causa Mortis e Doacdes de quaisquer bens ou direitos (ITCMD), o Imposto sobre a
Transmissdo de Bens Imoveis “inter vivos” (ITBI), o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

O ITR, imposto de competéncia da Unido, tido classicamente como imposto
real, € um exemplo claro de que é possivel a personalizacdo de todos os impostos
diretos. Isso porque a Constituicdo de 1988 utilizou expressamente elementos
pessoais como critério de tributacdo e graduacdo de suas aliquotas. Primeiro por
gue a Constituicdo determinou a imunidade de pequenas glebas rurais, definidas em
lei, quando as explore o proprietario que nao possua outro imével (art. 153, 84°, Il) e,
segundo, por que estabeleceu a progressividade das aliquotas em razao da area e,
por outro lado, estabeleceu a regressividade das aliquotas em funcdo do grau de
utilizacao do imovel rural (art. 153, § 49, 1).

O ITR tem fins fiscais e extrafiscais. A progressividade das aliquotas em razéo
da area do imével serve a funcéo fiscal e deve observar o principio da capacidade
contributiva, preservando o minimo existencial e o respeito a vedagdo do confisco.
Ja a extrafiscalidade visa o cumprimento da funcdo social da propriedade. Nesse
caso, as aliquotas sdo fixadas de modo a desestimular a manutencdo das

propriedades improdutivas, conforme tabela 1.

Tabela 1 — Aliquotas do Imposto Territorial Rural.

Area total do imével (ha) GRAU DE UTILIZACAO - GU (EM %)
Maior que Maior que | Maior que | Maior que .
) i i Até 30
80 65 ate 80 50 até 65 30 ate 50
Até 50 0,03 0,2 0.4 0,7
Maior que 50 até 200 0,07 0,4 0,8 1,4
Maior que 200 até 500 0,1 0,6 1.3 2,3 3,3
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,9 3,3 4,7
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Maior que 1.000 até 5.000 0,3 1.6 34 6 8,6

Acima de 5.000 0,45 3 6.4 12 20

Fonte: Receita Federal do Brasil

Em tese, o ITR representaria um instrumento de justica social e fiscal,
principalmente no pais do agronegocio e dos grandes latifundios. Contudo, apesar
da progressividade, o ITR tem uma arrecadacao irriséria, comparando-se aos
demais impostos sobre a propriedade, pois em 2015 arrecadou R$ 1.104.970,00 que
corresponde a apenas 0,06% do total da arrecadacéo de tributos no Brasil, conforme
tabela 2. O IPTU, por exemplo, de competéncia dos municipios arrecadou R$
30.759.500,00 ou 1,60% da arrecadacao total.

Tabela 2 — Carga Tributaria Impostos sobre o Patriménio 2015 — Valores em R$ milhdes.

Tributo 2015 R ATr:)et;fda‘?éO % do PIB
ITR 1.104,97 0,06% 0,02%
IPVA 36.257,11 1.88% 0,61%
ITCD 6.468,65 0,34% 0,11%
IPTU 30.759,50 1,60% 0,52%
ITBI 11.106,63 0.58% 0,19%

Fonte: Receita Federal do Brasil
Isso deve-se, entre outros fatores, a pouca importancia dada pela

Administracdo Fazendaria a despeito da administracéo, a fiscalizacédo e arrecadacéo
do ITR. Por outro lado, sabe-se das dificuldades técnicas e dos custos elevados
para fisco federal realizar as atividades de administracao, fiscalizagéo e arrecadacgao
do ITR. Assim, geralmente, as aliquotas aplicadas sdo muito baixas, considerando
gue a maior parte das declaragdes do ITR apontam um grau de utilizagdo maior que
80%. Por conseguinte, as aliquotas variam de 0,03% a no maximo 0,45%, conforme
se observa na primeira coluna da Tabela 1 acima.

Ressalte-se que a Constituicdo estabeleceu que 50% do produto da
arrecadacdo do ITR pertence aos municipios. A Emenda Constitucional n® 42/2003,
que deu nova redacao ao art. 153, 8 4°, Ill, autorizou a delegacéo da capacidade
tributaria’* aos municipios por meio de convénio celebrados entre os municipios e a

Secretaria da Receita Federal do Brasil - SRFB. Caso o Municipio opte por

A atribuicdo de fiscalizar, lancar e cobrar o ITR pode ser delegada pela Unido ao Distrito Federal e
aos municipios por meio de convénios, conforme estabelecido na Lei n°® 11250, de 27 de
dezembro de 2005. A Secretaria da Receita Federal do Brasil - SRFB é o 6rgdo responsavel por
estabelecer os requisitos e as condi¢gdes necessarias a celebracao desses convénios.
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administrar, fiscalizar e arrecadar o ITR, ficarh com 100% da sua arrecadacao (art.
157, 11). Isso ratifica o total desinteresse da Administracdo Fazendéaria Federal sobre
tal imposto.

Ja o IPTU, de competéncia dos municipios e do DF, foi objeto de diversas
discussBes acerca da sua progressividade em razdo do valor venal do imovel.
Muitos municipios brasileiros editaram leis instituindo a progressividade do IPTU em
funcdo do valor venal do imovel, isto €, quanto maior o valor do imovel mais elevada
a aliguota do imposto. Diante disso, varios contribuintes ajuizaram acfes
questionando a constitucionalidade da progressividade das aliquotas do IPTU sob o
argumento de que a Constituicdo autorizou apenas a progressividade extrafiscal,
prevista no art. 156, § 1°, aplicada com as limitac6es do art. 182, § 4°, Il, como forma
de garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade.

Por sua vez, a jurisprudéncia do STF havia consolidado o entendimento de que
0s impostos reais ndo comportariam aliquotas progressivas, inclusive editou
simulas, como a 656 (ITBl) e a 668 (IPTU)>. O STF sempre considerou
inconstitucional a progressividade fiscal do IPTU sob o argumento de que tal imposto
tem natureza real e ndo pessoal e que a progressividade sé seria possivel se a
Constituicdo autorizasse expressamente. Com todo respeito a decisdo da Suprema
Corte Constitucional, tal argumento n&o tem fundamentacéo constitucional. Primeiro
por que, conforme ja abordado, a classificacdo doutrinaria dos impostos em reais e
pessoais nao tem rigor cientifico, pois a caracterizacdo como pessoal depende
apenas da possibilidade técnica de personaliza¢édo do tributo, é o que se depreende
da leitura do art. 145, § 1° da CF. Desse modo, basta que o legislador ordinario,
quando da instituicdo do IPTU, estabeleca elementos que caracterizem o seu carater
pessoal. Porquanto, a personalizagdo dos impostos € uma imposicao constitucional,
excetuada apenas diante de sua impossibilidade técnica.

A progressividade ndo se trata de uma regra constitucional que necessite de
prévia previsdo expressa na Constituicdo para que possa ser aplicada. Nesse

sentido, asseverou Buffon (2003, p. 115) ao afirmar que:

* 0 STF possui 0 entendimento consolidado de que impostos reais ndo comportariam a

progressividade, exceto se a Constituicido expressamente autorizar. Entretanto, com o julgamento
do RE 562.045/RS relativo a progressividade do ITCMD, prevaleceu o entendimento de que todos
impostos devem guardar observancia ao principio da capacidade contributiva do sujeito passivo da
obrigacao tributaria independentemente do carater pessoal ou real do tributo.
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Conforme exposto, sendo o principio da progressividade uma decorréncia
I6gica do principio da igualdade — o qual se densifica através do principio da
capacidade contributiva — pode-se entender que aquele principio néo
necessita de previsdo expressa no Texto Constitucional, eis que
corresponde a um dos meios mais eficazes a efetivacdo do Estado
Democratico de Direito — razéo da existéncia de nosso pais.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 29/2000 que deu nova redacao
ao 8 1°, acrescentando o inciso |, que autorizou a progressividade do IPTU em razao
do valor do imovel, e, também, o inciso Il, que autorizou a fixacdo de aliquotas

I'®. essa discussio

diferenciadas de acordo com a localizagcdo e o uso do imoéve
perdeu o objeto. Embora, persista em relacdo aos demais impostos sobre o
patrimonio.

O IPVA, imposto de competéncia dos Estados-membros e do DF, apesar de
nao prever a progressividade expressamente no texto Constitucional, é possivel
graduar as aliguotas em razédo do valor venal do veiculo automotor pelos mesmos
fundamentos arrolados sobre a progressividade do IPTU. Argumentos em favor da
possibilidade da progressividade das aliquotas do IPVA, sdo defendidos por

Schoueri (2012, p. 256), conforme se vislumbra nos seguintes comentarios:

Assim, se hoje se cobra um imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores, é porque, de um ponto objetivo (geral), quem tem um
automovel deve ter condigBes financeiras melhores que as de quem nao
tém. Do mesmo modo, quem tem um automovel de luxo deve ter maiores
condi¢cdes econdmicas, se comparado aquele que tem um veiculo popular.
Claro estd que tal raciocinio, por seu carater geral, logo é contestado:
apontar-se-80, aqui ou ali, uma pessoa rica que opta por ndo ter automével,
de um lado e, de outro, aquele que possui um automével, mas o adquiriu
por financiamento, tendo uma divida equivalente ao valor do automével.

A EC 42/2003, passou a prever que o imposto podera ter aliquotas diferentes
em funcdo do tipo e da utilizagdo do veiculo. Esse dispositivo constitucional esta
inserido no art.155, 8 6°, inciso Il, permitindo a diferenciacdo das aliquotas em
funcéo do tipo ou da utilizacdo do veiculo. Assim, é possivel estabelecer aliquotas
diferenciadas para veiculos de passeio e utilitarios (diferenciagcdo de aliquotas

guanto ao tipo). Também podem ser estabelecidas aliquotas menores para veiculos

1® Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;
§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto
previsto no inciso | poderéa:
| - ser progressivo em razéo do valor do imével; e
Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacéo e o uso do imével.
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de aluguel e de transporte escolar, e maiores para veiculos particulares
(diferenciacdo de aliquotas quanto a utilizacao).

Uma questdo polémica em relacdo ao IPVA diz respeito a sua incidéncia ou
nao sobre embarcacdes e aeronaves. Alguns Estados-Membros incluiram na base
de incidéncia do IPVA, as embarcacdes e aeronaves, ou seja, a base econdémica do
IPVA também deve alcancar os veiculos automotores aéreos e aquaticos, pois a
Constituicdo de 1988 ndo restringiu seu alcance apenas aos veiculos automotores
terrestres.

Contudo, acdes foram ajuizadas por contribuintes alegando que o dispositivo
constitucional sé alcanca os veiculos automotores terrestres. Essas ac¢des foram
objeto de Recursos Extraordinarios'’ perante o Supremo Tribunal Federal - STF, que
em mais de uma vez proferiu decisdes sobre tal discussdo. Cumpre ressaltar que, o
STF foi questionado sobre a constitucionalidade de leis estaduais que pretendiam
instituir o IPVA sobre embarcacdes e aeronaves com a interpretacdo extensiva do
dispositivo constitucional, que assegura a cobranga sobre “veiculos automotores”.
Sendo que, em mais de uma vez, o do STF ndo admitiu a incidéncia do IPVA sobre
os veiculos aéreos e aquaticos.

O principal argumento do STF, para declarar a inconstitucionalidade das leis
estaduais que instituiram o IPVA sobre embarcacfes e aeronaves, foi o de que o
conceito de veiculo automotor ndo poderia ser interpretado de modo extensivo, de
forma que, haveria uma distorcdo da pretensdo do constituinte originario. Outro
argumento alegado pelo douto Tribunal, seria a questao da origem histérica do IPVA
cuja criacdo sucedeu outra espécie tributaria denominada TRU — Taxa Rodoviaria
Unica, tal espécie tributaria tinha natureza de taxa, sendo vinculada sua arrecadac&o
ao custeio e conservacéao de rodovias.

Esses argumentos sustentados pelo STF sdo, com o devido respeito,
equivocados. Em primeiro lugar, por entender que o conceito de veiculo automotor
somente se refere a veiculo terrestre. Esse entendimento do STF se baseia na
definicAo de veiculo automotor preconizada no anexo |, do Cdédigo de Transito

Brasileiro:

' RE n° 134.509/AM: O campo de incidéncia do IPVA néo inclui embarcacfes e aeronaves — RE n°

379.572/RJ: Declarou a ndo recepcao do inciso Il, do art. 5°, da Lei n® 948/1985, do Estado do Rio
de Janeiro.
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VEICULO AUTOMOTOR - todo veiculo a motor de propulsédo que circula por
seus proprios meios, e que serve normalmente para o transporte viario de
pessoas e coisas, ou para a tracdo viaria de veiculos utilizados para
transporte de pessoas e coisas. O termo compreende os veiculos
conectados a uma linha elétrica e que nédo circulam sobre trilhos (6nibus
elétrico). (BRASIL, 2013).

Nota-se que o Cddigo de Transito Brasileiro claramente se refere a veiculos
terrestres, ao utilizar a expressao “transporte viario de pessoas e coisas”, entretanto,
essa restricdo se justifica pois tal diploma legal trata de matéria especifica, ou seja,
regulamentacdo do transito por via terrestre. Na realidade, o conceito de veiculo
automotor € um conceito pré-juridico, isto é, independe de lei.

A constituicdo utilizou um conceito amplo, ndo fazendo qualquer ressalva ou
restricdo. Dessa forma, entende-se que o conceito engloba qualquer espécie de
veiculo automotor. Mesmo assim, para evitar ou minimizar conflitos, deve a lei
complementar, que trate especificamente dessa matéria, estabelecer os seus
contornos e nao a lei especifica que trata de regulamentacéo de transito.

O art. 145, Il, a, determinou que cabe a lei complementar estabelecer normas
gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre a definicdo de
tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados
nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes. Essa Lei Complementar, atualmente, é a Lei Ordinaria n° 5.172/1966
que instituiu o Cdédigo Tributario Nacional - CTN, estabelecendo as normas gerais
em matéria tributaria.

Apesar de ter a natureza de lei ordinaria, com o advento da Constituicao de
1967, o CTN passou a ter forca de LC. Entretanto, o CTN ndo tem nenhum
dispositivo tratando do IPVA, isso porque o CTN foi editado em 1966 e o IPVA s6 foi
introduzido no ordenamento juridico brasileiro pela Emenda Constitucional no 27, de
28 de novembro de 1985, que acrescentou o inciso Il ao art. 23 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1967, atribuindo aos estados-membros e ao
Distrito Federal a competéncia para institui-lo.

Mesmo assim, os estados-membros instituiram o IPVA e, na auséncia da lei
complementar, exerceram sua competéncia legislativa plena com base no art. 24, |,

§ 3°, da CF. Questdo ja pacifica na doutrina e na jurisprudéncia do STF*®. Assim, é

®  STF, RE 191.703 — AgR/SP: Na auséncia de norma geral, os Estados podem exercer a

competéncia legislativa plena, conforme art. 24, § 3°, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil.
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possivel que a lei instituidora de cada estado-membro possa estabelecer as normas
gerais sobre o IPVA, mormente, no que tange a definicdo do fato gerador, base de
calculo e contribuintes.

Por fim, ndo tem nenhum arrimo juridico a argumentacao de que o IPVA, por
ser sucedaneo da TRU, deva ter seu alcance restringido aos veiculos automotores
terrestres. Trata-se de espécies tributarias distintas. A TRU tem natureza de taxa e
como tal é tributo vinculado tanto em relacdo ao fato gerador, que corresponde a
uma atividade estatal, quanto em relacdo a destinagdo dos recursos, 0s quais sao
vinculados as despesas de custeio e conservacdo de rodovias. Ja o IPVA tem
natureza de imposto cujo fato gerador independe de atuagéo estatal e 0s recursos
arrecadados nédo se vinculam a 6rgaos ou despesas especificas. Alias, o artigo 167,
IV, da CF/88 veda expressamente a vinculacdo de receita de impostos a 6rgéo,
fundo ou despesa.

Analisando sob o ponto de vista da justica fiscal, € inconcebivel que
proprietarios de iates, lanchas, helicopteros e de grandes aeronaves, que
vislumbram uma elevada capacidade econdmica contributiva, fiquem de fora da
tributacdo do IPVA enquanto um humilde proprietario de uma motocicleta de 100
cilindradas, por exemplo, se sujeita a tal exacdo. Ademais, seria um incremento nas
receitas do estados-membros e, também, dos municipios, pois 50% do produto da
arrecadacdo do IPVA pertence aos municipios, conforme previsto no art. 157, lll, da
CF.

Espera-se que a Suprema Corte reveja esse posicionamento ou, quem sabe, a
aprovacao de duas Propostas de Emenda a Constituicdo n° 140/2012 e n° 283/2013
que propde a alteracao do inciso Il, do art. 155, da Constituicdo, que preveem a
incidéncia do IPVA sobre veiculos automotores terrestres, aquaticos e aéreos. A
PEC n° 283/2013, determina a imunidade das aeronaves comerciais de transporte
de cargas e de passageiros e, também, as embarcacdes destinadas a pesca.

No que tange ao Imposto sobre a Transmissao de bens Imoveis (ITBI), de
competéncia dos municipios (art. 156, |, da CF), a Suprema Corte, que também ja foi
provocada a decidir sobre a inconstitucionalidade das leis municipais que adotaram
aliquotas progressivas em razéo do valor venal do imoével, tem entendido no mesmo
sentido das decisbes relativas ao IPTU, ou seja, pela inconstitucionalidade da
progressividade do ITBI, por se tratar de imposto real e sem permissivo expresso no

texto da constitucional. Por exemplo, foi declarada a inconstitucionalidade do art. 10,
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II, da Lei n° 11.154/91, do Municipio de Sao Paulo, em 08 de abril de 1999, com o
fundamento de que o ITBI € imposto de natureza real e, por conseguinte, ndo
poderia ter as aliquotas graduadas segundo a capacidade econdémica do sujeito
passivo.

