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RESUMO

O presente trabalho “Tributagdo e justi¢a distributiva: propostas de Reforma Tributaria no
Legislativo brasileiro”, situa-se no contexto mais amplo de discussdo das reformas da
previdéncia, trabalhista e tributaria, abordando a questdo da reforma tributaria e da justica
distributiva no Brasil. A reforma tributaria consiste na reformulacdo do sistema contributivo
fiscal brasileiro, por meio do qual devem ser adotados parametros distributivos como forma
de atenuar desigualdades econémicas e sociais. A concepg¢do de justica distributiva € fruto de
um pensamento politico pelo qual diversas correntes filosoficas buscam atribuir um sentido a
justica coerente com o contrato social que deve reger a sociedade. O problema de pesquisa foi
sintetizado na questdo: Em que medida as principais reformas tributarias propostas no Brasil
contemplam elementos com potencial de modificar injusticas sociais como a regressividade
do sistema tributario que perpetua a concentracdo de renda e desigualdades socioeconémicas?
Para responder esta questdo foi necessario analisar, primeiramente, a relacdo entre a justica
distributiva e a tributacdo, identificando nas teorias da justica as correntes que melhor
satisfazem o proposito da justa tributacdo. Para compreender a necessidade de reformulacéo
do sistema tributério, foi fundamental analisar como a tributacdo encontra-se estruturada no
Brasil, especialmente como ela se desloca predominantemente sobre determinados bens e
servicos, incidindo com maior peso sobre estratos sociais determinados. Essas anélises
levaram a identificar em que medida as principais propostas legislativas de reforma tributaria,
objeto de discussdo nos ultimos anos, foram formuladas em perspectiva da justica distributiva
ou se apenas consolidam regras economicamente mais eficazes e desburocratizantes. Em
termos dos procedimentos metodoldgicos, a analise é feita a luz dos principios tributarios da
igualdade, capacidade contributiva e ndo-confisco. Estes principios trazem, teoricamente, no
seu bojo a questdo da justica distributiva. Deste modo, o estudo procura contribuir na
formacdo de um pensamento social da tributacdo que inclua a adocdo de parametros
distributivos, na medida em que questiona propostas normativas de mudanca fiscal em
confronto com a distribuicdo de recursos a coletividade. Como resultado, identificou-se que a
tributacdo exerce papel fundamental na minimizacdo das desigualdades sociais, sendo capaz
de distribuir de maneira mais justa vantagens e recursos a toda populacdo, o que nem sempre
acontece, dado o distanciamento de medidas dessa natureza na estrutura do sistema tributério
nacional, bem como nos projetos de lei de reforma fiscal, onde a tendéncia tributaria de
concentrar sua arrecadacdo em bens e servigos que atingem indiretamente a populacdo nos
estratos mais baixos de renda continua a prevalecer.

Palavras-chave: Reforma Tributaria, Justica Distributiva, Desenvolvimento Social.



ABSTRACT:

The present work "Taxation and distributive justice: proposals for Tax Reform in the
Brazilian legislature™, is located in the broader context of discussion of pension reforms, labor
and tax. He addresses the issue of tax reform and distributive justice in Brazil. The tax reform,
whose work shows its need, consists in the reformulation of the Brazilian tax contributor
system, whereby distributive parameters should be adopted as a way of mitigating social
inequalities. The conception of distributive justice is the result of a political thought by which
several philosophical currents seek to attribute a sense to justice consistent with the social
contract that must govern society. The problem of research was summarized in the question:
to what extent the proposed tax reforms in Brazil contemplate elements with the potential to
modify social injustices such as the regressive system of taxation that perpetuates the
concentration of income and the Socio-economic inequalities? In order to answer this
question, it was necessary to analyse, firstly, the relationship between distributive justice and
taxation, identifying in the theories of justice the currents that best satisfy the purpose of just
taxation. To understand the need to reformulate the tax system, it was fundamental to analyze
how taxation is structured in Brazil, especially as it moves predominantly on certain goods
and services, focusing more Weight on determined social strata. These analyses led them to
identify to what extent the main legislative proposals for tax reform, the object of discussion
in recent years, have been formulated in the perspective of distributive justice or if they only
consolidate economically more Effective and desburocratizantes. In terms of the
methodological procedures, the analysis is done in the light of the tax principles equality,
contributing capacity and non-confiscation. These principles, theoretically, bring the question
of distributive justice into their midst. In this way, the study seeks to contribute to the
formation of a social thinking of taxation that includes the adoption of distributive parameters,
in that it questions normative proposals for fiscal change in confrontation with the distribution
of resources to the collective. As a result, it was identified that taxation plays a key role in
minimizing social inequalities, being able to distribute more just advantages and resources to
the whole population, which does not always happen, given the distancing of measures of this
nature in the structure of the national tax system, as well as in the fiscal reform law projects,
where the tax tendency to concentrate its collection on goods and services that indirectly
reach the population in the lower strata of income continues to prevail.