Com base nos mesmos argumentos e fundamentos expostos em relacdo ao
IPTU, € possivel a graduacdo do ITBI segundo a capacidade econbmica do
contribuinte. Pode-se inferir que aquele que adquire um imovel de valor pequeno
para moradia prépria tem uma capacidade contributiva menor do que aquele que
adquire imoveis de grande monta para uso especulativo.

Convém ressaltar que, entre os impostos que incidem sobre o patriménio, o
imposto sobre a transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens ou direitos
(ITCMD), relativamente a transmissdo de herancas, a aplicacdo de aliquotas
progressivas pode constituir um excelente instrumento de redistribuicdo de riquezas.

Conforme enfatiza Piketty (2014), o imposto sobre a heranca é, juntamente
com o imposto sobre a renda, a segunda maior inovacao da tributacdo do século XX.
Contudo, no Brasil, a heranca é tributada em niveis baixos, considerando a média da
tributacdo em paises da OCDE em que as aliquotas progressivas maxima chegam a
atingir 55%, como no caso do Japdo e na Franca que tem aliqguota maxima de 45%.
Destaque para os EUA e Reino Unido que possuem aliquotas méaximas elevadas e
gue chegam a atingir 40%. Na América Latina, o Chile aplica a aliquota maxima de
25%. A média da OCDE é de 15%, conforme Tabela 3. No Brasil, apesar do Senado
ter fixado a aliquota méxima em 8%, a maioria dos estados da federacao, a aliquota

maxima nao ultrapassa os 5%.

Tabela 3 — Aliquotas maximas aplicadas sobre a transmisséo de heranca - Paises membros da

OCDE.
Ranking Pais Aliguota maxima
1 Japéo 55%
2 Coreia do Sul 50%
3 Franca 45%
4 Reino Unido 40%
4 Estados Unidos 40%
6 Espanha 34%
7 Irlanda 33%
8 Bélgica 30%
8 Alemanha 30%
10 Chile 25%
Média OCDE 15%
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Fonte: COLE, Alan. Estate and inheritance taxa around the world.
Disponivel em: <http://Taxa Foundation.org/article-and-inheritance-
taxes-around-world>. Acessado em: 13.01.2017.

Na atualidade, os impostos sobre a renda e a heranca deviam constituir as
bases da tributacdo do sistema tributdrio, sendo os tipos mais caracterizados de
imposicao pessoal e, por conseguinte, adequados a graduacéo progressiva segundo
a capacidade econdmica do contribuinte. Pois, sdo as bases econdmicas mais
adequadas para promover a distribuicéo justa da renda e da riqueza. Em relacdo a
heranca e legados houve uma involugdo no Brasil, pois a tributacédo deixou de ser
progressiva.

O ITCMD, imposto que também incide sobre herancas, previsto na Constituicdo
de 1988 (art. 155, I), de competéncia dos estados-membros e do DF tem aliquotas
méaximas fixadas pelos Senado Federal, por meio de resolucdo. Essa padronizacao
do tributo é fruto do timido federalismo brasileiro, conforme bem esclarece Baleeiro
(2010). Dessa forma, a autonomia dos estados-membros para estabelecer a
progressividade das aliquotas, ndo depende de decisdo isolada do legislador
estadual, pois a aliquota maxima deve ser firmada pelo Senado.

A primeira resolucdo do Senado, com intuito de fixar a aliquota maxima do
ITCMD (Resolucéo n° 2/1992), fixou em apenas 4%. Para se ter uma ideia, antes da
Resolucdo n® 2/1992 do Senado Federal, as aliquotas do ITCMD no estado da
Bahia, fixadas pela Lei estadual n° 4.826, de 27 de janeiro de 1989, chegavam a
atingir até a 25%, distribuidas em faixas progressivas em razdo do parentesco e do
valor do quinh&o®®. Posteriormente, o Senado através da Resolucdo n® 9/1992, fixou
a aliguota maxima do ITCMD em 8%, bem como, autorizou a progressividade das
aliquotas do ITCMD, no seu art. 2°, em funcdo do quinhdo que cada herdeiro
receber.

Mesmo assim, considera-se uma aliquota muito baixa em comparagdo com as
estabelecidas, historicamente, por paises capitalistas desenvolvidos. Piketty (2014),
ao examinar a histéria da progressividade tributaria, constata-se que foram os
paises anglo-saxdes, em particular os Estados Unidos da América, que inventaram o

imposto confiscatdrio sobre as rendas e o0s patrimdnios. Impressiona constatar que,

9 A tabela de aliquotas do ITCMD da Bahia consta na redacgéo original da Lei estadual n® 4.826 de 27
de janeiro de 1989. Disponivel em:
<http://www.sefaz.ba.gov.br/geral/arquivos/download/lei_itd_4826 1989.pdf>. Acessado em 13 de
janeiro de 2017.
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embora as grandes guerras tiveram uma parcela de influéncia, foi a preocupacao
com as desigualdades de riquezas que fortaleceu o discurso a favor da
progressividade fiscal nos EUA. A Tributacdo sobre a heranca atingiu picos elevados
no decorrer do século XX, como é o caso do Reino Unido que atingiu uma taxagao
acima de 80%, dos EUA alcangou 77%, e da Alemanha que atingiu a taxa de 60%,
conforme grafico 1 elaborado pelo economista francés (PIKETTY, 2014, p. 490).

Gréfico 1 — Aliquotas maximas sobre a heranca dos paises desenvolvidos — 1900-2012.
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Fonte: PIKETTY, Thomas. O capital do século VI. <www.intrinseca.com.br/ocapital.

Atualmente, apesar de uma diminui¢cdo na progressividade da tributacdo sobre
a heranca, sobretudo a partir da década de 1980, a média dos paises da OCDE é de
15%, sendo que h& paises, como o Japao, em que a aliqguota maxima atinge 55%,
na Coreia do Sul 50%, na Franca 45% e nos EUA atinge 40% (COLE, 2015).

O ITCMD também foi objeto de questionamento sobre a progressividade das
aliqguotas em razéo do valor do quinhdo. As primeiras decisbes foram monocraticas
e contrarias a progressividade pelos mesmos fundamentos ja expostos em relacéo
aos demais impostos incidentes sobre o patriménio. Contudo, o plenario do STF ao
julgar o Recurso Extraordinario 562.045/RS, em 2013, entendeu constitucional a
progressividade das aliquotas do ITCMD. O julgamento iniciou-se 2008, com o Min.
Relator Ricardo Lewandowski opinando pela inconstitucionalidade da
progressividade das aliquotas do ITCMD com fundamento nos precedentes da Corte
Suprema em relacdo aos impostos ditos reais. O Ministro Eros Grau em seu voto
vista discordou do Ministro Relator, admitindo a constitucionalidade da
progressividade do ITCMD. Seguiram o posicionamento do Ministro Eros Grau: Os

Ministros Joaquim Barbosa, Ellen Gracie, Menezes Direito, Teori Zavascki, Celso de
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Mello e Gilmar Mendes que votaram a favor do provimento do Recurso
Extraordinario, restando vencidos os votos dos Ministros Ricardo Lewandowski e
Marco Aurélio.

O Ministro Eros Grau ressaltou que todos impostos devem guardar relagdo com
0 principio da capacidade contributiva, conforme as consideragfes de seu voto

abaixo reproduzida:

[...] todos os impostos podem e devem guardar relacdo com a capacidade
contributiva do sujeito passivo e ndo ser impossivel aferir-se a capacidade
contributiva do sujeito passivo do ITCMD. Ao contrario, tratando-se de
imposto direto, a sua incidéncia podera expressar, em diversas
circunstancias, progressividade ou regressividade direta. Todos os impostos
- repito - estdo sujeitos ao principio da capacidade contributiva,
especialmente os diretos, independentemente de sua classificagdo como de
caréter real ou pessoal; isso € completamente irrelevante [...].

Importante, também, as consideracbes de Ellen Gracie, ao asseverar que 0

imposto real ndo impossibilita a sua pessoalizacao,

E o que me basta para ajuizar que a expressdo constitucional 'carater
pessoal' ndo é usada para classificar tributos, mas para exprimir que o
tributo de natureza real ndo elimina o ingrediente da pessoalidade em sua
abstrata conformacdo. Isso porque a relagdo juridico-tributéria é sempre
entre sujeitos de direitos: o sujeito tributante e o sujeito tributado.

Entretanto, mesmo apos a decisdo do Supremo Tribunal Federal, a maioria dos
estados-membros ndo estabeleceram a progressividade do ITCMD. O préprio
Estado do Rio Grande do Sul que era a parte recorrente desse Recurso
Extraordinario alterou a Lei do ITCMD, fixando aliquota Unica de 4%. Além disso, ha
estados-membros que nem sequer regulamentou a cobranga do ITCMD na sua
completude, pois alguns estados se limitam a cobranca apenas da transmisséo de
imoveis nas sucessdes causa mortis e as avaliagdes dos imoveis sdo muito aguem
do valor de mercado. O que justifica a baixa arrecadacdo do ITCMD em relagao ao
total da arrecadacao, conforme dados publicados pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil — SRFB.

Em 2015 foram arrecadados apenas R$ 6,47 bilhdes, o que corresponde a
apenas 0,34% do total da arrecadacdo de tributos no Brasil. A insignificante

arrecadacdo também decorre da baixa aliquota do ITCMD, que em 1992 foi fixada
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pelo Senado em 8%, mas raramente ultrapassa a casa dos 5%, na maioria dos
estados e, ainda, a progressividade € pouco utilizada.

Das classicas manifestacfes de riquezas suscetiveis de tributacéo, a renda € a
mais evidente e relevante, sendo a que mais demonstra a capacidade contributiva
dos cidadaos contribuintes. Nas palavras de Marciano Buffon (2009, p.190), “uma
das manifestacbes de capacidade contributiva tradicionalmente mais evidente e
consideravel é a obtencdo de renda, entendida como tal o acréscimo patrimonial
alcancado em um determinado tempo por uma pessoa natural ou juridica”. Por conta
disso, a tributacéo da renda tem um grande potencial redistributivo.

Diante das caracteristicas apontadas, o imposto de renda, historicamente, foi
utilizado como instrumento de redistribuicio de rendas e a técnica da
progressividade se mostrou a mais adequada para tal objetivo. Embora a
progressividade tenha recuado em todas as partes nas ultimas décadas, por conta
de movimentos neoliberais, ela persiste na maioria dos paises desenvolvidos.

No gréfico 2, abaixo, elaborado por Piketty (2014, p. 486), sobre a evolucdo da
tributacdo progressiva da renda, verifica-se elevadas taxas marginais chegando a
atingir 94% nos EUA, em 1944. Para se ter uma ideia, a taxa média do imposto
sobre a renda dos EUA foi de 81% durante quase meio século (1932-1980). O Unico
pais a atingir os picos americanos e até ultrapassa-los em alguns momentos foi o
Reino Unido nos anos 1941-1952 e, novamente, em 1974-1978 cuja taxa superior
atingiu 98% nesses dois periodos. Um recorde histérico absoluto até os dias atuais,
afirma Piketty (2014, p. 494).

Gréfico 2 — Aliquotas Maximas do Imposto de Renda dos Paises Desenvolvidos — 1900-2011.
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Fonte: PIKETTY, Thomas. O capital do século VI. <www.intrinseca.com.br/ocapital>.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 determinou que o imposto sobre a renda sera
informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade
(art. 153, 8§ 2° |1). Esse perfil constitucional do imposto sobre a renda sera
amplamente aprofundado no ultimo capitulo deste trabalho, pois trata-se do tema
central desse estudo. Contudo, cabe adiantar, sucintamente, que a generalidade
significa que todas as pessoas que aufiram renda sdo potenciais contribuintes do IR
e a universalidade significa que o imposto deve abranger quaisquer rendimentos e
proventos auferidos e, por fim, a progressividade consiste na graduacédo de aliguotas
segundo a capacidade econdmica do contribuinte.

O imposto de renda tem um peso na arrecadacdo, sendo um imposto de
carater eminentemente fiscal, mas que tem uma funcdo importantissima na
redistribuicdo de rendas, desde que se observem o0s principios e critérios
informadores previstos no texto da Constituicdo de 1988. No ultimo capitulo deste
trabalho analisar-se-4, com maior profundidade, essas questbes que sdo o objeto
precipuo deste estudo.

Mas antes, impende realizar uma andlise sucinta de toda a carga tributaria
brasileira e a distribuicdo do 6nus entre os membros da sociedade, examinando se
essa distribuicdo atende satisfatoriamente os principios constitucionais e objetivos

do Estado Democrético de Direito sob o ponto de vista da justica social e fiscal.

3.5 Anélise da carga tributéria brasileira e sua distribuicao
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Em primeiro lugar, faz-se uma anélise da evolucdo da carga tributéria total
bruta no Brasil, comparando-se com a dos paises membros da Organizagéo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE. A carga tributaria bruta
brasileira - CTB, abrange todos os tributos e as arrecadacfes de todos os entes
tributantes, isto é, a Unido, os Estados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios.
A OCDE costuma medir a carga tributaria com base em percentuais calculados
sobre o total do Produto Interno Bruto — PIB que, em sintese, € tudo que se produz
em termos de bens e servicgos.

Todas as vezes que se quer levantar o debate sobre propostas politicas de
redistribuicdo de riquezas, incluindo, claro, uma reforma tributaria, essa ideia é logo
objetada por alguns especialistas, com apoio das classes mais altas e da midia,
utilizando um discurso conservador de que nossa carga tributaria € uma das mais
elevadas do mundo. Na verdade, ha por tras deste discurso uma retérica para se
estabelecer um tabu de que somos o pais com tributos mais altos do mundo, o que
impede um debate sobre uma reforma tributaria para se estabelecer um sistema
tributario mais justo.

Dados divulgados pela SRFB, demonstram que essa afirmacdo nao é
verdadeira. A carga tributaria brasileira ndo é a mais elevada do mundo, o Brasil

ocupa a 202 posicao entre os paises da OCDE, conforme grafico 3.

Grafico 3 — Carga Tributaria Total — Paises da OCDE (% do PIB).

60,0
50,0
40,0
30,0
20,0
10,0|
0,0
LS Y PITWOFTOF QLS EE S S COCETCTES GRS
= O k=l o = o E = RS
59.-9:’Jg'r_scUg'EgSC(%CG)%*OC(CIC)SO’EG)‘@ESEU’%B
ORENsS v 582853 8F5EF5FTE2a5a@ 233 "akw 8 ¢
O 7" 2=832" 3 FOSO0OELEI2G 60O Tal
= O & () o W n a G)_EI— £ m ©
%) = N c w «© QD 0 g P iT c
e} N © D ] < W ox [a)
S g K 3 5
9 o S -
%] e o
Ll )
o
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A carga tributéria bruta brasileira esta um pouco abaixo da média dos paises
da OCDE. Ressalte-se que a Carga tributaria se mantém estavel desde de 2005,

dentro do patamar de 32% a 34%, conforme grafico abaixo.

Grafico 4 — Evolugdo da Carga Tributaria Brasileira (% PIB) - 2002-2015.
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Fonte: Receita Federal do Brasil

A elevacdo da carga tributaria se justifica pela implementacdo do Estado Social
ao longo dos séculos XIX e XX. O poder publico passou a ter um papel mais
significativo na vida econémica e social. Segundo estudo de Piketty (2014), os
impostos representavam menos de 10% da renda nacional em todos os paises no
século XIX até a primeira Guerra Mundial. Com essa arrecadacdo o Estado era
capaz de cumprir as suas funcdes soberanas. Com o avan¢o do Estado Social e,
consequentemente, a consolidacdo dos direitos sociais, 0 poder publico se viu cada
vez mais dependente da arrecadagéo de recursos.

Foi a partir dos anos 1920-1930 até os anos 1970-1980 que houve um
crescimento significativo no incremento das receitas tributarias, principalmente nos
paises desenvolvidos, conforme grafico elaborado por Piketty (2014, p. 462-463), a
carga tributaria chegou a alcancar 55% da renda nacional, como foi 0 caso da
Suécia, mas que a partir dos anos 1970-1980 se estabilizou, conforme grafico

abaixo:
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Grafico 5 — Evolucao da Carga Tributaria Bruta — Paises Desenvolvidos (% da Renda Nacional).
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Fonte: PIKETTY, Thomas. O capital do século XXI. <www.intrinseca.com.br/ocapital>.

O sistema tributario deve ser um grande aliado do poder publico no
desenvolvimento de politicas de redistribuicdo de rendas e erradicagdo da pobreza,
gue sdo objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Entretanto, para
gue o sistema tributario cumpra com esses objetivos, devera ser pautado por
principios de equidade. Deve-se observar os principio da igualdade substancial, da
capacidade contributiva e ser o mais progressivo possivel.

Entretanto, as tributacées de renda e do patriménio nunca ocuparam lugar de
destaque na agenda nacional e nos projetos de reforma tributaria apos a
Constituicdo de 1988. Por essa razédo, a carga tributaria brasileira € uma das mais
injustas do mundo. No Brasil, a tributacéo recai mais pesadamente sobre os tributos
indiretos (consumo de bens e servicos). Priorizar a tributagdo indireta torna o
sistema tributério regressivo, pois os tributos diretos sdo 0s que mais se adequam a
progressividade. Basear a estrutura tributaria em tributos indiretos € uma
caracteristica do modelo de tributacéo brasileira, o que favorece as classes mais
ricas.

O Brasil, portanto, ao contrario dos paises membros da OCDE em que os
impostos diretos chegam a 2/3 do total dos tributos, a tributacdo indireta ultrapassa
mais da metade do total da arrecadacao.

Os tributos que incidem sobre os bens e servi¢os representam 16,28% do PIB,

0 que corresponde a 50% da arrecadacéo total do Brasil, segundo dados divulgados
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recentemente pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, conforme se verifica no

grafico 6.

Gréfico 6 - Carga Tributaria sobre Bens e Servigos 2014 - Paises da OCDE (% do PIB).
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Fonte: Receita Federal do Brasil/lOCDE

Considerando-se que a contribuicdo dos empregadores para a previdéncia
social também representa um custo que as empresas repassam para ao consumidor
final, a tributacao indireta sobre bens e servicos, na pratica, pode representar mais
de 60% da carga tributéria.

Os sistemas tributarios de paises desenvolvidos estruturam-se de forma oposta
ao brasileiro. Para a maioria dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE, a tributacdo sobre o consumo representa, em
média, cerca de 30% do total da arrecadacao tributaria.

Ja a tributacdo sobre a renda, atingiu apenas 5,9% do PIB, em 2014,
correspondendo a aproximadamente 18% do total da arrecadacdo no Brasil. Além
disso, ha distor¢des na distribuicdo da carga tributaria incidente sobre a renda que a
torna regressiva no topo das maiores rendas. Essas particularidades sobre a
tributacdo da renda no Brasil serdo abordadas com maior profundidade no capitulo

seguinte que sera dedicado especialmente ao tema central deste trabalho.

Gréfico 7 — Carga Tributéria sobre a Renda 2014 - Paises da OCDE (% do PIB).
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Os tributos que incidem sobre a propriedade correspondem apenas a 1,45% do
PIB o equivalente a 4,44% de tudo que se arrecada no Brasil, abaixo da média dos

paises membros da OCDE, conforme o grafico 8:

Gréfico 8 — Carga Tributaria sobre a Propriedade 2014 - Paises da OCDE (% do PIB).
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Fonte: Receita Federal do Brasil/lOCDE

Contudo, esse debate sobre a distribuicdo da carga tributaria € constantemente
evitado pelas forcas politicas, mantendo o modelo ou até ampliando os privilégios
das classes mais favorecidas. Isso ocorre por que a escolha do modelo de tributacéo
depende sempre de decisdes politicas. Geralmente, o embate de forcas sao
desfavoraveis aos trabalhadores e as classes mais pobres, o que implica uma
estrutura tributaria com forte prevaléncia de impostos indiretos, conforme assevera
Oliveira (2001, 175).

E neste sentido que a correlacdo das forgas politicas e sociais atuantes no
sistema encontra-se na base da determinacgéo da distribuicdo dos impostos
diretos e indiretos, ou seja, na composicdo da carga tributaria. Caso essa
correlacdo seja desfavoravel aos trabalhadores, por exemplo, tenderdo a
predominar, na estrutura tributaria, os impostos indiretos, que séao
caracteristicamente regressivos e instrumentos que contribuem para piorar
a distribuicao de renda, com baixas incidéncias sobre a renda, os lucros e o
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patrim6nio. Caso a luta politica se revele favoravel para a atenuagdo das
desigualdades sociais, certamente os impostos diretos adquirirdo maior
importéncia, como comprova a experiéncia dos paises desenvolvidos.
Distante, portanto, do estilo cultural, o que aparece como decisivo, nessa
determinacdo da composicdo da carga tributaria, sdo as lutas politicas,
sendo os resultados alcancados explicados pela correlacdo das forcas
sociais.

Desse modo, o Sistema Tributario Brasileiro — imposto pelas forcas de
mercados - predominam tributos que incidem sobre o consumo e pouco se tributa o
patrimonio e as grandes rendas deixam-se escapar a tributagcbes havidas como
razoaveis nos paises desenvolvidos — onerando mais as classes médias,
assalariadas e, sobretudo, os pobres, contribuindo para a concentracdo de renda e,

consequentemente, o aumento das desigualdades sociais.



109

4 A TRIBUTACAO PROGRESSIVA SOBRE A RENDA COMO INSTRUMENTO
INDUTOR DE REDISTRIBUICAO DE RENDAS E DE REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS NO BRASIL A LUZ DA CONSTITUICAO DE 1988

4.1. Desigualdades sociais

A desigualdade entre os homens €& um problema que acompanha a
humanidade desde da antiguidade. Hoje é tema recorrente e objeto de preocupacao
em todos os debates da sociedade como um todo. Uma vasta producao literaria,
trabalhos cientificos e pesquisas de dados de 6rgdos governamentais ou nédo
governamentais dao conta do agravamento das desigualdades em todo o mundo
contemporaneo.

Quando se fala em desigualdades sempre vem a tona uma interrogacao: Qual
a origem das desigualdades entre os homens? Nao ha como iniciar o tema sem se
referir as contribuicdes do filésofo genebrino Jean-Jacques Rousseau, mormente, a
sua obra “Discurso sobre a Origem e os Fundamentos da Desigualdade entre os
Homens”. Logo no inicio do discurso, o autor faz uma distincdo dos dois tipos de

desigualdades, conforme se reproduz a seguir:

Concebo na espécie humana dois tipos de desigualdades, uma, que chamo
de natural ou fisica, porque é estabelecida pela natureza, e que consiste na
diferenca das idades, da saude, das for¢as do corpo e das qualidades do
espirito ou da alma; a outra, que podemos chamar desigualdade moral ou
politica, porque depende de uma espécie de convencéao e é estabelecida ou
pelo menos autorizada pelo consentimento dos homens. Esta consiste nos
diversos privilégios de que alguns gozam em prejuizo dos demais, como
serem mais ricos, mais honrados, mais poderosos do que eles, ou até fazer-
se obedecer por eles (ROUSSEAU, 2010, p. 89).
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Com o intuito de esclarecer a sua génese, Jean-Jacques Rousseau faz um
estudo do homem desde os primordios até o surgimento da sociedade civil. Desse
modo, ele faz uma regressdo hipotética do homem ao estado da natureza,
examinando como teria sido sua vida no estado selvagem, passando por um periodo
de pré-civilizacdo até alcancar a vida em sociedade nos moldes atuais. Esse homem
natural descrito por Rousseau, tinha vida simples e se satisfazia com poucos bens
gue encontrava em abundancia na natureza e ndo dependia da ajuda dos outros.
Eram poucos e viviam dispersos em varios territérios do planeta. Nesse periodo ja
existiam diferencas, mas apenas naturais ou fisicas como a idade, a saude, forca
fisica e as qualidades de espirito ou da alma que ndo geravam desigualdades ou
exploracdes em relacéo aos outros.

A passagem da condicdo de homem natural para um ser social iniciou-se com
a formacéo de familias — que foram as primeiras células familiares — momento que
comecaram a desenvolver-se a linguagem. Depois fatores externos como
inundacdes em algumas regifes, secas prolongadas em outras e a escassez de
alimentos em alguns periodos, forcaram a migracao para outras regides ja habitadas
por outros individuos, bem como, fatores internos como a racionalidade e a
capacidade de se aperfeicoar - que sao caracteristicas exclusivas dos humanos —
contribuiram para o nascimento do convivio em sociedade (ROUSSEAU, 2010).

Em suma, o homem civilizado passou entdo a ter um conhecimento mais
racional, despertando um sem-nimero de paixdes, desejos, um gosto mais refinado
e 0 apego a luxudria. Essa racionalidade é que fez o homem abandonar “a piedade,
um sentimento natural, que moderando em cada individuo a atividade do “amor de si
mesmo”®°, contribui para conservagdo mutua de toda espécie”.

Para o filésofo genebrino, foi a razdo que engendrou a ferocidade do “amor
préprio” que leva cada individuo a dar mais importancia a si mesmo, desenvolvendo,
assim, sentimentos de ambicéo, orgulho e desejo de reconhecimento (ROUSSEAU,
2010). Contrariando Thomas Hobbes, Rousseau (2010) acredita que o “homem é

bom por natureza e a sociedade € que o corrompeu’.

% Nota “0”: Ndo devemos confundir o amor-préprio € o amor em si mesmo; duas paixdes muito

diferentes por natureza e pelos efeitos. O amor de si mesmo é um sentimento natural, que leva
todo animal a velar por sua prépria conservagdo e, dirigido no homem pela razéo e modificado
pela piedade, produz a humanidade e a virtude. O amor-proprio ndo passa de sentimento relativo,
artificial e nascido na sociedade, que leva cada individuo a dar mais importancia a si mesmo do
gue a qualquer outra pessoa, que inspira aos homens todos os males feios por eles aos outros e é
a verdadeira fonte da honra (ROUSSEAU, 2010, p. 174).



111

Entretanto, foi com a exploragdo das artes, como o cultivo da lavoura, da
agricultura e da metalurgia (arte de trabalhar os metais e multiplicar os seus usos),
que, doravante, surge a necessidade de partilhar a propriedade uma vez
reconhecida, surgindo, assim, as primeiras ideias de justica; “[...] pois para dar a
cada qual o que é seu, é preciso que cada qual possa ter alguma coisa”. “[...] neste
estado, as coisas poderiam ter permanecido iguais, se 0s talentos tivessem sido
iguais”. Entretanto, a proporcédo foi logo rompida e os mais fortes, os mais
habilidosos ficaram com a maior parte das propriedades enquanto os demais tiveram
gue se submeter ao trabalho, gerando as primeiras formas de exploracdo do homem
pelo o homem (ROSSEAU, 2010).

Portanto, foi o estabelecimento do direito de propriedade que da origem as
desigualdades de riquezas entre os homens. Sintetizando o pensamento de

Rousseau, transcreve-se 0s seguintes trechos de sua obra:

[...] Enfim, a ambic&o devorante, o ardor de elevar a sua riqueza relativa,
menos por uma verdadeira necessidade do que para se colocar acima dos
outros, inspira em todos os homens uma negra inclinacdo para se
prejudicarem reciprocamente, uns cilmes secretos, ainda mais perigosos
porque, para golpear com mais seguranga, assume muitas vezes a mascara
da benevoléncia; numa palavra, concorréncia e rivalidade, por um lado, e,
por outro, oposicdo de interesses, e sempre o desejo oculto de levar
vantagem as custas dos outros, todos estes males sdo o primeiro efeito da
propriedade e o cortejo inseparavel da nascente desigualdade
(ROUSSEAU, 2010, p. 128-129).

Dai a compreensdo de que o estabelecimento da lei e do direito de
propriedade, foi o primeiro termo do progresso das desigualdades, o segundo a
instituicdo da magistratura e o terceiro e ultimo foi a transformacao do poder legitimo
em poder arbitrario. Sendo que o primeiro autorizou o estabelecimento do rico e do
pobre. Rousseau também ressalta que as diversas formas de governo tém origem
nas diferengcas maiores ou menores entre 0s particulares no momento da sua
instituicdo. E, dependendo das forcas que vao conduzir tal governo, as
desigualdades véo se intensificando e perpetuando de geragfes em geracgoes.
Muitas das consideracdes de Rousseau ainda servem de reflexdo para sociedades
contemporaneas.

Feitas essas consideracdes preliminares sobre a origem da desigualdade com
base na obra de Rousseau, passa-se a analisar as desigualdades econbémicas e

sociais no mundo contemporaneo e, principalmente, no Brasil. A preocupac¢ao deste
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estudo & com as desigualdades na distribuicdo de rendas e riquezas e qual a
importancia e a contribuicdo das politicas tributarias no avanco ou ndo dessas
desigualdades.

Atualmente ha uma grande preocupacao com as desigualdades econbmicas e
sociais, sendo tema de interesse de varias disciplinas como a economia, a
sociologia, a filosofia, a sociologia politica e a ciéncia politica, mas cada uma
seguindo caminhos tedricos e metodologicos distintos. Bauman (2013) afirma que a
desigualdade se tornou tema de um debate apaixonado e que as causas e
consequéncias foi h& pouco trazida de volta a pauta do interesse publico.

Atkinson (2016) afirma que quando o Global Attitudes Project do Pew Research
Center, em 2014, perguntou aos entrevistados qual era o maior perigo do mundo,
constatou-se nos EUA e na Europa que a preocupacdo com a desigualdade
ultrapassa todos 0s outros perigos.

Até o Fundo Monetario Internacional (2016), recentemente, tem demostrado
preocupacdo com o0 crescimento da desigualdade, colocando a reducdo da
desigualdade como prioridade. Um estudo publicado em 1° de junho de 2015,
intitulado Causas e consequéncias da desigualdade de renda em uma perspectiva
global, escrito por cinco economistas do Departamento de Politica Estratégica e
Revisdo do FMI, sugere a adocdo de politicas de redistribuicdo de rendas, como
programas assistenciais e impostos progressivos e sobre grandes fortunas, como
forma de garantir um crescimento sustentavel.

Autores como Piketty (2014), Atkinson (2015), Stiglitz (2013) e Deaton (2016)
reacenderam o debate sobre as desigualdades, sobretudo, na distribuicdo de
rendas. Mas o diferencial destes estudos atuais em relagdo aos estudos do século
passado € que os autores daguela época ndo dispunham de muitas pesquisas e
muitas vezes eram obrigados a se limitar a especulacdes tedricas. Durante muito
tempo, as pesquisas dedicadas a distribuicdo de renda se fundamentaram em
poucos fatos soOlidos e em muitas especulagdes puramente teodricas (PIKETTY,
2014, p. 11).

Piketty (2014), juntamente Atkinson, fizeram um estudo da dinamica histérica
da reparticdo de rendas e riquezas com base em dados oficiais dos governos de
varios paises, principalmente dados fiscais do imposto de Renda. H& muito que era
do conhecimento geral que os dados relativos aos rendimentos provenientes de

pesquisas sobre rendas familiares nédo se revestiam de grande importancia quando
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da andlise de rendimentos muito elevados, pois tais pessoas sdo em numero muito
reduzido para serem contempladas em pesquisas representativas a nivel nacional.
Mesmo as inquiridas por amostragem, é menos provavel que responda
corretamente.

Desse estudo aprofundado, Piketty (2014) tira varias conclusdes, a primeira
delas € que se deve sempre desconfiar de qualquer argumento proveniente do
determinismo econémico quando o assunto é a distribuicdo de riqueza e renda. Para
ele a questdo da distribuicdo da riqueza € puramente politica, 0 que impede sua
restricdo aos mecanismos puramente econémicos.

Habermas (1980, p. 72-73) jA apontava quatro categorias de atividades
governamentais voltadas a preservag¢do do modo de producéo capitalista. Primeiro o
Estado deve assegurar um sistema juridico que mantenha as instituicdes basicas da
propriedade e da liberdade de contratar; protege o sistema de mercado dos efeitos
colaterais autodestrutivos, como por exemplo, introduzindo a jornada normal de
trabalho, a legislacdo antitruste e a estabilizacdo da moeda; cumpre o0s pré-
requisitos da producdo na economia, tais como educacéo, transporte, infraestrutura
e comunicacdo e promove a protecdo da economia doméstica diante da economia
internacional, através das politicas de comércio exterior.

Segundo, para garantir o processo de acumulacéo do capital, o Estado deve
promover constantes adaptacdes no sistema legal, como o bancéario, comercial e
fiscal, garantindo a dindmica do mercado.

Em terceiro, sdo acgbes substitutivas do mercado pelo Estado que criam novas
situacbes e negocios, através da criacdo e da melhora de oportunidades de
investimentos, como gastos que visem 0 progresso cientifico-tecnolégico e a
qualificagdo de mao-de-obra.

Por ultimo, o Estado deve compensar consequéncias disfuncionais do processo
acumulativo, como assumir custos de danos ecoldgicos, subsidios a setores
ameacados e, também, atende as reinvindicacdes da classe trabalhadora. Dessa
forma, o Estado previne as consequéncias politicas que poderiam advir de tensdes
de movimentos organizados.

Stiglitz (2013) defende a tese de que as forgas de mercado ajudem a moldar os
niveis de desigualdades, mas as politicas governamentais € que moldam essas
forcas de mercado. Para ele muita da desigualdade atual resulta de politicas

governamentais, tanto as que o Estado aplica como as que se abstém de aplicar. De
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fato, as desigualdades no mundo atual devem ser vistas como um problema politico,
e ndo apenas econdmico.

Para justificar as desigualdades, Dorling (2011) afirma que, modernamente,
nos paises ricos, sao utilizadas cinco crencas as quais ele define como 0s cinco
principios de injustica que s&o: elitismo é eficiente, exclusdo € necessaria, 0
preconceito € natural, a ganancia € boa e o desespero € inevitavel. Essas crencas
tém origens antigas, mas tomaram novas faces.

Bauman (2015) também aponta falsas premissas que sao suposicdes tacitas,
comumente aceitas como Obvias (que ndo necessitam de comprovacdo), mas que
levam o senso comum do homem médio acreditar estar na ordem ou na natureza

das coisas e estdo fadadas a assim permanecerem, que Sao as seguintes:

1. O crescimento econdmico é a Unica maneira de lidar com os desafios e
de algum modo resolver todos e quaisquer problemas. 2. O aumento
permanente do consumo, ou a rotatividade acelerado de novos objetos de
consumo, talvez seja a Unica ou pelo menos a principal e mais efetiva
maneira de satisfazer a busca humana de felicidade. 3. A desigualdade
entre os homens € natural; assim, ajustar as oportunidades de vida humana
a sua inevitabilidade beneficia todos nés, enquanto adulterar seus preceitos
prejudica todos. 4. A rivalidade (com os seus dois lados, a eminéncia do
notavel e a exclusdo/degradacdo do desprezivel) €, simultaneamente, uma
condicdo necessaria e suficiente para a justica social assim como para
reproducéo da ordem social.