Keywords: Tax Reform, Distributive Justice, Social Development.
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INTRODUCAO

A busca pela justica € sempre objeto de muita discussdo, ndo sendo rara a
suscitacdo desse ideal como forma de solucionar conflitos de diferentes ordens. Quaisquer que
sejam 0s questionamentos, a justica, enquanto expressdo de ampla abordagem, é
constantemente examinada como fundamento de obtencdo de resultados que justifiquem a
promocdao do desenvolvimento social.

No cotidiano ou na politica, os principios de justica estdo sempre presentes, ndo
sendo, porém, adotados em diversas circunstancias. Chegar a uma defini¢cdo entre o que é
justo ou injusto ndo é tarefa simples, sendo natural que individuos e grupos de interesse se
apropriem de determinacgdes para satisfazer suas acepc¢des de justica.

Falar em justica, todavia, ndo significa apenas a maneira como os individuos
devem tratar uns aos outros, também diz “respeito a como a lei deve ser e como a sociedade
deve se organizar” (SANDEL, 2017, p. 14). A ordenacao social é o fundamento principal para
analisar o modo pelo qual a sociedade deve organizar suas funcdes e tarefas, sendo ela
considerada justa sempre que distribua entre todos seus membros sua renda e riqueza; seus
deveres e direitos; e seus poderes e oportunidades SANDEL (2017).

A natureza distributiva da justica assume importante funcdo, exercendo papel
fundamental na consolidacdo de uma sociedade justa. A determinacdo do que é devido a cada
individuo e o seu motivo € que costumam variar, assumindo diferentes formas.

No Brasil, ndo é raro o descontentamento da populacdo pela injustica cotidiana na
distribuicdo e redistribuicdo dos recursos. Dentre elas, esta a busca pela justica tributaria, que
se apresenta como a capacidade de estabelecer parametros de igualdade a todos os
contribuintes conforme sua capacidade financeira. Na questdo tributéria, o pais € marcado,
historicamente, por disputas entre correlacbes de forcas entre os entes federados (Uniéo,
Estados e Municipios) e entre os diferentes estratos sociais.

A analise do sistema tributario nacional evidencia que a carga tributaria no Brasil
incide com maior forca sobre os bens e servigos, refletindo no estrato social mais pobre, que,
proporcionalmente, paga relativamente uma propor¢do maior de tributos sobre bens de
consumo em comparagido a estratos mais elevados de renda®. Aliado a isso, inlmeros

privilégios fiscais podem ser identificados na legislagdo brasileira, entre os quais: a isencdo de

1 Dados apurados pela Oxfam Brasil, com base em calculo de informacfes da Receita Federal do Brasil —
Secretaria do Tesouro Nacional, CONFAZ e IBGE, indicam que a receita fiscal do Brasil, onde é somada toda a
arrecadagdo tributéria, € composta por mais da metade pela incidéncia em produtos de consumo (53%), sendo a
renda, por outro lado, tributada em menor escala (25%).
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impostos sobre lucros e dividendos a sdcios de empresas, a incidéncia irrisoria de tributos
sobre a heranca, a utilizacdo de baixas aliquotas na tributacdo sobre a propriedade, a ndo
regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas, entre outros aspectos.

Por essas razoes, reformular esse sistema é ponto da luta capital/trabalho, sendo
varios os movimentos que clamam por uma reforma tributaria capaz de promover um sistema
contributivo mais justo. Essa discussdo sobre a necessidade de reforma do sistema tributario,
situa-se em um espectro mais amplo de uma série de propostas de reformas no pais, como a
do sistema previdenciario e trabalhista, educacional, agréria, urbana, entre outras. Neste
contexto, o problema de pesquisa pode ser resumido na questdo: Em que medida as
reformas tributarias propostas no legislativo brasileiro contemplam elementos com
potencial de modificar injusticas sociais como a regressividade do sistema tributario que
perpetua a concentracdo de renda e desigualdades socioeconémicas?