A Oxfam (2016), Organizacdo nao-governamental britdnica, divulgou
recentemente um relatério de como as desigualdades chegaram a niveis extremos.
O documento intitulado “Uma Economia humana para os 99%”, revela que apenas
oito homens possuem a mesma riqueza que os 3,6 bilhdes de pessoas da metade
mais pobre da humanidade. No relatério divulgado em 2015, essa concentracao
estava com 0s 62 mais ricos — isto €, cresceu quase 0ito vezes em um ano.

O estudo mostra, também, que a riqueza global total alcancou a
impressionante soma de US$ 255 trilhGes. Desde 2015, mais da metade dessa
riqueza tem ficado nas méos do 1% mais rico da populagdo mundial. No topo da
distribuicdo, os dados para este ano indicam que, coletivamente, os oito individuos
mais ricos do mundo detém uma riqueza liquida de US$ 426 bilhdes, valor
equivalente a riqueza liquida da metade mais pobre da humanidade (OXFAM, 2016,
p. 11).

Tais riquezas, na maioria dos casos, € hereditaria. Nas préoximas duas

décadas, 500 individuos passardo mais de 2,1 trilhbes de dolares para seus
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herdeiros, uma soma maior do que o PIB de um pais como a india, que tem 1,3
bilh&o de habitantes (OXFAM, 2016, p. 2).

O estudo também mostra como as desigualdades resulta da acao de governos,
das empresas e dos super-ricos que se utilizam de varios artificios para acirrar o
fosso da desigualdade.

A renda de altos executivos, frequentemente engordada pelas acdes de suas
empresas, tem aumentado vertiginosamente, ao passo que o0s salarios de
trabalhadores comuns e a receita de fornecedores tém, na melhor das hipoteses,
permanecido inalterado e, na pior, diminuido. O estudo aponta que, atualmente, o
diretor executivo da maior empresa de informética da india ganha 416 vezes mais
gue um funcionario médio da mesma empresa (OXFAM, 2016).

Além disso, os altos lucros das empresas sdo maximizados pela estratégia de
pagar o minimo possivel em impostos, utilizando para este fim, paraisos fiscais ou
promovendo a concorréncia entre paises na oferta de incentivos e tributos mais
baixos. As aliquotas fiscais aplicadas a pessoas juridicas estdo caindo em todo o
mundo e esse fato — aliado a uma sonegacdo fiscal generalizada — permite que
muitas empresas paguem o menos possivel em impostos, afirma o documento
(OXFAM, 20186, p. 18).

Além disso, ha a obsessdao em manter no mais alto patamar os retornos
financeiros para os acionistas das empresas. Na década de 1970 no Reino Unido,
por exemplo, 10% dos lucros eram distribuidos aos acionistas. Hoje, o percentual é
de 70% (OXFAM, 2016, p. 19). Ressalte-se que, no Brasil, os lucros e dividendos
distribuidos aos socios e acionistas ndo séo tributados pelo IRPF.

Outra estratégia perversa é utilizar o trabalho analogo a escraviddao para
manter 0os custos corporativos baixos. A Organizacao Internacional do Trabalho
(OIT) estima que 21 milhdes de trabalhadores forgcados geram cerca de US$ 150
bilhGes em lucros para empresas, todos os anos (OXFAM, 2016, p. 18).

Pesquisas citadas pelo relatério da Oxfam (2016, p. 6) também revelam como o
1% beneficia-se da distribuicdo desigual da riqueza e utilizam-se de sua influéncia
material e politica para continuar a gozar de tal beneficio. Entre os artificios
utilizados estdo o financiamento de candidaturas politicas, da atividade de lobby e,
indiretamente, o custeamento de centros de estudos e universidades que visam
produzir narrativas politicas e econbmicas compativeis com as premissas que

favorecem os ricos.
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Os bilionarios do Brasil fazem lobby para reduzir impostos e, em S&o Paulo,
preferem usar helicopteros para ir ao trabalho, evitando os engarrafamentos e
problemas de infraestrutura enfrentados nas ruas e avenidas da cidade, diz o
documento (OXFAM, 2016, p.6).

Quanto a tributacdo, em um item do relatério, sob o titulo de “A tributacao é

para todos os outros”, faz a seguinte revelagao:

Uma das principais maneiras pelas quais 0s super-ricos contribuem para o
bem-estar da sociedade é por meio do pagamento de impostos sobre a sua
renda, rigueza e ganhos de capital, que podem financiar servigos publicos
essenciais e redistribuir sua riqueza para pessoas mais vulneraveis. No
entanto, o FMI verificou que os sistemas tributarios adotados em todos os
paises vém se tornando cada vez menos progressivos desde o inicio da
década de 1980 em decorréncia da reducdo da aliquota maxima aplicada
ao imposto de renda, de cortes nos impostos sobre ganhos de capital e de
reduc¢des nos impostos sobre herancas e sobre a riqueza. Dados colhidos
para o relatério da Oxfam revelam que a aliquota méaxima média do imposto
de renda cobrado nos paises em desenvolvimento é inferior a 30% e que,
na maioria dos casos, ela ndo é efetivamente aplicada. Nos Estados
Unidos, pais de origem de 30% dos bilionarios (em délares) do mundo, a
aliquota maxima do imposto era de 70%, em 1980; atualmente, ela caiu
para 40%, enquanto o imposto sobre ganhos de capital caiu ainda mais,
para 20% (OXFAM, 2016, p. 22-23).

No Brasil, mudancas na legislacdo do imposto de renda reduziram a tributacéo
dos lucros das empresas e isentou a distribuicdo dos lucros e dividendos aos sécios
e acionistas, conforme serd abordado nos itens que tratam, respectivamente, da
tributacdo das pessoas juridicas e fisicas.

Piketty (2014) demonstra que o0s avancos das desigualdades nao séo
inevitaveis e que as politicas desempenham um papel preponderante e a historia da
desigualdade é moldada pela forma como os atores politicos, sociais e econémicos
enxergam o que € justo e 0 que nao é, assim como pela influéncia relativa de cada
um desses atores e pelas escolhas coletivas que disso decorrem. Piketty (2014)
conclui, entdo, que a dindmica da distribuicdo de riqueza revela uma engrenagem
poderosa de forcas convergentes que reduzem as desigualdades e de forcas
divergentes que promovem as desigualdades.

Stiglitz (2013) esta convencido que o avanco rapido das desigualdades resulta
tanto de forcas politicas como de for¢cas econdmicas. De fato, as forgas econémicas
pressionam para que o livre mercado se autorregule, pois pregam o entendimento

de que ele é capaz de resolver todos os problemas.
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Entretanto, numa economia de mercado € imprescindivel a intervencao estatal.
O Estado é que define e faz cumprir as regras do jogo — define o que é concorréncia
leal, quais sé@o anticompetitivas e ilegais, que praticas devem ser consideradas
proibidas -, distribui os recursos e corrige a distribuicdo de rendimentos que
emergem do mercado, valendo-se da tributacdo e das contribuicbes sociais
(STIGLITZ, 2013). O Estado pode, portanto, alterar a dinamica da riqueza ao, por
exemplo, tributar progressivamente a heranca e a renda (STIGLITZ, 2013).

Embora, as politicas de reducdo das desigualdades néo se restrinjam apenas a
redistribuicdo relacionadas a medidas tributarias e fiscais, estudos recentes
demostram que as politicas tributérias, sobretudo, a tributacdo progressiva da renda
e do patriménio desempenharam um papel fundamental na transformacédo da

estrutura da desigualdade no século XX, conforme evidenciou Piketty (2014).

4.2 Desigualdades de rendas e a justificativa da progressividade tributéaria

O Brasil foi um dos poucos paises que ficaram de fora das pesquisas do
economista francés Piketty (2014) que fornecem uma perspectiva global sobre
concentracéo de renda no topo da distribuicdo, a partir de dados das declaragdes do
imposto de renda divulgados pelos 6rgaos oficiais de cada pais. Na maior parte dos
paises mais ricos, a concentracdo de renda € mais elevada no topo da distribuicao.

Os estudos sobre as desigualdades de renda, no Brasil, normalmente, séo
feitos a partir de dados do Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD e
da Pesquisa de Orcamento Familiares — POF e, também, pela pesquisa do Censo
Demografico, todas realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas -
IBGE. Entretanto, esses levantamentos domiciliares, normalmente utilizados para
analisar a distribuicdo de renda tendem a subestimar os rendimentos mais elevados,
seja por limitacdes inerentes a amostragem e aos desenhos dos questionarios, seja
por omissdo de respostas ou desconhecimento real dos rendimentos (MEDEIROS;
et tal, 2015).

Portanto, as informacdes do imposto de renda sdo essenciais, podendo
complementar esses dados na medida em que ajudam a revelar a renda dos
estratos superiores que nao é totalmente alcangada pelas pesquisas domiciliares.

Nas pesquisas, a andlise, normalmente, é dividida em grupos de 10%, o0s

chamados decis. A parcela dos 10% mais ricos € subdividida em faixas que sao os
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5% mais ricos, 0 1% mais rico e 0 0,1% mais rico. Na tabela 4 abaixo, demonstra a
participacdo das faixas de rendas com base em dados fiscais de alguns paises

selecionados.

Tabela 4 — Participacdo das faixas de rendas por decis (%).

Pais Ano | 10% mais ricos | 5% mais ricos | 1% mais rico | 0,1% mais rico
EUA 2014 47,2 34,36 17,9 7,5
Italia 2009 33,9 23,2 9,4 2,7
Alemanha 2008 39,5 28,1 13,9 5,9
Franca 2012 32,3 21,5 8,9 2,9
Reino Unido 2012 39,1 27,5 12,7 4,6
Japéo 2010 40,5 26 9,5 25

Fonte: http://topincomes.parisschoolofeconomics.eu/#database

No Brasil, dados recentes divulgados pela Receita Federal do Brasil a partir
das Declara¢cfes de Imposto de renda das Pessoas Fisicas - DIRPF, mostra que a
concentracdo de renda no pais supera qualquer outro pais. O décimo mais rico
concentra pouco mais da metade da renda (52%); o centésimo mais rico detém algo
proximo a um quarto (23,2%); e o milésimo mais rico chega a um décimo (10,6%). O
mais impressionante € quando alcancamos o0 meio milésimo mais rico que
corresponde a 71 mil pessoas que se apropriam de 8,5% de toda a renda brasileira
(GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 25).

Segundo a OCDE, no Brasil, constata-se que os gastos sociais e a tributacéo
desempenham um papel menor na reducéo da desigualdade do que na maioria dos
paises da OCDE. O papel redistributivo do sistema tributario brasileiro € pouco
explorado. A Organizacdo também ressalta que embora o Brasil tenha uma carga
tributaria total semelhante & média da OCDE (acima de um ter¢o do PIB), o sistema
tributario brasileiro como um todo, levando em conta os impostos diretos e indiretos,
na verdade aumenta a desigualdade (OCDE, 2015).

Isso se deve a alta dependéncia em impostos indiretos — que Sao regressivos,
como na maioria dos paises; baixa progressividade do Imposto de Renda da Pessoa
Fisica, em parte como resultado de lacunas significativas que favorecem os
individuos com rendimentos acima da meédia; e um teto sobre as contribuices
previdenciarias (OCDE, 2015).

Essas lacunas a que se refere a OCDE (2015) diz respeito as isencdes dos

lucros e dividendos e, também, a opcédo que as empresas tém de paga-los como
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juros sobre capital préprio, que sdo tratados como despesa, ou seja, ndo estdo
sujeitos a tributacdo sobre o rendimento das empresas (IRPJ). Isso tem efeitos
regressivos sobre a distribuicdo de renda e reduz também a poupanca corporativa.

A organizacdo também reconhece que o papel redistributivo do sistema
tributario brasileiro € pouco explorado e faz recomendac¢des no sentido de aumentar
a progressividade dos impostos diretos, corrigindo as lacunas da legislacao,
revisando as aliquotas e as isencbes dos lucros e dividendos do IRPF (OCDE,
2015).

Essa concentracdo de renda no topo superior das rendas em todo mundo teve
a contribuicdo das politicas governamentais, principalmente, as mudancas na
tributacdo. Convencido de que a progressividade do sistema tributario era um mal a
ser eliminado, por penalizar os individuos e empreendedores mais capazes e
obstruir a prosperidade econdmica, a taxa marginal do imposto de renda mais alta
foi baixada de 70% para 28%, na administracdo de Reagan; subiu para 39,6%
durante a administracdo de Clinton e desceu finalmente para 35% durante a
presidéncia de George W. Bush (STIGLITZ, 2013).

Mais escandaloso, segundo Stiglitz (2013), foi a reducdo da taxa de imposto
para 15% dos ganhos de capital, que para ele foi uma espécie de benesse para os
ricos, contribuindo mais ainda para incrementar as desigualdades.

Essa orientacdo foi seguida por outros paises desenvolvidos e em
desenvolvimento que reduziram as aliquotas marginais do imposto de renda e,
também, da aliquota sobre a distribuicao de lucros e dividendos.

Mas, no Brasil, foi ainda mais radical, além da reducdo da aliquota sobre os
lucros que caiu para 15%, na administracdo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, procedeu-se a isencdo do IRPF dos lucros e dividendos distribuidos aos
sécios e acionistas. Atualmente, dos paises membros da OCDE, somente o Brasil e
a Estonia que continuam isentando os lucros e dividendos, pois todos os paises que
concederam tal isencdo recuaram e voltaram a tributar. Essas agfes contribuiram
para concentracao de rendas e, por conseguinte, intensificaram as desigualdades na
distribuicdo de rendas.

Essas mudancas nos Sistemas tributarios surgiram, principalmente, por
influéncia concepc¢des restritivas da literatura da tributacdo 6tima, num contexto em
que a revolucdo neoclassica dos anos 1970-1980 questionava toda a politica fiscal

do keynesianismo, construindo-se uma espécie de consenso no mainstream e entre
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policymakers de que a politica tributaria, para nao introduzir distor¢cées no sistema
econdmico, deveria se abster dos objetivos distributivos, transferindo-se ao gasto
publico essa funcao classica da politica fiscal (GOBETTI; ORAIR, 2016).

Esse foi o modelo de politica fiscal que predominou e predomina até hoje no
Brasil, mas que deve ser reavaliado frente aos sinais de esgotamento do gasto
redistributivo e dos obstaculos ao seu financiamento (GOBETTI; ORAIR, 2016).

Os estudos de Piketty (2014) evidenciaram que foram as grandes crises e
guerras que provocaram uma transformacdo na estrutura das desigualdades no
século XX e que nesse século essas desigualdades estao prestes a voltar a seus
picos historicos ou até mesmo ultrapassa-los no novo contexto da economia global.
Diante desses fatos, o autor afirma que as experiéncias histéricas de crises
econbmicas, politicas e guerras exigem a retomada das instituicdbes e politicas
publicas de superacdo do capitalismo patrimonial de forma pacifica e mais
duradoura antes que novas crises e uma verdadeira guerra mundial venham
acontecer no século XXI. Para Piketty (2014), a instituicdo ideal que permitiria
regular o capitalismo patrimonial seria 0 imposto progressivo sobre o capital.

Stiglitz (2013, p. 363) propde, dentre outras mudancas, uma reforma fiscal
urgente que crie um sistema tributario mais progressivo sobre os rendimentos
individuais e os lucros da sociedade — com menos lacunas juridicas. Defende, ainda,

um sistema de imposto progressivo sobre a heranca.

4.3 A tributacdo darenda no Brasil

O fendmeno tributario se vislumbra na transferéncia de recursos do particular
para os cofres publicos. Para isso, deve-se identificar as bases econdmicas que
denotem manifestacdo de riquezas que espelhem capacidade econdmica
contributiva das pessoas fisicas ou juridicas para formacao do patriménio comum da
sociedade.

As bases classicas de manifestacdo de riquezas séo identificadas em trés
momentos ou situacbes que refletem a capacidade contributiva das pessoas: a
primeira se refere a aquisicao de riqueza, ou seja, quando se acresce 0 patrimoénio
original de determinada pessoa. O imposto de renda, por exemplo, € o tributo que se
projeta sobre a riqueza adquirida; a segunda manifestacdo se projeta na riqueza

poupada ou imobilizada em patrimoénio. Nesse caso, fundamenta a projecdo dos
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impostos que incidem sobre o patrimoénio ou a propriedade; a terceira manifestagao
na aquisicao de bens ou servigos, ou seja, se projeta sobre o consumo de bens ou
de servicos.

Na escolha do modelo de tributacdo, torna-se essencial saber quais as
manifestacbes de riquezas que mais se ajustem a uma tributacdo justa. E comum
essa discussao, nas ciéncias das financas e entre os envolvidos na formulagéo das
politicas tributarias, sobre a determinacdo de qual o modelo impositivo que melhor
reflete a capacidade econémica do contribuinte.

Das classicas manifestac6es de riquezas suscetiveis de tributacdo, a renda é a
mais evidente e relevante, sendo a que melhor demonstra a capacidade contributiva
dos cidadaos contribuintes. Também, a mais apta a aplicacdo da progressividade e
a repercutir na distribuicdo de renda.

Ha quem afirme que a tributacdo da renda das pessoas ja existia desde os
primérdios da nossa civilizacdo. Entretanto, cogita-se que o imposto de renda
ocorreu relativamente tarde no desenvolvimento dos povos.