A presente pesquisa se justifica por sua pertinéncia social, cientifica, politica e
pessoal. A pertinéncia social do objeto de pesquisa parece ndo ter lapso temporal
determinado. Ao mesmo tempo em que € pretendida ja ha muito tempo, também néo ha sinais
de que sera alcancada a curto prazo, sendo um assunto em permanente debate. O
desenvolvimento da sociedade passa pela implementacdo de medidas que sejam capazes de
reduzir as desigualdades que permeiam os individuos que nela estdo inseridos, cabendo ao
Estado modificar qualquer sistema que ndo atinja essa finalidade. A pertinéncia politica, em
especial no Brasil, onde o tema reforma tributaria é sempre lembrado, o assunto assume
destaque, afinal, uma reforma tributaria pode se constituir numa oportunidade de inovacao do
sistema juridico interno quando da implementacdo de novas medidas fiscais e de mudancas na
balanca de poder econémico entre 0s grupos sociais. A pertinéncia cientifica esta relacionada
com a hibridez com que o assunto merece ser tratado, ultrapassando o viés normativo da
discussdo para atingir diversas areas do conhecimento, cuja pertinéncia teorica interessa a
varios campos disciplinares, como o direito, politica e economia, entre outras. Portanto, o
objeto de estudo se justifica por sua pertinéncia social, politica e cientifica, pela
interdisciplinaridade e pelo fato de estar diretamente relacionado a abordagem teorica e as
praticas de desenvolvimento social.

Pessoalmente, o interesse pelo tema se deu a partir da compreensdo, adquirida ao
longo do tempo, de que a eficAcia de medidas de natureza tributaria deve privilegiar a
igualdade ndo como instrumento de garantia de contribuintes num mesmo plano isonémico,
devendo ser capaz de promover medidas compensatorias as desigualdades sociais existentes.

Além disso, por se tratar de um assunto de grande interesse pessoal, o tema reforma tributaria



13

continuara seguindo minha trajetéria académica, de modo que o enfrentamento das discussfes
tedricas que permeiam a tributacdo e sua natureza distributiva servira de suporte para futuras
pesquisas, onde a viabilidade social e econdbmica das propostas podera ser objeto de maior
dedicacdo empirica.

O objetivo geral do presente estudo consistiu em analisar a relagdo entre
tributacdo e justica social, por meio da discussdo das principais propostas de reforma
tributaria no pais a luz da justica distributiva. Especificamente, buscou-se: (i) discutir algumas
abordagens tedricas acerca da justica, suas implicacGes distributivas e em que medida
consideram as acgdes coletivas humanas efetivamente justas no propdésito da ordenacéo social;
(ii) apresentar a estrutura do sistema tributario brasileiro e 0 modo como os principios e regras
da tributacdo sdo representados dentro do sistema juridico nacional; (iii) analisar a
desigualdade social no Brasil, sob a o6tica da desigualdade econdmica tributaria, apontando
alguns dos elementos que traduzem esse cenario; (iv) apresentar os principais projetos de
reforma do sistema tributario nacional e discuti-los a luz dos principios constitucionais e da
justica distributiva.

A apresentacdo das teorias da justica, fundamentais para a compreensdo dos
parametros distributivos da tributagdo, recaiu sobre estudos oriundos da filosofia politica,
onde a tentativa de promover acles coletivas justas formam o eixo central desses estudos. N&o
obstante, considerando os diversos valores que sdo levados em conta na retomada dessas
ideias, foi necessario apresentar, além das teorias ja consolidadas, a razdo pela qual cada
corrente se posiciona a favor dos critérios tido como elementares nessa analise. Para apontar
que a escolha de a¢des, enquanto proposito de organizacdo social, é fruto da tentativa de
estabelecimento de critérios razoavelmente aceitos pela sociedade, mostrou-se que é possivel
atribuir ao bem-estar, a liberdade e a virtude os verdadeiros frutos da capacidade de se fazer
justica. Esses trés parametros sdo capazes de refletir sobre a justica distributiva da tributacao,
sendo que a opcdo pela forma de abordagem dessas correntes ndo implicou em
desconhecimento acerca dos diversos debates e criticas existentes a cada um desse parametro.