Relatos histdricos afirmam que o imposto de renda teve um papel insignificante
na ldade Média e que, na verdade, a sua base de incidéncia era a producéo e ndo a
renda. Mas segundo historiadores, foi no século XV, em Florenca, que foi criado
tributo catasto que incidia sobre a renda, mas que inicialmente ndo tinha carater
progressivo. Mas logo o catasto se tornou progressivo e logo recebeu a
denominacgdo de scala. Instituia-se o que ficou conhecido como Decima Scalata.
Decima era 0 nome genérico que se dava aos impostos e scalata significava gradual
progressivo. Mas com a reintroducdo do regime aristocratico na Republica Florentina
no século XVI, o scala, assim como os demais tributos diretos, que oneravam 0s
contribuintes mais abastados, foram extintos (BRASIL, 2014, p. 17).

Na lItalia, o parlamento introduziu no sistema tributario um imposto sobre 0s
proventos do comércio, industria e profissdes sob a denominacdo de Imposta sui
redditi dela ricchezza mobile (BRASIL, 2014, p, 21).

Na Franga, em 1710, Luis XIV instituiu o tributo denominado dixiéme (dizimo)
gue incidia sobre a renda das pessoas a aliquota de 10%. Em 1749, o dixieme se
transformou em vingtiéme (vintena), reduzindo a aliquota para 5%. A tributacdo da
renda na Franca perdurou até a Revolugdo Francesa, em 1789, quando o sistema
tributario francés foi totalmente reformulado (LEONETTI, 2003, p. 3).
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Na Inglaterra, no final do século XVIII, ameacada de guerra por Napoledo
Bonaparte, instituiu o imposto sobre a renda para financiar as despesas de guerra.
Mas foi em 1799 que o entdo primeiro-ministro William Pitt convenceu o Parlamento
a aprovar a criacdo do imposto de renda progressivo. A graduacao era feita com
base na divisdo em trés grandes classes de contribuintes, na primeira abrigava as
pessoas presumidamente ricas, 0S que possuiam criadagem, carros e cavalos; na
segunda os contribuintes com razoavel patrimoénio, possuiam reldgios, cdes e
janelas; na terceira atingia os presumidamente mais pobres e se baseava na
habitacdo. O sistema isentava as rendas anuais inferiores a 60 libras. Para as
rendas anuais entre 60 e 200 libras as aliquotas variavam de 1/120 a 1/10 e as
rendas superiores a 200 libras por ano se sujeitavam a aliquota de 1/10 (LEONETTI,
p. 4).

Na Alemanha, em meados do século XIX, em alguns estados germanicos
prevalecia as antigas formas de tributacdo sobre a produgédo e o consumo. No inicio
do século XIX houve as primeiras recomendacdes sobre a cobranca de imposto de
renda, baseadas em monografias de financistas e trabalhos académicos. Também o
income tax inglés influenciou a adocdo do imposto. Em 1891, foi instituido um
imposto pessoal que incidia sobre as rendas profissionais, mobilidrias, imobiliarias e
provenientes do exercicio de profissdes liberais. As aliqguotas eram progressivas e
variavam de 0,6% para rendas até 1.050 marcos a 4% para rendas superiores a
200.000 marcos (BRASIL, 2014, p. 22).

Nos Estados Unidos, em meados do século XIX, alguns estados do sul,
instituiram imposto sobre salarios, vencimentos, honorarios e os do norte, sobre o
capital e a propriedade. Entretanto, a baixa arrecadacdo desse imposto pelos
estados levou a federalizacdo, sendo cobrado entdo pelo governo federal.

No Brasil, houve bastante resisténcia a tributacdo sobre a renda, sobretudo,
durante o periodo imperial. A primeira disposi¢cdo sobre o imposto de renda, mas
que foi denominado de contribui¢cdo, surgiu no inicio do reinado de D. Pedro I, com
a edicao da Lei n° 317, de 21 de outubro de 1843, que fixou despesa e orcou a
receita geral para os biénios 1843-1844 e 1844-1845. O tributo era progressivo, mas
s6 alcancava aqueles que recebiam vencimento dos cofres publicos. Foi logo
suprimido pela reacéo que causou (BRASIL, 2014, p. 24).

A guerra do Paraguai (1864-1870) exigiu arrecadagao de recursos o que levou

a uma modernizacdo do sistema tributario. Novamente criou-se um tributo que
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incidia sobre vencimento das pessoas que recebessem dos cofres publicos gerais,
provinciais ou municipais, compreendendo 0s pensionistas, os jubilados e os
aposentados, conforme disposicdo do art. 10, da Lei n°® 1507, de 26 de setembro de
1867. A aliquota era de 3% sobre os vencimentos, excetuados os inferiores a
1:0008000. O imposto era retido pelas reparticdes provinciais e municipais no ato de
pagamento dos vencimentos. Esse imposto foi extinto, mas logo retornou em 1879,
com aliquota de 5%. Durante algum tempo ficou num ciclo de extincdo e retomada
até ser definitivamente suprimido em 1910 (BRASIL, 2014, p.24).

No final do Império houve varias tentativas de instituir um imposto sobre a
renda. Primeiro em 1869, quando o Visconde de Jequitinhonha defendeu a sua
instituicdo, sem, no entanto, lograr éxito. Em 1879, o Visconde de Ouro Preto,
qgquando Ministro da Fazenda, preocupado em organizar o sistema tributério,
consultou varios financistas da época sobre a conveniéncia de instituir um imposto
sobre a renda, sendo que as opinides foram divergentes, mas que a maioria foram
favoraveis.

Também defendeu a criagdo do imposto de renda, o Bardo do Rosario, em
1883. Uma comissao designada pelo Conselheiro Lafayette, entdo Ministro da
Fazenda, e varios homens publicos e altos funcionarios defenderam a conveniéncia
da instituicdo do imposto de renda. Rui Barbosa elaborou um relatério em 1891,
favoravel a criacdo do imposto de renda que, entre tantos argumentos, lembrava as
qualidades de um imposto justo, indispensavel e necessario. No entanto, a
Constituicdo de 1891 nédo contemplou o imposto de renda (BALEEIRO, 2015, p.
388).

Em 1921, o deputado Mario Brant defendeu, na Comissdo de Financgas, o
imposto de renda. Em seus argumentos, declarou que sob o aspecto ético, era o
imposto mais justo do ponto de vista fiscal, 0 mais produtivo e 0o mais elastico.
Inclusive, afirmou ser inadmissivel num pais de instituicdes liberais ndo existisse em
seu sistema tributario um imposto sobre a renda (BRASIL, 2014, p.24).

Enfim, o art. 31, da Lei n° 4.625, de 21 de dezembro de 1922, instituiu o

imposto sobre a renda, conforme abaixo se expde:

Art. 31. Fica instituido o imposto geral sobre a renda, que sera, devido,
annualmente, por toda a pessoa physica ou juridica, residente no territorio
do paiz, e incidir4, em cada caso, sobre o conjunto liquido dos rendimentos
de qualquer origem.



124

I. As pessoas ndo residentes no paiz e as sociedades com séde no
estrangeiro pagardo o imposto sobre a renda liquida, que lhes fér apurada
dentro do territorio nacional.

Il. E isenta do imposto a renda annual inferior a 6:000$ (seis contos de réis),
vigorando para a que exceder dessa quantia a tarifa que for annualmente
fixada pelo Congresso Nacional.

lll. Sera considerado liquido, para o fim do imposto, o conjunto dos
sendimentos auferidos de qualquer fonte, feitas as deducc¢8es seguintes:

a) imposto e taxas;

b) juros de devidas, por que responda o contribuinte;

¢) perdas extraordinarias, provenientes de casos fortuitos ou forca maior,
como incendio, tempestade, naufragio o accidentes semelhantes a esses,
desde que taes perda ndo sejam compensadas por seguros ou
indenizacdes;

d) as despezas ordinarias realizadas para conseguir e assegurar a renda
(BRASIL, 1922).

Foi necessario, ainda, a aprovacao da Lei n° 4.783, de 31 de dezembro de
1923, depois de calorosas discussdes sobre o0 modelo ideal de tributacdo da renda a
ser seguido no Brasil, adotando-se a sistematica na qual os rendimentos eram
classificados em quatro categorias e tributados, em seu montante liquido, aplicando-
se aliquotas progressivas que variavam de 0,5% a 8%. Contudo, ndo se previa uma
tributacdo global dos rendimentos, havia apenas a tributacdo por categorias de
rendimentos (SCHOUERI, 2010, p. 2).

Em seguida foi aprovada a Lei n° 4.984, de 31 de dezembro de 1925, que
reformou e preencheu lacunas da anterior e decretado o regulamento Sousa Reis
gue se inspirou no tipo compdésito, adotado na Franca desde de 1917 (BALEEIRO,
2015, 388). De acordo com a referida lei, os rendimentos foram classificados em
cinco categorias, de modo que os rendimentos liquidos de cada categoria eram
tributados por aliquotas proporcionais. A soma dos rendimentos constituia a renda
bruta, que, depois de certas deducdes sofria a incidéncia do imposto complementar
progressivo, com aliquotas que variavam de 0,5% a 10% (BALEEIRO, 2015, p. 388).
Conforme Baleeiro (2015, p. 388), nessa evolugcédo, o sistema tributario separou a
tributacdo dos rendimentos de pessoas fisicas das pessoas juridicas.

Essa primeira reforma do imposto de renda mudou o modelo de tributacao
unitario, de inspiragéo inglesa e norte-americana, para o sistema misto ja conhecido
na Europa e utilizados por paises como a Franca e Italia (SCHOUERI, 2010, p. 2-3).

Pelo modelo unitario, todos rendimentos deveriam ser tributados aplicando-se a
mesma aliguota, ndo havendo diferenciacdo em razdo da origem dos rendimentos.
Neste sistema, também conhecido como tributacdo global, ha somente uma etapa

de incidéncia do imposto de renda, na qual se aplica aliquotas progressivas sobre o
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total dos rendimentos auferidos pelo contribuinte, independentemente das suas
origens (SCHOUERI, 2010, p. 3).

Diferentemente, o modelo misto pressupbde duas etapas, denominadas de
cedular e complementar. No cedular, separa-se os rendimentos em ceédulas, de
acordo com a natureza e a fonte dos rendimentos, aplicando-se aliquotas
proporcionais, mas diferenciadas de acordo com cada cédula de rendimentos.
Depois passa-se a etapa complementar de tributacdo da renda, soma-se 0s
rendimentos cedulares liquidos e aplica-se  aliquotas  progressivas
independentemente dos rendimentos (SCHOUERI, 2010, p. 3).

A tributagdo cedular perdurou muitos anos no Brasil. Somente apds o advento
da Constituicdo de 1988 e com aprovacao da Lei 7.713, de 22 de dezembro de 1988
gue se alterou o sistema de classificacdo de rendimentos e deducdes em cédulas,
vigente desde de 1926. A declaracdo do imposto de renda exercicio 1989, referente
ao ano-calendéario 1988, foi a ultima apresentar a separacdo dos rendimentos em
cédulas (SCHOUERI, 2010, p. 3).

4.3.1 O conceito de renda para efeitos tributarios

E extremamente relevante o estudo da definicdo do conceito de renda, ja que a
rigida reparticdo de competéncia constitucional delimitou as bases econdmicas dos
impostos, vedando os entes tributantes ultrapassar a esfera que lhe foi assegurada
constitucionalmente, tributando fatos que néo revelem a verdadeira manifestacéo de
riqueza ou, até mesmo, invadindo a esfera de tributacdo dos demais entes. A unido
nao podera modificar o conteddo do conceito de renda com o fito de ampliar o
alcance de sua competéncia, pretendendo tributar fatos que nao revelem a
existéncia de renda.

Para prépria compreensao do fato gerador do imposto sobre a renda, por parte
do legislador, é de grande utilidade o estudo das teorias a despeito do conceito de
renda para fins de Direito Tributario.

Etimologicamente o vocébulo renda, do Latim reditus ou redita, que deriva
reddere, algo que se repete, passou, com o significado, primeiro, de algo que se

produz da terra e, depois, de qualquer riqueza nova. No italiano reddito, e no
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Espanhol renta. Em inglés é income, denotando aquilo que entra e em Alemao é
einkonomem, significando ingresso ou entrada (CARRAZA, 2009, p. 37).

Para Tipke e Lang (2008, p. 467-468), “renda” é um conceito econdmico
originario, sendo, pois, ndo juridico. Entretanto, obtém relevancia juridica na medida
que € fonte indicadora da capacidade econdmica do contribuinte. E um conceito do
Direito Obrigacional Publico, ndo sendo relevante apenas para o direito tributario da
renda, mas para o Direito Social, Penal, Processual (assisténcia judiciaria
gratuita/limites de impenhorabilidade) e para estimativa dos alimentos. Embora séo
diferenciadamente constituidos nos precitados ramos juridicos.

Do ponto de vista juridico-tributario, segundo Baleeiro (2015, p.389), a
existéncia de renda pressupde: a existéncia de uma fonte permanente (como casa,
fabrica, atividade fisica ou intelectual do individuo); a periodicidade, ou seja, o
decurso de um periodo de tempo, geralmente um ano; a exploracdo de atividade
desta fonte pelo titular.

Do ponto de vista econbmico, varias teorias desenvolveram-se para definir o
conceito de renda que se sintetizam em duas teorias, geralmente invocadas pela
legislacéo fiscal de varios paises. Sao elas: a renda-fonte ou renda-produto significa
que a renda é um atributo quase sempre periddico de uma fonte permanente; a
renda-acréscimo corresponde a um acréscimo patrimonial em comparacdo a dois
momentos distintos (BALEEIRO, 2015, p. 389). Esta teoria pressupfe, entdo, uma
comparacao num intervalo de tempo de uma situacdo patrimonial, sendo a renda
considerada a diferenga positiva entre a situagao patrimonial final e a inicial.

Apesar das inegaveis contribuicbes dessas teorias para o desenvolvimento do
conceito de renda, elas apresentam falhas, principalmente, por restringir seu
alcance. Pela teoria da renda-produto, por exemplo, ndo abrangeria a tributacédo de
ganhos eventuais, como é o caso dos prémios de loterias, os ganhos de capital
decorrentes de alienacdo de bens etc.

A Constituicdo, num sistema rigido, expressamente define as bases
econbmicas dos impostos. No art. 153, Ill, determinou que cabe a Unido instituir o
imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e no art. 146, lll, a,
estabeleceu que cabe ao legislador complementar definir o fato gerador, a base de
calculo e os contribuintes.

Ressalte-se que a Constituicdo delimitou o conceito de renda, traduzindo em

‘um acréscimo patrimonial, riqueza nova, que vem se incorporar a patriménio
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preexistente, num determinado periodo” (COSTA, 2016, p. 363). Dessa forma, o
dispositivo constitucional ndo deu ao legislador ordinario plena liberdade para
determinacao do fato gerador, “in abstrato”, a contrariar o que se considera renda ou
proventos de qualquer natureza.

Em estrita observancia ao texto constitucional, o legislador ordinario ao editar o
CTN, no seu art. 43, | e Il, inspirado pela teoria do acréscimo patrimonial, definiu a
renda como o0 acréscimo patrimonial decorrente do capital, trabalho ou da
combinacédo de ambos e proventos os demais acréscimos patrimoniais.

Frise-se que a expressao proventos de qualquer natureza “constitui a formula
ampla de que langcou m&o o constituinte para evitar controvérsia sobre o conceito de
renda (BALEEIRO, 2015, 389), evitando que determinados rendimentos escapem a
incidéncia do imposto de renda.

Interessante esclarecer, que renda ndo €, em sentido técnico-juridico, 0 mesmo
que rendimento. Este é qualquer ganho, isoladamente considerado, ao passo, que
aguela é o excedente de riqueza (soma de rendimentos) obtido num dado periodo
de tempo, deduzidos os gastos necessarios a sua obtencao e mantenca (CARRAZA,
2009, p. 39).

Em sintese, renda sdo os ganhos decorrentes do capital, do trabalho ou de
ambos conjugados e proventos os ganhos provenientes de outras fontes que
somados produzam, entre dois marcos temporais, abatidos todos os custos e as
deducbes permitidas pela legislacdo tributaria, um acréscimo patrimonial, ou seja,
uma rigueza nova destacada daquela que Ihe deu origem e capaz de gerar outra.

Cabe, por fim, esclarecer que os recebimentos a titulo de indenizacao nao se
caracterizam acréscimos patrimoniais, se forem para recompor perdas causadas por

danos, sendo intributaveis pelo imposto de renda.

4.3.2 Critérios constitucionais que informam a instituicdo do imposto sobre a

renda

O § 29 do art. 150, da CF, determinou que quando da instituicdo do imposto
sobre a renda, devera o legislador federal observar o0s seguintes critérios
constitucionais que orientam a tributacdo da renda, que sédo a generalidade, a
universalidade e a progressividade. Esses critérios sdo decorréncias l6gicas do

principio da isonomia em matéria tributaria.
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A generalidade implica que todas as pessoas sao contribuintes, potenciais, ou
de fato. Visa assegurar que aqueles que aufiram renda e proventos de qualquer
natureza seréo tributados igualmente. Este critério, portanto, veda discriminacdes e
privilégios em razdo de cor, sexo, convic¢des politicas, credo religioso, profisséo,
cargos ou ocupagao.

O art. 150, II, da CF, reforca a proibicdo de privilégios concedidos em total
violacdo ao principio da isonomia em matéria tributaria ao dispor que € vedado aos
entes politicos dispensar tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacao
profissional ou fungcdo por eles exercida, independentemente da denominagao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

Torres (p. 79) afirma que privilégio odioso €, em matéria fiscal, “pagar tributo
menor do que 0s outros contribuintes ou nao paga-los (isen¢do), tudo em virtude de
consideracdes pessoais, como sejam as circunstancias de o beneficiario ser membro
do clero, da nobreza ou de outros estamentos”. Curioso observar que um dos
motivos inspiradores da Revolugcédo Francesa de 1789 estava exatamente no fato de
que 0s nobres, o clero e os militares ndo pagavam impostos (BALLEIRO, 2010, p.
864).