A primeira abordagem centra na maximizacdo do bem-estar como fundamento
distributivo de justica é representada pela corrente denominada utilitarismo, cuja procura a
felicidade ao maior nimero de pessoas serve de fundamento na determinacfes de condutas,
devendo ser adotada a medida que alcance o maior nimero de beneficiarios (BENTHAM,
1984).

A segunda abordagem tedrica refuta a I6gica utilitarista e consolida a construcéo

de um pensamento sob a Otica de direitos individuais, extraindo-se deles o ponto de partida
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para a compreensdo de uma decisdo justa. Para tanto, analisou-se a perspectiva solidarista de
Rawls (1997), cujo direito a liberdade antecede qualquer critério de justica, além daqueles que
visam no direito a propriedade a iniciativa pelo qual recai os comportamentos humanos a
serem impostos justamente, pressupostos adotados por Hayek (1985) e Nozyck (1991).
Assim, a abordagem da justica enquanto fundamento de liberdade é resultado de uma
profunda discussdo entre as garantias e limites que envolvem esse direito. De um lado,
defensores do laissez-faire julgam primordial o respeito a liberdade de decisGes, enquanto 0s
que vislumbram na equidade a origem das decisdes justas fundamentam a necessidade de
correcdo de equivocos como forma de igualar as condigdes sociais apresentadas pela
sociedade.

As teorias que associam justica e virtude representam a ideia de que uma
sociedade justa deve distribuir a toda populacdo uma vida boa, 0 que nem sempre é capaz de
ser delimitada, por envolver questdes morais, politicas e religiosas. Essa perspectiva serd
analisada com referéncia a Socrates, recorrendo-se aos estudos de Bittar e Almeida (2010).

Todos esses fundamentos (bem-estar, liberdade e virtude) sugerem como devem
ser distribuidos os recursos da sociedade e qual se mostra mais compativel a promocédo de
justica. A compatibilizacdo desses fundamentos aos projetos de reforma tributaria também
mereceu destaque. Buscou-se perceber a consecugdo de medidas legislativas se nenhuma
delas e suas capacidades de promover efetiva distribuicdo entre os recursos arrecadados e a
carga tributaria suportada.

A justica distributiva, enquanto categoria de andlise da presente pesquisa,
consiste, portanto, na capacidade estatal de adequar tudo que foi arrecadado de modo
isondmico, seja por meio de obras, servicos, ou até mesmo vantagens a serem revertidas a
toda populacdo (SANDEL, 2017). Em se tratando da aplicacdo da justica distributiva
especificamente no campo da tributacdo, os autores de referéncia foram Vecchio (2002) e
Sandel (2017).

Uma vez analisado o ponto de vista da justica distributiva, € apresentada a
estrutura do sistema tributario brasileiro, tendo as obras de Machado (2009), Baleeiro (2010),
Carraza (2012) como referéncia. O foco na estrutura tributéria, e ndo propriamente aos seus
niveis de arrecadacdo, foi utilizado porque a verificacdo da carga tributaria em si resultaria
numa perspectiva em que variadas escolhas politicas poderiam ser tomadas em relacdo aos
gastos publicos, ao passo que a andlise da estrutura fiscal evidencia que a sua mudanca
consiste numa importante ferramenta na aplicacdo dessas escolhas, sendo mais efetiva quanto

a promocdo ao desenvolvimento. Ou seja, para se alcancar a justica distributiva, a mudanca na
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estrutura tributaria mostra-se mais efetiva do que a alocagdo de recursos publicos fiscais, que
esta condicionada a diversos fatores politicos.

Como se trata de pesquisa teorica, dedicou-se, com maior énfase, ao tema da
justica distributiva. Desse modo, embora tenham sido abordados os aspectos materiais de
incidéncia tributaria (renda, propriedade e consumo), bem como o fendmeno da
regressividade fiscal, isso foi feito apenas para indicar a influéncia da tributacdo na promocéao
da desigualdade e concentracdo da renda nacional. Isto €, os dados apresentados mostraram-se
relevantes para discutir a necessidade de reformar o sistema tributario nacional e ndo para
investigar seus possiveis impactos no caso de aprovacao de uma eventual reformulagéo fiscal.
A discussao da regressividade é tratada, portanto, indiretamente, como parte de uma discussao
ampla: a de que uma reforma tributaria mostra-se necessaria. Para evidenciar esse cenario,
foram analisados dados extraidos por meio de estudos realizados pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Oxford Committee for Famine Relief> (OXFAM) e Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).