No Brasil, antes da Constituicdo de 1988, magistrados, parlamentares e
militares receberam tratamento privilegiado especial, pois por forca do art. 21, IV, da
Constituicao de 1967, ndo se sujeitavam ao pagamento do imposto de renda.

Atualmente os parlamentares e 0s magistrados se sujeitam ao imposto de
renda que incide sobre os subsidios, entretanto, continuam tendo determinados
privilégios especiais, como o recebimento de varios beneficios que se excluem do
campo de incidéncia do imposto de renda, como é o caso do auxilio moradia
concedido aos magistrados que, em si, ja é contestavel.

Isencdes poderdo ser concedidas, desde que em homenagem ao principio da
isonomia e, consequentemente, o da capacidade contributiva. Ou seja, elas somente
podem ser concedidas quando em estrita consonancia com o0s objetivos
constitucionais consagrados, como a protecdo a velhice, a familia, a cultura, aos
deficientes mentais, aos doentes incuraveis e aos que revelem incapacidade
econbmica para suportar o 6nus tributdrio sem se privar do minimo para
subsisténcia (CARRAZA, 2009, p. 69).
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O critério da universalidade determina que todas as rendas e proventos devem
ser tributados pelo imposto sobre a renda, independentemente da sua natureza,
denominacéo, origem ou condicao juridica de quem as aufere ou da nacionalidade
da fonte. O critério da universalidade também é uma decorréncia légica da isonomia
tributaria. Esse principio impede que certas categorias de rendimentos sejam
excluidas da base de célculo do imposto sobre a renda.

A universalidade consiste, também, na tributacdo global, ou seja, deve-se se
considerar todos os rendimentos em conjunto dentro de um mesmo periodo de
apuracéo, impedindo a tributagdo em segmentos de rendas

O § 1°do art. 43, do CTN, consagra o critério da universalidade da tributacdo
da renda ao dispor que a incidéncia do imposto independe da denominacédo da
receita ou do rendimento, da localizacdo, condi¢do juridica ou nacionalidade da
fonte, da origem e da forma de percepcdo. A tributacdo sem que se considere o
conjunto dos rendimentos auferidos, pode ensejar recolhimentos além da conta por
alguns ou, pelo contrario, constituir reducdes injustificadas por outros.

Carraza (2009, p. 71) acredita ser inconstitucional, por exemplo, algumas
previsdes na legislacdo do imposto de renda que estabelece a tributagdo exclusiva
de determinados rendimentos, como é o caso do 13° salario, de aplicacbes
financeiras, de aplicagbes financeiras em fundos de investimento financeiro, de
aplicacdes em fundos de investimento no exterior, de loterias, de sorteios e outros.

A universalidade também implica levar em consideracdo os elementos positivos
e negativos que compdem determinados ganhos em determinado periodo. Ou seja,
deve-se considerar todos os acréscimos e os decréscimos. Por isso que se diz que
h& uma imbricacdo entre a universalidade e a pessoalidade, pois hd um elo de
ligac@o dos acréscimos e decréscimos ao titular dos bens e direitos.

Uma violacao flagrante deste critério e que afronta o principio da isonomia e,
por conseguinte, o da capacidade contributiva, € a isencédo do imposto de renda, por
forca do art. 10, da Lei 9.249/95, dos lucros e dividendos recebidos por pessoas
fisicas. Esse assunto sera abordado com maior profundidade no item que trata da
progressividade do imposto de renda das pessoas fisicas, demonstrando a
repercussao sobre a distribuicdo da carga tributaria e a progressividade do imposto
de renda das pessoas fisicas, pois ndo ha como aplica-la eficazmente sem
atendimento dos critérios da generalidade e da universalidade.
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O critério da progressividade tributaria, que consiste na elevacao de aliquotas a
medida que cresce o montante de riqueza demonstrada ou a capacidade econdémica
do contribuinte, € um instrumento a disposicdo do Estado Democratico de Direito
para construcdo de sociedade mais livre, justa e solidaria. E um instrumento a ser
utilizado de forma ampla, especialmente no imposto de renda das pessoas fisicas.

“O principio da igualdade é invocado, entdo, para justificar as desigualdades de
tratamento em favor dos economicamente mais fracos, com o fim de reduzir as
grandes disparidades e favorecer a igualacdo das condi¢cfes concretas” (BALEEIRO,
2010, p. 871).

A constituicdo obrigou expressamente a progressividade do imposto de renda,
mas nao significa que os demais tributos ndo devam ser progressivos. O principio da
igualdade material aliado aos objetivos e fundamentos da Republica Federativa do
Brasil juntamente com o subprincipio da capacidade contributiva, autoriza a
graduacéo progressiva de todos os impostos, mormente, 0s que incidem sobre a
renda e o patriménio.

Esses critérios constitucionais devem ser observados tanto em relacdo ao
imposto de renda das pessoas fisicas quanto das juridicas, observadas as
peculiaridades de cada umas delas.

4.4 A tributacédo progressiva do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas

Pelo critério da generalidade, todas as pessoas que auferir rendas sao
potenciais contribuintes do imposto sobre a renda, inclusive as pessoas juridicas. As
pessoas juridicas sdo, como a propria denominacdo indica, pessoas criadas pelo
direito. Pode-se afirmar, pois, que pessoas juridicas sdo entidades a que a lei
confere personalidade, capacitando-se a serem sujeitos de direitos e obrigacgdes,
inclusive em matéria tributaria.

Assim os contribuintes do imposto de renda tanto pode ser pessoa fisicas como
juridicas. A pessoa fisica é a pessoa natural e a pessoa juridica € criada pelo direito.
As pessoas juridicas quando adquire personalidade juridica, por meio de seu
registro no orgdo competente, na forma da lei, adquirem a capacidade de exercer
atividades, de adquirir patrimonio, ser sujeito de direitos e de contrair obrigacbes
distintas das pessoas que a compdem.
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As atividades econOmicas geralmente sdo desenvolvidas e exercidas por
pessoas fisicas isoladamente. Contudo, nem sempre é possivel sozinhas exercerem
atividades econOmicas individualmente. Em muitos casos € necessario reunir
esforcos e recursos dessas pessoas para tornar possivel o desenvolvimento dessas
atividades econdémicas da melhor maneira possivel. Em sintese, as pessoas se
reunem em sociedade para tornar possivel o exercicio de certas atividades
econbmicas (TOMAZETE, 2016, p. 209).

Por conseguinte, considera-se empresario quem exerce profissionalmente
atividade econdOmica organizada para a producdo ou a circulacdo de bens ou de
servicos (art. 966, CC). Pode ser pessoas fisicas ou juridicas. As pessoas fisicas
sdo o0s empresarios individuais e as pessoas juridicas sdo as sociedades
empresarias. Um elemento caracteristico da atividade econdmica empresarial € a
obtencao de lucros.

A Constituicdo de 1988 utiliza-se de uma expressao ampla de renda para
atingir os ganhos de todas as pessoas, sejam pessoas fisicas ou juridicas. No
entanto, a legislacdo tributaria do imposto de renda, tendo em vista as
peculiaridades de cada uma dessas pessoas, conferiu tratamento distinto quanto a
sistematica de apuracdo do referido imposto. Principalmente em relacdo a base de
calculo, as aliquotas aplicadas e a forma de apuracéo do IR.

Em se tratando de renda das pessoas juridicas, a Constituicdo reservou o
termo lucro apenas as pessoas juridicas, no art. 195, I, c, relativamente a
contribuicdo social sobre o lucro liquido. Ressalte-se que, por disposicdes da
legislacdo do IR, as pessoas fisicas, quando exercam individualmente atividade
econdmica, sdo equiparadas as pessoas juridicas para efeito de tributacdo do
imposto sobre a renda. Portanto, h4 uma separagdo entre a renda obtida como
pessoa fisica e a renda decorrente da atividade econdmica que corresponde ao
lucro.

“A base de calculo, em apertada sintese, é a expressdo econdmica do tributo,
estando intimamente relacionada com a hipétese de incidéncia” (CARRAZA, 2009,
p. 74). Em se tratando de imposto sobre a renda, a base de calculo tem que guardar
perfeita sintonia com 0s acréscimos patrimoniais, tema ja tratado no item anterior.
No caso das pessoas juridicas, esses acréscimos patrimoniais correspondem aos

lucros apurados em determinado periodo ou exercicio financeiro.



132

Em sintese, lucro empresarial sdo os acréscimos patrimoniais decorrentes da
exploragdo de atividade econdmica mediante a utilizacdo dos elementos de
producado (capital e trabalho). Contabilmente, o lucro se refere as receitas obtidas
menos 0s custos e despesas realizadas em determinado periodo ou exercicio
financeiro estabelecido em lei.

A legislacdo do imposto de renda das pessoas juridicas adota trés tipos de
lucros para efeitos tributarios. O lucro real, o lucro presumido e o lucro arbitrado,
conforme art. 219, do Decreto 3000, de 26 de marco de 1999.

O lucro real, para fins da legislagdo do imposto de renda, é o lucro liquido
contabil apurado segundo as normas do Direito Societario que sofre ajustes
prescritos pela legislacéo tributaria. A partir do lucro liquido sdo feitas as adi¢cdes
obrigatérias de despesas contabilizadas e nado dedutiveis e as exclusbes
obrigatérias de receitas nado tributaveis e as compensacfes de prejuizos de
exercicios anteriores, todas previstas e autorizadas pela legislacao tributéria.

A sistematica de apuracéo do lucro real € mais complexa e trabalhosa e ainda
requer uma estrutura administrativa para atender as exigéncias fiscais. Por isso, que
a legislacdo tributaria desenvolveu a sistemética de apuracdo do IR pelo lucro
presumido, para os contribuintes que desejem optar. Entretanto, sdo obrigadas a
recolher o IR com base no lucro real, as pessoas juridicas com receita bruta, no
exercicio anterior, igual ou superior a R$ 48.000.000,00 (quarenta e oito milhdes de
reais), os bancos comerciais e de investimentos, as cooperativas, corretoras de
titulos, previdéncia privada aberta, as que usufruam de incentivos fiscais, as que
explorem empresas de factoring, as que explorem compra, venda e loteamento de
imoéveis e as que tenham rendimentos provenientes do exterior.

O lucro presumido € determinado pela aplicacdo de um percentual sobre a
receita bruta auferido mensalmente, conforme o segmento de atividade.

O lucro arbitrado é aquele atribuido de oficio pela Administragcdo Fazendaria
por razdes diversas previstas na legislacdo tributaria, como a falta de escrituracgéo,
inexatiddo das informacdes, indicios de fraude na escrituragdo, impossibilidade de
apuracdo por motivos de forca maior ou caso fortuito etc. Nesse caso, cabera aos
agentes do Fisco Federal fazer um levantamento fiscal com base na escrituracao
passada, em documentos, notas fiscais e, considerando a atividade econdmica,

arbitrar o lucro para efeito de calculo do imposto de renda.
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Em relacdo as aliquotas do IRPJ devem atender ao critério da progressividade,
observando o principio da capacidade contributiva da pessoa juridica. Conforme
enfatiza Carraza (2009, p. 100), “o lucro € mais exato indice da capacidade
contributiva da empresa”.

Contudo, a legislagdo do IRPJ fixou uma unica aliquota de 15%, o que
contraria  as constitucionais, critério da

disposicdes desrespeitando o

progressividade e, consequentemente, violando o principio da capacidade
contributiva. E certo que a legislacéo fixou uma aliquota adicional de 10% aplicada
ao excedente do lucro que ultrapassar R$ 20.000,00 mensais. Mesmo assim, ndo se
atende efetivamente a progressividade, pois a aliquota efetiva apesar de se elevar a
partir de determinado ponto, estabiliza-se a medida que o lucro cresce, conforme

tabela 5, elaborada por Roque Antonio Carraza (2009, p. 107):

Tabela 5 — Tributacdo IRPJ — Simulag&o aliquota com adicional de 10%.

Base de calculo Aliquota de 15% Adicional de Total a recolher Aliquota efetiva
efetiva 10%
R$ 20.000,00 R$ 3.000,00 - 3.000,00 15%
R$ 50.000,00 R$ 7.500,00 R$ 3.000,00 10.500,00 21%
R$ 100.000,00 R$ 15.000,00 R$ 8.000,00 23.000,00 23%
R$ 1.000.000,00 R$ 150.000,00 R$ 98.000,00 248.000,00 24,8%
R$ 10.000.000,00 | R$ 1.500.000,00 R$ 998.000,00 2.498.000,00 24,98%
R$ 100.000.000,00 | R$ 15.000.000,00 | R$ 9.998.000,00 24.998.000,00 24,99%

Fonte: CARRAZA, Roque Antonio. Imposto sobre a Renda: perfil constitucional e temas especificos.

Como foi abordado no capitulo 2, a carga tributaria brasileira se concentra nos
tributos indiretos sobre o consumo, contribuindo para regressividade do Sistema
Tributério Brasileiro como um todo. J& em relacdo a tributacdo da renda, tributa-se
muito pouco os rendimentos do capital e fortemente os rendimentos do trabalho,
acentuando, ainda mais, as injusticas na distribuicdo da carga tributaria.

Isso ocorre por que a tributacdo do capital além de ndo ser progressiva, o
Brasil € um dos poucos paises no mundo que isentou totalmente os lucros e
dividendos, distribuidos pelas pessoas juridicas, da incidéncia do Imposto sobre a
Renda.

A Lei 9.259/95 além de isentar totalmente os lucros e dividendos, criou a figura
dos juros sobre o capital proprio (JSCP). Esclarecendo melhor, as pessoas juridicas,

na distribuicdo dos seus lucros aos seus acionistas, podem, atualmente, optar por
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remunera-los por meio do pagamento de juros sobre o capital préprio, em vez de
distribuir dividendos, desde que sejam atendidas determinadas condi¢cbes
estabelecidas em regulamentacéo especifica.

Se optar por distribuir por meio de dividendos, os acionistas beneficiarios,
pessoa fisica ou juridica, ndo se sujeitardo a incidéncia do imposto de renda na
fonte, devendo apenas informar no campo rendimentos isentos e nao tributaveis (art.
10). O que resultou na nao tributacdo dos rendimentos constantes no topo da
hierarquia das rendas mais elevadas da DIRPF, conforme serd demonstrado no
proximo item.

Optando por distribuir através de juros sobre o capital préprio, a pessoa juridica
poderd deduzir esses juros remuneratorios, para efeitos da apuracdo do lucro,
reduzindo, assim, a base de incidéncia do imposto de renda (art. 9°). Sendo que o0s
beneficiarios serdo tributados exclusivamente em apenas 15%.

Na prética, isso reduz o imposto de renda da pessoa juridica, pois ao destinar
uma grande parcela dos lucros a titulo de juros sobre capital proprio, que € uma
despesa ficticia destinada a remunerar 0s sOcios, esse montante escapa da
tributacdo normal do IRPJ e da CSLL que poderia chegar a 34% (15% + 10% do
adicional + 9% da CSLL), ficando esses valores, quando pagos, sujeito a tributacao
exclusiva na fonte pela aliquota de 15%.

Essas mudancas na legislacdo do imposto de renda associada a defasagem
das aliquotas da tabela do imposto de renda das pessoas fisicas, agravaram ainda
mais o 6nus da carga tributaria sobre as classes médias, sobretudo, os assalariados,
0 que compromete a progressividade do imposto de renda das pessoas fisicas,
violando o principio da capacidade contributiva.

4.5 A tributacdo progressiva do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas

N&o obstante os critérios da generalidade, da universalidade e da
progressividade, abordados anteriormente, devam ser observados pelo legislador e
pelo aplicador do direito, a legislacdo do IRPF, em determinadas situacdes, permite
que determinadas categorias de rendimentos sejam tributadas separadamente,
aplicando-se aliquotas fixas (ou até mesmo isencdo), escapando, assim, da
tributacdo progressiva.

Basicamente, os rendimentos que se sujeitam a tabela progressiva sado os

decorrentes do trabalho assalariado, dos profissionais liberais, das pensdes etc. Os
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demais se submetem a aliquotas especificas, fixas ou proporcionais, como 0s
rendimentos de aplicacdes financeiras, ganhos de capital, remessas ao exterior,
prémios em loterias etc.

No Brasil, a exemplo dos EUA e paises da Europa, a instituicdo do Imposto
sobre a Renda teve bastante resisténcia. Da mesma forma, a implantagcdo de um
sistema progressivo de tributacdo da renda. Como na Europa e nos EUA, o IRPF foi
instituido com aliquotas moderadas, chegando, no maximo, a 8%, mas atingia uma
ampla base de rendimentos do capital e do trabalho.

Conforme abordado, a historia da progressividade demonstrou que as altas
aliquotas progressivas do imposto de renda e do patriménio desempenharam um
papel fundamental no desenvolvimento do Estado Social e da estrutura da
desigualdade do século XX, como evidenciou Piketty (2014).

No Brasil, a aliquota do IRPF atingiu 20% em 1944, saltando para 50% em
1948, ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial. Em 1961, o Presidente Janio Quadros
elevou a aliguota para 60%, e, em seguida, antes do golpe militar de 1964, Joao
Goulart havia elevada a aliquota para 65%, a mais alta registrada na historia da
tributacdo da renda no Brasil, conforme grafico 9. Mas a primeira medida do regime
autoritario foi reduzir a aliquota para 50%. Entretanto, a estrutura do IR continuou
muito progressiva e aliqguota de 50% ainda era bem elevada. Observa-se, na
comparacao do Grafico 2 com o gréfico 9, que o Brasil acompanhou a tendéncia
mundial em relacao a tributacdo progressiva da renda.