A tributacdo, enquanto categoria de analise, exerce papel fundamental na
minimizagdo dos impactos sociais, consistindo na atividade estatal responsavel pela
arrecadacdo de recursos a serem distribuidos em forma de servicos, produtos e vantagens para
toda populacdo. A tributacdo € um instrumento importante de distribuicdo da renda e da
rigueza de dada sociedade, de distribuicdo dos rendimentos do capital e do salario,
envolvendo interesses das elites e dos trabalhadores. Estando na pauta de discussdo a
reformulacéo do sistema tributario brasileiro, o presente estudo analisou 0s principais projetos
de mudanca apresentados ao Congresso Nacional, anterior e posterior a Constituicdo de 1988.

Sendo a presente pesquisa norteada pelo pressuposto de que eventual reforma
tributaria estaria associada ao sentido em que a Constituicdo vigente atribui a tributacéo e que
qualquer tentativa de mudanca de rumos fiscais passara pelos principios e valores expressos
na norma suprema, buscou-se nesse pressuposto a base para o desenvolvimento dos
procedimentos metodoldgicos do estudo. No primeiro momento, desenvolveu-se teoricamente
0 argumento de que a acdo legislativa tributaria reproduz os padrdes constitucionais, de modo
que toda reforma tributaria ou ocorre pela propria alteracdo do texto constitucional ou subjaz
dos seus proprios valores e sentido, o que € discutido a luz de Coelho (2015). Uma vez feita a

andlise tedrica desse ponto, passa-se a apresentacdo das reformas tributarias anteriores e

2 Criada em Oxford, a OXFAM consiste num Comité de Oxford de Combate a Fome.



16

posteriores a Constituicdo de 1988, que, ao ser formada por um sélido conjunto de garantias
democréticas, foi utilizada como referéncia para analisar as motivacfes, anteriores e
posteriores ao seu advento, que levaram a mudanga na estrutura tributaria nacional.
Considerando, no entanto, a diversidade de modificacdes legislativas ao longo da trajetoria
brasileira®, optou-se por identificar a forma em que o sistema tributario foi reformado
anteriormente a Constituicdo de 1988, extraindo os principais motivos que levaram a
reformulacdo do sistema tributario para analisar se esse mesmo padrdo foi reproduzido pelas
reformas que o sucederam. Ja quanto as reformas posteriores a atual Constituicdo, fora
analisada a Proposta de Emenda Constitucional n® 31/2001 que reGine os principais projetos de
reforma tributaria discutidos ao longo da sua vigéncia, e cuja promessa de alteracdo inclui,
dentre outros fatores, a promocdo da justica social.

Para analisar a PEC 31/2001, foram analisados documentos publicos contendo as
principais mudancas e justificativas dos proponentes, o que ocorreu por meio dos votos e
relatérios das comissdes responsaveis por sua analise, pronunciamentos, textos preliminares e
notas explicativas que se encontram disponiveis no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, além de artigos sobre o assunto. Para investigar se as reformas
tributérias propostas por organizacdes da sociedade civil seguem as mesmas motivacdes dos
projetos legislativos, foi analisada a proposta de reforma fiscal elaborada pelo Centro de
Cidadania Fiscal (CCIF). Essas analises mostraram-se suficientes para discutir em que medida
as principais reformas tributarias propostas no Brasil contemplam elementos distributivos
com potencial de modificar injusticas sociais.

Uma vez apresentados o referencial tedrico do estudo e a contextualizagdo
histérica de formacdo do sistema tributdrio nacional, o terceiro passo consistiu no
estabelecimento da conexdo entre as categorias tributacdo e justica distributiva. A relacédo
entre as duas categorias foi mediada por uma terceira categoria - o Constitucionalismo. Desse
modo, a analise foi feita a luz do pressuposto de que a reforma, se efetivar, se dara pela via
constitucional, devendo, portanto, refletir os valores que compdem sua base principioldgica,
como 0s principios constitucionais tributarios da igualdade, capacidade contributiva e do ndo-

confisco, que, assumindo carater distributivo, sdo importantes balizas para a atividade

3 Segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT), desde 1988, quando foi promulgada a
Constituicdo, o Pais publicou mais de 5,4 milhdes de normas, o equivalente a 769 por dia (til. Somente no ano
de 2015 ocorreram 27 importantes alteragdes na legislacao tributaria e entre 1988 e 2013 o Brasil experimentou
quinze reformas tributarias, tendo nesse periodo adicionadas ao ordenamento juridico nacional, em média, 31
novas normas tributarias por dia. Com isso, em 2013, o sistema tributario brasileiro passou a ser constituido por
262.705 artigos, 612.103 paragrafos, 1.957.154 incisos e 257.451 alineas.
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legislativa tributaria. Tomando-os como referéncias, analisou-se sua compatibilidade as
reformas tributérias propostas.

Por fim, é feito um balanco das reformas tributarias propostas a luz dos
parametros distributivos, investigando, a partir das discussdes tedricas da justica, a esséncia
das modificacdes sugeridas.

O relatério de pesquisa encontra-se organizado em trés capitulos. O primeiro
aborda a tributacdo e a justica distributiva, por meio do qual discute funcdo do Estado e o
papel social do tributo. Em seguida, para examinar a possibilidade de se alcancar a justica
tributéria, fez-se necessario apresentar algumas teorias da justica, no intuito de compreender o
que faz uma sociedade ser considerada justa ou ndo. Indagacdes “o que é justica?” foram
substituidas por questionamentos que buscam responder “o que é uma sociedade justa?”.
Para respondé-las, foram analisadas as chamadas teorias da justica, podendo seus métodos ser
utilizados para a adocdo de critérios considerados justos na tomada de acgdes coletivas.
Também neste capitulo, ao examinar os pressupostos utilizados para a consideracdo de acbes
politicas igualitarias, foram expostos os fundamentos que servem de base para a compreensdo
de cada corrente tedrica, que vao desde a adocdo de elementos utilitdrios a nocdes
contemporaneas de justica, que consideram diversos fatores em sua analise, tais como a
liberdade e o direito de propriedade. A cada analise teérica foi contemplada a perspectiva
tributéria, discutindo como deveria ser a tributacdo no caso de adocdo dos pressupostos
adotados por cada vertente.

O segundo capitulo apresenta a estrutura do Sistema Tributario Nacional, isto €,
como apresentam os tributos no Brasil, seus principios, sujeitos, competéncias e limites. A
incidéncia tributaria sobre renda, propriedade e consumo no Brasil, enquanto aspectos
materiais de incidéncia tributaria, também foi objeto de analise. A apresentacdo dos elementos
de progressividade e regressividade fiscal e a desigualdade de renda como fruto da méa
distribuicdo de recursos tributarios foram, por fim, analisados como forma de expor a
necessidade da reformulagéo do sistema.

O terceiro capitulo é dedicado a anélise das propostas de Reforma Tributaria a luz
das categorias tributagdo, constitucionalismo e justica distributiva. Neste capitulo, é feito um
historico de algumas reformas tributarias no Brasil e das propostas que se encontram em
tramite no Congresso Nacional, tendo-se por critério de analise os principios constitucionais
da igualdade, capacidade contributiva e ndao confisco, bem assim do perfil distributivo pela

qual cada proposta se prop6e a alcangar. Como a andlise das reformas tributarias requer a
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apreciacdo de diversos acontecimentos historicos, empreendeu-se um esforgo de reunir os
principais fatos que conduziram as reformas tributérias.

Da andlise feita ao longo do trabalho, se conclui que as propostas em tramite no
Poder Legislativo, reproduzem, em grande medida, a l6gica da atual estrutura tributaria, tendo
diminutos efeitos sobre aspectos distributivos. As principais motivagdes para mudanca
estariam mais relacionadas ao favorecimento do desenvolvimento econdmico e, em menor
proporcéo, aos parametros distributivos tendentes a reducdo das desigualdades sociais. No
cenario atual, uma reducdo das desigualdades sociais, considerando os valores tutelados pela
Constituicdo de 1988, poderia ocorrer pela via dos principios constitucionais tributéarios, que
seriam capazes de orientar e servir de parametro para a propositura de medidas fiscais justas.
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Tributacéo e Justica Distributiva