Curiosamente, com o fim do regime autoritario e a redemocratiza¢éo do Brasil,
é promulgada a Constituicdo de 1988, que, diferentemente das anteriores, consagra
expressamente a progressividade da tributagdo da renda, entretanto, o entao
Presidente José Sarney, em 1989, reduz o numero de aliquotas de 11 para 2 e a
aliquota méaxima de 50% para 25%. E um contrassenso aos fins e objetivos
constitucionais, pois a Constituicdo de 1988, em seu art. 1°, proclama a constituicéo
do Estado Democratico de Direito que tem como objetivos fundamentais, o
desenvolvimento de uma sociedade livre, justa e solidaria e, ainda, promover o
desenvolvimento nacional, a erradicacéo da pobreza e a reducao das desigualdades
sociais.

Conforme os gréficos 9 e 10, o Brasil antes da Constituicdo de 1988, teve uma
melhor estrutura progressiva da renda, com um maior numero de aliquotas e mais

elevadas do que as atuais. Entretanto, com a Lei n°® 7.713, de 22.12.1988, pouco
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depois da Constituicdo expressamente impor a progressividade das aliquotas do
imposto sobre a renda, deixou de ser progressivo.

No momento em que a atual Constituicdo consagra um leque de direitos
fundamentais sociais a serem implementados pelo Estado por meio de politicas
publicas, impondo, assim, a necessidade cada vez mais de recursos,
contraditoriamente, sdo realizadas modificacdes na legislac&o infraconstitucional que
reduz a carga tributaria sobre o topo das rendas mais elevadas.

No Brasil, a aliguota marginal do IRPF ja atingiu 65%, no periodo de 1962-
1967, conforme o gréafico 9 que mostra a evolugao histérica da aliquota marginal do
imposto de renda no Brasil. No periodo de 1983 até 1985 a tabela do IRPF
contemplava 13 aliquotas, conforme o grafico 10 que mostra a evolucdo do niamero
de aliquotas do IRPF, desde de 1979 a 2015.

Grafico 9 — Aliquotas Maximas do Imposto de Renda — Brasil — 1924-2015
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Fonte: Receita Federal do Brasil/Histéria do Imposto de Renda

Recapitulando, o art. 153, § 2°, |, da CF determina que o imposto sobre a renda
devera ser informado pelos critérios da generalidade — alcancando todas as pessoas
gue aufiram renda -, da universalidade — atingindo todos os rendimentos -, e da
progressividade que prescreve aliquotas mais elevadas para as maiores rendas.
“Esses critérios, na verdade, correspondem a principios juridicos, os quais devem
ser entendidos em conjunto, de sorte a que se estabelega certo equilibrio entre eles”
(MACHADO, 2012, p. 325).

Dworkin (1999) ao criticar o pragmatismo juridico nas decisdes judiciais, se
refere as exigéncias de integridade, dividindo-a em dois outros principios mais
praticos. Ressalte-se aqui, o principio da integridade da legislagdo, “que pede aos
gue criam o direito por legislacdo que o mantenham coerente quanto aos principios”
[...]. Dessa maneira, seria incoerente a edicao de leis que ndo mantenham coeréncia
com as regras e principios expressamente consagrados no texto da Constitui¢éo,
como € o caso da lei que isentou os lucros e dividendos da tributacdo do imposto de
renda.

Este inciso encerra norma cogente, isto é, de observancia obrigatéria. Contudo,
a estrutura atual do imposto de renda afastou-se dessas orientagdes constitucionais
na medida que certos rendimentos escapam da progressividade, ou ainda pior,
escapam da tributacdo como é o caso dos rendimentos provenientes dos lucros e
dividendos recebidos por sécios e acionistas que séo isentos desde de 1996.

A tabela progressiva possui poucas aliquotas, em comparacdo com 0s demais
paises desenvolvidos, e seus valores ndo atendem eficazmente os objetivos da
progressividade, sobretudo, a justa distribuicdo da carga tributaria e seus efeitos
redistributivos.

Atualmente a tabela progressiva do IRPF contempla 4 aliquotas distribuidas
conforme a tabela 6.

Tabela 6 - Aliquotas IRPF — Ano-calendario 2015 — Exercicio 2016.
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, . Parcela a deduzir
Base de calculo (R$ Aliguota (%
(R%) a @15 IRPF (R$)

Até 1.903,98 - -

De 1.903,99 até 2.826,65 7,5 142,8

De 2.826,66 até 3.751,05 15 354,8

De 3.751,06 até 4.664,68 22,5 636,13
Acima de 4.664,68 27,5 869,36

Fonte: Receita Federal do Brasil

Estudos realizados pelo Departamento de Estudos Técnicos — DIEESE (2016)
apontam que a defasagem da tabela do IRPF chega ao patamar de 83,12%,
considerado o periodo de 1986 até 2016. De acordo com o levantamento, se a
tabela fosse corrigida pelos indices de inflagdo acumulados, a faixa de isencao para
o Imposto de Renda seria até R$ 3.460,50. Hoje, estdo isentos todos os que
possuem renda tributavel mensal até R$ 1.903,98, conforme tabela 4 acima.
Segundo destaca o texto, todos os contribuintes com renda tributavel superior a R$
1.903,98 pagam Imposto de Renda. Essa diferenca, de R$ 1.550,67, penaliza
principalmente aqueles contribuintes de mais baixa renda que estariam na faixa de
isencdo, mas que, devido a defasagem existente, séo tributados a aliquota de 7,5%.

No entanto, a tabela do IRPF ndo deve ser apenas reajustada pelos indices
inflacionarios, faz-se necessario uma alteracao significativa dos valores, do nimero
de aliquotas e, claro, da elevacdo da aliquota maxima para cumprimento efetivo da
progressividade.

Contudo, parece que ha intencdo propositada de se manter essa estrutura do
imposto de renda assentada nas costas da classe trabalhadora, mantendo, assim,
os privilégios dos beneficiarios de rendimentos provenientes do capital.

Machado (2012, p. 326), analisando essa situacao faz a seguinte consideracao:

Curioso é observarmos que antes da Constituicdo de 1988, o imposto de
renda das pessoas fisicas era realmente progressivo. Alids, podemos dizer
gue era bem mais justo, porque discriminava os rendimentos segundo a
fonte produtora, aplicando-se sobre os valores liquidos uma aliquota
diferenciada, menor para os provenientes do trabalho e maior para os
provenientes do capital. A soma dos rendimentos liquidos compunha a
denominada renda bruta, da qual eram feitos os abatimentos dos gastos do
contribuinte que néo tinham relagcdo com a fonte produtora dos rendimentos.
E sobre a renda liquida era, entdo, aplicada a tabela de aliquotas
progressivas, que chegavam a variar de 3 a 55%.



139

N&o se justifica a isencao dos lucros e dividendos da base de incidéncia do
imposto de renda dos soOcios e acionistas, pelo contrério, viola 0s preceitos
constitucionais, sobretudo, o principio da capacidade econémica do contribuinte.
Dentre as possibilidades de concessédo de isenc¢des estdo, primordialmente, as que
utilizam como parametro a capacidade contributiva dos cidadaos, como exemplo,
para preservar o minimo vital, deve-se prever a isencdo de uma faixa de renda
inferior (BORGES, 2007, p. 49).

Carraza (2015, p. 1034) ao enfrentar o tema, ora em discussdo, observa o

seguinte:

Registamos, ainda, neste breve introito, que a isencao tributaria encontra
fundamento na falta de capacidade econémica do beneficiario ou nos
objetivos de utilidade geral ou de oportunidade politica que o Estado
pretende venham alcancados. Nisto difere do privilégio, que se funda
unicamente no favor que se pretende outorgar a contribuintes (ou classes
de contribuintes) que reinem todas as condi¢cfes para suportar a tributacdo.

‘Um dos mais importantes principios constitucionais da isencdo é o da
capacidade contributiva” (TORRES, p. 310). A isencao devera ser concedida aos
gue ndo tenha capacidade contributiva para suportar o 6nus do tributo, entretanto se
os beneficiarios possuirem elevada capacidade contributiva, a isencdo perde o seu
fundamento juridico e se aproxima do privilégio odioso vedado pelo art. 150, Il, da
CF.

Ademais, num Estado Democrético de Direito, esse tipo de comportamento
legislativo vai de encontro com a consagrada isonomia constitucional. Nesse sentido

sao as palavras de Baleeiro ao asseverar:

Principios como a generalidade, igualdade e universalidade de tributagéo,
por via dos quais se erradicam imunidades e privilégios, conferidos a
pessoas em razdo do exercicio de cargos ou funcbes, e se abole o
tratamento desigual mais gravoso para uns do que para outros, estdo a
servico de um conceito de democracia mais concretos, mais completo, que
arma de defesa a minoria politico-econémica (que pode corresponder a
maior parcela da sociedade), frente & decisdo de uma elite economicamente
dominante. Igualmente as isen¢des e outros favores fiscais que privilegiam,
em geral, grupos econdmicos dotados de favores fiscais, em geral, grupos
econdmicos dotados de grande capacidade contributiva, ndo podem servir a
interesses privados em detrimento da maior parte, mais pobre e
desprotegida dos mesmos beneficios. O principio da igualdade aparece,
entdo, como proibicao de distinguir, seja a que titulo for.
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As derrogacbes da capacidade contributiva s6 devem ser toleradas se
compativeis com o Estado Democrético de Direito e em consonancia com o principio
da igualdade, ndo podendo propiciar privilégios que sirvam a cumulacdo e a
concentracdo de renda, ou a protecdo de grupos economicamente mais fortes, em
detrimento da maioria, a qual serdo transferidos seus elevados custos sociais
(DERZI, 2010).

N&o ha duvidas de que tal isencao visa privilegiar os rendimentos proveniente
do capital. Stiglitz (2013, p. 138-139) faz severas criticas ao governo americano por
reduzir a taxagao dos ganhos de capital e distribuicdo de dividendos para 15%. Para
ele ndo faz sentido que os investidores, quanto mais os especuladores sejam menos
tributados que alguém que trabalha arduamente para viver.

A implantacdo de uma tabela mais justa e que realmente cumpra com as
exigéncias constitucionais, sobretudo, a observancia dos critérios da generalidade,
da universalidade e da progressividade e, por conseguinte, o principio da
capacidade contributiva, depende, também, da revogacao da legislacao tributaria no
gue concerne a isencdo do imposto de renda dos beneficiarios de lucros e
dividendos.

Nesse patamar que se encontra a tabela de aliquotas do imposto de renda das
pessoas fisicas juntamente com a isencdo dos lucros e dividendos distribuidos aos
sécios e acionistas, tornou a tributacdo do imposto de renda das pessoas fisicas
regressiva, principalmente no topo das maiores rendas, contribuindo para

concentracéo de renda.

4.6 A baixa progressividade do IRPF e o impacto na distribuicdo da renda

A analise da atual da progressividade do IRPF sera demonstrada com base
nos ultimos dados da Declaracdo de Imposto de Renda das Pessoas Fisicas —
DIRPF divulgados pela Receita Federal do Brasil.

A divulgacdo desses dados tem por objetivo ampliar o processo de
transparéncia na divulgacdo de informacdes por parte dos Orgdos Governamentais,
iniciada a partir da publicagéo da Lei n° 12.527, de 18/11/2011, e regulamentada
pelo Decreto n° 7.724, de 16/05/2012. E um importante passo dado no sentido de
prover a Populacdo, os demais Orgdos do Governo e a Comunidade Académica, de
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informagdes que serdo de extrema importancia para aprimoramento da tributagao
das Pessoas Fisicas, em busca de uma tributacdo cada vez mais justa e equitativa.
A tabela 7 mostra os rendimentos totais por faixa de salario minimo mensal do
exercicio 2015 referente ao ano-calendario 2014. Analisando a tabela, constata-se
uma enorme disparidade de rendimentos médios entre o piso de rendimentos (até ¥2
salario minimo) e o topo dos maiores rendimentos. Enquanto rendimentos médios
anuais da faixa de até ¥z salario minimo, em 2014, foi de R$ 270,15, os rendimentos
médios?’ daqueles que estdo no topo, isto &, acima de 320 salarios minimos,
atingiram o valor de R$ 9.624.380,12. Comparando tais rendimentos, observa-se
uma diferenga gigantesca entre os rendimentos médios do topo e os do piso da

tabela que corresponde a, aproximadamente, 35.626 vezes mais.

Tabela 7 — Resumo DIRPF — Rendimentos Totais por Faixa — Valores em R$ milhdes.

Fepadesdao | Qe | Rendm. | Tpibur | Rendm | "rend” | 100080 | e
’ ’ ’ Exclus. Isentos Efetiva
Até % 1.173.389 205 37 75 280 0 0%
Maisde 1/2a 1l 501.551 3.658 73 234 3.892 0 0%
Maisde 1 a2 1.067.416 11.797 489 1.803 13.600 0 0%
Mais de 2a 3 2.744.805 55.671 1.718 4571 60.242 2 0,003%
Mais de 3a 5 8.192.562 235.060 15.141 24.224 259.284 1.376 0,53%
Maisde5a7 4.396.494 181.750 15.405 28.391 210.141 4.344 2,06%
Mais de 7 a 10 3.403.789 191.033 17.617 37.252 228.285 9.717 4,25%
Mais de 10 a 15 2.563.655 198.746 20.275 51.851 250.597 18.778 7,49%
Mais de 15 a 20 1.187.329 122.399 14.179 41.076 163.475 16.105 9,85%
Mais de 20 a 30 1.087.582 147.063 19.372 62.696 209.759 23.230 11,07%
Mais de 30 a 40 501.726 88.968 13.152 47.706 136.674 15.752 11,52%
Mais de 40 a 60 400.429 86.054 16.159 64.929 150.983 16.215 10,73%
Mais de 60 a 80 143.650 35.034 9.319 41.212 76.246 6.907 9,06%
Mais de 80 a 160 142.095 38.735 16.055 78.040 116.775 8.002 6,85%
Mais de 160 a 240 32.626 10.931 7.222 36.702 47.633 2.333 4,90%
Mais de 240 a 320 13.552 5.417 4,523 22.468 27.885 1.158 4,15%
Mais de 320 28.433 24.988 54.719 193.943 218.931 5.127 2,34%
Total 27.581.083 | 1.437.508 225.455 737.171 2.174.682 129.047 4,99%

Fonte: Grandes NUumeros — DIRPF - Receita Federal do Brasil. Elaboracéo Propria.

Impressionante, também, € o grau de concentracdo de renda no Brasil, pois 0s

gue receberam rendimentos superiores a 320 salarios minimos, o equivalente a R$

! Os rendimentos médios de cada faixa resultam da divisdo de todos os rendimentos (tributaveis,

tributaveis exclusivamente na fonte e isentos) pelo nimero de declarantes.
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231.680,00 mensais?, foram apenas 28.433 declarantes, o que representa 0,1% de
todo universo de declarantes do IRPF. Essas pessoas se apropriaram de uma renda
bruta total aproximada de R$ 273,65 bilhGes, o que corresponde a 11,40% de toda a
renda declarada e acumulam um patriménio liquido de 1,06 trilhdo, o que equivale a
17,90% de todo patriménio liquido declarado.

Entretanto, desses 273,65 bilhdes de rendimentos, apenas 24,98 bilhdes
foram tributados pela tabela progressiva, sendo que R$ 54,72 bilhdes foram
tributados exclusivamente na fonte (com aliquotas em torno de 15%) e R$ 193,94
bilhdes isentos do IRPF. Isso se deve, principalmente, a isencdo dos lucros e
dividendos do IRPF, pois desses 28.433 declarantes, 21.609 sédo recebedores de
lucros e dividendos, contabilizando R$167,07 bilhdes de rendimentos isentos,
conforme tabela 8.

Fazendo-se uma estimativa das aliquotas médias efetivas do IRPF por estratos
de renda, com base nos dados do IRPF 2014, calculada a partir do imposto devido
em relacdo aos rendimentos tributaveis somados aos isentos, verifica-se a pouca
progressividade do IRPF no seu conjunto. Na tabela 7, € possivel observar que ha
uma ligeira progressividade a partir da faixa de 3 a 5 salarios minimos (0,53%) até a
faixa de 30 a 40 salarios minimos (11,52%), mas a partir da faixa de 40 a 80 salarios
minimos, o IRPF passa a ser regressivo e justamente nos estratos de rendimentos

mais elevados, conforme gréfico 11.

Grafico 11 - Aliguota Média Efetiva do IRPF por Faixa de Rendimentos.
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Fonte: Grandes Numeros DIRPF — RFB. Elaboragéo propria.
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? 0 valor do salario minimo em 2014 foi fixado em R$ 724,00 pelo Decreto 8.166, de 23 de
dezembro de 2013.
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Conclui-se que a medida que aumenta os rendimentos dos estratos mais
elevados, menor é a aliquota média efetiva do IRPF, o que demonstra uma
regressividade do IRPF para os maiores rendimentos.

Analisando a tabela 8, constata-se que os rendimentos provenientes de lucros
e dividendos alcancgou a cifra de R$ 662,77 bilhdes, sendo que R$ 441,77 bilhdes
foram declarados no campo de rendimentos isentos e ndo tributaveis. Caso esses
rendimentos nao tivessem sido isentos pela legislacéo tributaria e fosse aplicado a
aliquota de 15%, aumentaria a receita do IRPF em R$ 66,26 bilhdes em 2014.

Tabela 8 — Rendimentos de Recebedores de Lucros e Dividendos + Sécios e Titulares de

Microempresa — Valores em R$ milhdes.

Faixa de Salario Qtde Rendim. RﬁTS&T Rendim. Bens e Dividas e
Min. Mensal Declarantes Tribut. Exclus-. Isentos Direitos Onus
Até ¥ 15.595 3 3 23 2.246 475
Mais de 1/2 a 1 13.045 19 5 64 1.369 216
Maisde 1 a2 62.503 409 18 389 5.639 726
Mais de 2 a 3 97.356 1.122 41 987 9.937 1.237
Mais de 3a5 306.527 6.226 259 4.093 39.853 4.567
Maisde5a7 252.219 6.257 373 6.449 47.574 5.450
Mais de 7 a 10 265.369 8.359 658 10.387 73.941 7.974
Mais de 10 a 15 288.558 11.607 1.241 18.032 114.216 11.178
Mais de 15 a 20 183.713 9.837 1.342 16.505 102.796 9.627
Mais de 20 a 30 230.561 16.923 2.736 29.483 178.953 15.066
Mais de 30 a 40 137.452 14.176 2.629 24,522 147.570 10.922
Mais de 40 a 60 147.351 20.214 4.433 37.607 224.262 15.441
Mais de 60 a 80 68.805 11.517 3.404 26.220 153.341 9.657
Mais de 80 a 160 82.781 15.965 7.628 54.824 316.810 18.426
Mais de 160 a 240 22.014 5.229 4.201 27.626 164.794 8.839
Mais de 240 a 320 9.669 2.822 2.847 17.489 104.589 5.448
Mais de 320 21.609 13.927 44.480 167.070 971.491 38.453

Total 2.205.127 144.613 76.301 441.770 | 2.659.380 163.702

Fonte: Grandes Numeros DIRPF — Receita Federal do Brasil. Elaboragéo propria

Ressalte-se, também, que essas mudancas na legislacao tributaria do IRPF
gue beneficiou os rendimentos provenientes de lucros e dividendos, causou uma
modificacdo da natureza e origem dos altos rendimentos de trabalhadores mais
graduados nas empresas, como, por exemplo, executivos, diretores, gerentes que

passaram a receber a maior parte de seus salarios em forma de lucros e dividendos.
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7

Outra forma de escapar da tributacdo do IRPF, € a constituicdo de Pessoas
juridicas.

Se uma empresa contrata um profissional liberal, como por exemplo, um
advogado, a remuneracdo sera tributada pelo IRPF e a empresa ter4d maiores
encargos sociais, mas se em vez disso o profissional é registrado como sécio —
pessoa juridica — recebera sua remuneracdo em forma de lucros e dividendos e nao
pagara o IR, pois séo isentos, em contrapartida, a empresa reduz seus encargos
tributarios e trabalhistas.

Isso também ocorre no setor de servigos, pois essa lacuna na legislacdo do
IRPF, permite que os prestadores de servicos pessoas fisicas se transformem em
pessoas juridicas. Da mesma forma, pessoas que recebem rendimentos elevados,
como é o caso de atletas, artistas, jornalistas e outros, estdo recorrendo a esse
mesmo artificio. A tabela 9 demonstra as ocupacdes principais dos recebedores de
lucros e dividendos da DIRPF 2015, ano-calendéario 2014. Constata-se que a maior

parte dos rendimentos séo isentos do IRPF.

Tabela 9 — Declaragfes de Recebedores de Lucros e Dividendos + Rendimentos Sdcio e Titular

Microempresa por Ocupagéo Principal — Valores em R$ milhdes.

Ocupacdo Principal do Declarante D(g::?:r. R.ﬁ?gl'JT R'l?l‘rI]SLIJT T:Qndtic:z‘.
Exclus.
Dirigente, pres., diretor emp. indust., com. ou prest. serv. 707.627 34.770 37.685 214.682
Outras ocupag¢des nao especificadas anteriormente 293.133 9.550 3.908 36.536
Médico 137.848 | 24.041 3.427 30.022
N&o informado 212.867| 13.522 9.156 25.736
Gerente ou superv. empresa indust., comerc. ou prest. serv. 127.867 7.629 2.804 22.852
Engenheiro, arquiteto e afins 82.338 7.902 4.388 21.273
Advogado 65.903 3.990 2.443 18.732
Economista, administrador, contador, auditor e afins 61.519 5.478 3.272 13.379
Produtor na exploracé@o agropecudria 44171 2.987 1.532 10.572
Jornalista e repérter 7.506 444 309 4.387
Profissional de marketing, publicidade e da comercializagéo 10.972 543 318 3.938
Analista de sist., desenv.de soft., adm.de redes e banco etc 38.864 2.202 582 3.851
Vendedor e prestador de servicos do comércio, ambulante etc 44.061 1.330 150 2.981
Bancario, economiario, escriturario, agente, assistente etc 45.466 3.375 1.028 2.725
Professor do ensino superior 16.012 2.349 557 2.085
Odontologo 21.635 1.961 239 1.921
Outros trabalhadores de servigos diversos 23.845 733 184 1.764
Psicélogo 8.172 442 291 1.338
Agente e representante comercial, corretor, leiloeiro, afins 8.501 407 109 1.206
Fonoaudidlogo, fisioterapeuta, terapeuta ocupacional e afins 12.948 486 71 939
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Outras ocupag¢des ndo especificadas anteriormente 234.150| 20.488 3.900 20.901

Total 2.205.405 | 144.632 76.353 441.819

Fonte: Grandes Numeros DIRPF - Receita Federal do Brasil. Elaboragao Propria.

Essas lacunas criadas pela legislacdo do IRPF tornou a tributacdo da renda
bastante injusta e a tabela da progressividade também corrobora para essas
iniquidades, pois tributa severamente os rendimentos dos trabalhadores e beneficia
os elevados rendimentos do capital. No grafico 12, percebe-se que os trabalhadores
do setor privado e publico tém, em média, 79% de seus rendimentos tributados pela
tabela progressiva. Ja quanto os rendimentos provenientes de lucros e dividendos, a

situacao se inverte, pois 64% dos rendimentos sao isentos.

Gréfico 12 — Rendimentos por Natureza de Ocupacao e Tipo do Rendimento (%).
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaboracao propria.

Em linhas gerais, essas lacunas na estrutura do imposto de renda das pessoas
fisicas estdo favorecendo a concentracdo de rendas daqueles que estdo no topo da
hierarquia de rendimentos. Além disso, a tabela progressiva, da forma como esta
estabelecida, foi destinada a sacrificar a classe trabalhadora, que absorve a maior
parte da carga tributaria incidente sobre os rendimentos.

Saliente-se, também, que a legislacao do IRPF ndo submete os rendimentos

oriundos do capital e, principalmente, os de aplicacdes financeiras, a tabela
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progressiva, sendo tributados exclusivamente na fonte a aliquotas proporcionais e
bem mais brandas do que as aplicadas aos rendimentos do trabalho.

Gobetti e Orair (2016, p. 27) realizaram algumas simulacdes sobre os efeitos
das mudancas na legislacdo do IRPF, principalmente, a tributacdo dos lucros e
dividendos pela tabela progressiva. Numa das simulagfes, se criaria uma aliquota
adicional de 35% apenas para as rendas muito elevadas (acima de R$ 325.000,00)
e, simultaneamente, submetia-se os lucros e dividendos a tabela progressiva. Essa
mudanca atingiria apenas 1,2 milhdes de pessoas, mas geraria uma receita
adicional de R$ 72 bilhdes, e reduziria a desigualdade em 4,31%, ampliando a
progressividade.

Isso demonstra o grande impacto redistributivo do IRPF. Ademais, esse
percentual poderia ser superior, caso se implantasse uma progressividade mais
eficaz, o que exigiria uma atualizagdo das faixas de rendimentos e a elevagéo da
aliqguota marginal e, também, do nimero de aliquotas. Ou seja, € necessario que o
sistema de tributacdo da renda implemente radicalmente o mecanismo da
progressividade, para fazer frente a radical desigualdade na distribuicdo de rendas

no pais.
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5 CONCLUSAO

Conforme foi explicitado neste estudo, a tarefa fundamental do Estado
Democratico de Direito consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e
instaurar um regime democratico que realize a justica social. Os regimes
constitucionais contemporaneos ocidentais consagraram, explicita ou implicitamente,
a realizacdo de um Estado Social Democrético de Direito ao incorporarem em seus
textos capitulos de direitos econdmicos e sociais. Instaura-se um novo modelo de
Estado compromissado com a Justica Social e que néo é indiferente aos privilégios,
as desigualdades e as oligarquias.

A Constituicdo de 1988 — a exemplo de muitas outras constituicdes ocidentais —
consagrou formalmente um Estado Democréatico de Direito. A consolidacdo fatica
ainda depende, fundamentalmente, da implementacéo de uma igualdade material ou
substancial e ndo meramente formal.

A busca pela igualdade material é, portanto, o objetivo primordial do Estado
Democrético de Direito e deve ser observado por todos os 6rgdos constituidos, ou
seja, no exercicio de suas funcdes e competéncias constitucionalmente previstas, o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario devem almejar, impreterivelmente, sua
concretizacdo nos exatos contornos do novo modelo de Estado instituido. Ao
Executivo cabe a tarefa de desenvolver politicas publicas tendentes a reduzir as
desigualdades sociais e econdmicas, ao Legislador observar as diretrizes impostas
no texto constitucional e, por fim, cabe ao judiciario fazer valer os principios
estruturais que alicercam o Estado Democratico de Direito.

Constata-se, portanto, que a implementagédo fatica desse modelo de Estado
Democratico de Direito, consagrado pela Constituicdo de 1988, em seu art. 1°,
depende, primordialmente, da realizacéo da igualdade material.

N&o h& como falar em Estado Social Democrético de Direito se a Constituicao
ndo garantir uma série de direitos sociais. Nao se trata apenas de direitos sociais na

acepcao literal do texto constitucional, mas de verdadeiros direitos fundamentais. A
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nossa constituicdo inseriu expressamente no Titulo Il (DIREITOS E GARANTIAS
FUNDAMENTAIS), o capitulo Il, art. 6° os direitos sociais.

Na medida em que se aumenta as atribuicbes da maquina estatal, cresce
enormemente sua necessidade de recursos. Portanto, para que o Estado possa
garantir esses direitos fundamentais sociais, ele necessita cada vez mais de
recursos.

Assim, a tributacédo se legitima como instrumento ou mecanismo para o Estado
atingir sua finalidade. Consequentemente, a carga tributaria eleva-se drasticamente
para sustentar o Estado do Bem-Estar Social. Esse custo deve ser repartido entre os
cidadéaos.

Como visto, um sistema tributario justo € imprescindivel a observancia de
principios adequados a matéria. Tais principios sdo especialmente necessarios
guando direitos e obrigacdes, cargas e reinvindicacdes devem ser repartidos entre
membros de uma sociedade.

Na busca da efetiva igualdade requerida pelo Estado Democratico de Direito, a
tributacdo tem um papel fundamental desde que estruturada em principios de
justica. Do contrario, pode se constituir num instrumento de dominacdo, que,
concretamente, se manifesta na transferéncia de recursos dos mais pobres para os
mais ricos. A reduzida tributacdo das maiores rendas e patrimonios podera ampliar a
desigualdade econémica e social, concentrando o poder econdmico, social, politico
e cultural.

O principio da isonomia tributaria exerce uma funcao estrutural em relagéo aos
demais principios, como o da capacidade contributiva, do ndo confisco, do minimo
existencial que sdo consequéncias légicas do principio da igualdade. Assim, o
principio da capacidade contributiva é corolario do principio da isonomia, sendo
utilizado como parametro para comparacao entre contribuintes.

No que concerne as normas tributarias, a capacidade contributiva € um
instrumento importantissimo para diferenciacdo dos contribuintes e tem por
finalidade assegurar a justica distributiva, ou seja, a reparticdo justa da carga
tributaria total entre os cidaddos e é um imperativo para todos os Estados
Democraticos de Direito. A Constituicdo de 1988 consagrou expressamente o
principio da capacidade contributiva, no paragrafo 1° do artigo 145.

O principio da capacidade contributiva serve de instrumento para realizar a

igualdade na tributac&o, atribuindo tratamento desigual aos desiguais, repartindo os
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custos sociais na sociedade, dai ser considerado um corolario do principio da
igualdade.

Se o principio da capacidade contributiva, como foi amplamente exposto
neste trabalho, € um corolario do principio da igualdade, em matéria tributaria,
significa, sem sombra de duvidas, que a igualdade substancial — que € um objetivo
dos Estados Democraticos de Direito - sO poderd ser precisamente alcancada
através de uma tributacéo progressiva. Depreende-se, entdo, que a progressividade
tributaria € um instrumento indispensavel para ampliacdo da densidade do principio
da capacidade contributiva e, consequentemente, realizar a igualdade material.

A progressividade deve ser adotada para todo o sistema tributario,
excetuando-se apenas as espécies tributarias que, por sua natureza, ndo Sao
adequadamente passiveis de tratamento progressivo. Um sistema tributario justo,
deve priorizar a tributacdo direta que corresponde aos impostos sobre o patriménio e
a renda que sdo os mais adequados a aplicacdo da progressividade tributaria e,
consequentemente, oneram 0S que possuem maior capacidade econdmica.
Contrariamente, os tributos indiretos tém carater regressivo e, portanto, penaliza
mais as pessoas de menor capacidade econdémica.

O sistema tributario deve ser um grande aliado do poder publico no
desenvolvimento de politicas de redistribuicdo de rendas e erradicacédo da pobreza,
gue sdo objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Entretanto, para
gue o sistema tributario cumpra com esses objetivos, devera ser pautado por
principios de equidade. Deve observar o principio da igualdade substancial, a
capacidade contributiva e ser o mais progressivo possivel.

Entretanto, as tributacdes de renda e do patriménio nunca ocuparam lugar de
destaque na agenda nacional e nos projetos de reforma tributaria apos a
Constituicdo de 1988. Por essa razédo, a carga tributaria brasileira € uma das mais
injustas do mundo. No Brasil a tributacéo recai sobre os tributos indiretos (consumo
de bens e servicos).

Priorizar a tributacdo indireta torna o sistema tributario regressivo, pois 0s
tributos diretos sdo 0s que mais se adequam a progressividade. Basear a estrutura
tributaria em tributos indiretos € uma particularidade brasileira, e isso favorece as
classes mais ricas e amplia as desigualdades.

No Brasil, constata-se que 0s gastos sociais e a tributagdo desempenham um

papel menor na reducéao da desigualdade do que na maioria dos paises da OCDE. O
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papel redistributivo do sistema tributario brasileiro € pouco explorado. Embora o
Brasil tenha uma carga tributaria total proxima a média dos paises da OCDE (acima
de um terco do PIB), o sistema tributario brasileiro como um todo, levando em conta
0s impostos diretos e indiretos, na verdade, contribui para aumentar a desigualdade.

A sistemética de tributacdo da renda das pessoas fisicas adotado atualmente
no Brasil, portanto, & incompativel com o Estado Democratico de Direito que tem
como principais fundamentos, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os
valores sociais do trabalho e como objetivos fundamentais construir uma sociedade
livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e
regionais.

Viola, sobretudo, o principio da isonomia, tanto no seu aspecto formal como
material. A isonomia € uma consequéncia légica do Estado Democratico de Direito.
Em matéria tributéria, o legislador constituinte fez questdo de reforcar a isonomia
tributaria como medida de equidade vertical ao preconizar, no art. 150, Il, da CF, que
€ vedado instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacéao profissional
ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominacgdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos. Por conseguinte, viola-se, também, o principio da
capacidade econdmica do contribuinte previsto no art. 145, § 1°, da CF.

Ademais, o art. 153, § 2°, |, da CF determina que o imposto sobre a renda
devera ser informado pelos critérios da generalidade — alcancando todas as pessoas
que aufiram renda -, da universalidade — atingindo todos os rendimentos -, e da
progressividade que prescreve aliquotas mais elevadas para as maiores rendas.

Esses critérios, na verdade, sdo regras constitucionais impositivas, as quais
devem ser entendidas em conjunto, de modo a ampliar a densidade dos principios
da igualdade e da capacidade contributiva. Principios impositivos correspondem a
todos aqueles que impdem aos o6rgaos do Estado, sobretudo, o legislador, a
realizacdo de fins e a execucdo de tarefas, como por exemplo, 0 principio da
correcéo das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento.

Deve-se dar primazia a justica social consagrada na Constituicdo e, por
conseguinte, todo o ordenamento juridico tributario, todas as normas
infraconstitucionais e todos o0s atos administrativos deverdao perseguir 0
desenvolvimento nacional e a justica social e fiscal. H&o de pautar-se,

inexoravelmente, pelos principios ora mencionados e, também, nos fundamentos e
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objetivos da Republica Federativa do Brasil insculpidos nos artigos 1° e 3°, da CF,
sob pena de serem inconstitucionais naquilo em que traduzirem dissonancia com 0s
valores prestigiados no sistema normativo constitucional e com 0s principios a que
se devem manter estrita observancia.

A legislacdo que isentou os rendimentos de lucros e dividendos do IRPF
contraria frontalmente esses principios e regras constitucionais. Mais notadamente,
o critério da universalidade que determina que todos os rendimentos devem ser
tributados independentemente da origem, denominacao, localizacdo ou condicéo
juridica da respectiva fonte. A desoneracdo tributaria em sede de norma
infraconstitucional s6 poder4d encontrar fundamento em valores também
constitucionalmente tutelados, o que ndo ocorre necessariamente nesse caso.

Com efeito, essas distorcbes na estrutura do IRPF tém contribuido para
acumulacao de rendas, sobretudo, decorrentes do capital especulativo, tornando o
sistema tributario ainda mais injusto, considerando, também, a elevada carga
tributaria sobre o consumo que onera mais as classes trabalhadoras, principalmente
as de rendas mais baixas que sao consumidas na sua maior parte em bens

necessarios a sua subsisténcia.
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