O presente capitulo mostra que a tributagdo exerce um papel social. Para ser
considerada instrumento de desenvolvimento, evidencia-se que a tributacdo, fruto da
capacidade de ordenacdo social do Estado, deve ser capaz de distribuir vantagens e prejuizos
por toda a sociedade de forma justa, motivo pelo qual se aponta que a efetivacdo da justica
distributiva consiste num importante instrumento de politica social. Ao analisar a justica
distributiva sdo expostos os principais fundamentos utilizados pela filosofia politica para
indicar a necessidade de adoc¢do de elementos capazes de promover a distribuicdo de bens e
recursos produzidos pela sociedade, dando-se énfase a perspectiva tributéria que emerge de
cada um desses conceitos. No primeiro item, discute-se sobre a relagdo entre Estado,
sociedade e tributacdo; no segundo, sobre o limiar da justica como valor humano e politico;
no terceiro, a evolucdo da concepcdo de justica e sua evolucdo da natureza distributiva; no
quarto e quinto, sdo apresentados os parametros distributivos apresentados pelas principais
teorias da justica; no sexto item, por fim, sdo feitas algumas reflexdes da justica distributiva

no campo tributario.

1.1 Estado, Sociedade e Tributacéo: o papel social do tributo

A vida em sociedade requer dos individuos a missdo de suportar os desejos
alheios como forma de viver em harmonia. Isoladamente, é natural que cada cidaddo tenha
seus convencimentos, motivacdes e desejos proprios, mas que nem sempre sera compativel
com a vontade da maioria, devendo manter-se solidario aos desejos da coletividade.

A contribuicdo da sociedade para o desempenho de atividades comuns a todos 0s
individuos, porém, é fruto ndo s6 da solidariedade mobilizada em torno de um objetivo
central. Toma-se como exemplo disso a criacdo de tributos, que ndo obstante também se
enquadre na perspectiva da solidariedade, representam muitas vezes os fins propostos pelo
Estado. Os anseios da coletividade serdo alcancados, dentre outras formas, por meio de
recursos tributarios, mas que dada sua representacdo pela figura estatal, correm o risco de se
distanciarem da vontade do povo.

A instituicdo de tributos, ao mesmo tempo em que evidencia o papel do Estado de

concretizar politicas publicas de melhoria de vida aos individuos, deixa claro também que a
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carga tributaria procura atender primeiramente aos designios do Estado, que além de cria-la,
deve fornecer os meios para seu cumprimento, para, somente apds, identificar onde se
destinara o produto da sua arrecadagdo. O “sistema tributario de um pais esta intimamente
relacionado ao desenvolvimento econdmico e ao pensamento dominante na sociedade acerca
do papel e do financiamento do Estado” (AVILA; CONCEICAO, 2018, p. 1).

Essa nocdo pode ser compreendida pelo fato de que determinados tributos séo
instituidos com o fim Unico de abastecer os cofres publicos para que atividades gerais do
Estado sejam custeadas. Outros tributos, todavia, so justificam sua criacdo para a cobertura de
despesas especificas. Estes, considerando a disposi¢do prévia de elementos reais para a sua
concretizacdo, além de possibilitarem ao Estado criar subsidios compativeis para alcancar
resultados mais préximos da realidade, gozam de maior aceitacdo social, na medida em que o
destino dos valores pagos ja estara previamente definido, diferente daqueles que se prestam a
custear servicos genéricos do Estado, que, ao contemplar regras gerais, passam a ser de dificil
assimilacdo pela sociedade.

Todo tributo possui um aspecto finalistico. Terd natureza meramente fiscal o
tributo que da sua arrecadacdo ndo se verificar nenhum outro fundamento sendo o de
arrecadar valores, medida que corrobora tendéncia dos entes publicos para fazer frente aos
mais diversos gastos que possuem. A transferéncia financeira de recursos particulares a esfera
publica, se considerada apenas nessa perspectiva, evidencia o carater da fiscalidade, inerente a
inimeros tributos existentes no ordenamento juridico brasileiro. Em outras espécies
tributarias, no entanto, é possivel verificar que, além da arrecadacdo, ha a tentativa de se
tutelar objetivos de indole social e econémica, tentando induzir os agentes econémicos a
cumprir determinados comportamentos como forma de garantir o bem comum. Diferente
daqueles de carater fiscal, o tributo € extrafiscal “quando seu objetivo principal é a
interferéncia no dominio econémico, para buscar efeito diverso da simples arrecadacdo de
recursos financeiros” (MACHADO, 2009, p. 96).

A desoneracdo e o incentivo aos tributos, por meio de beneficios concedidos pelo
Estado, também ostentam importante papel na promog¢éo do desenvolvimento social & luz das
perspectivas econdmicas no campo tributario. Nesses casos, 0 Estado ndo exige o
cumprimento da obrigagdo tributaria principal, concede tratamento diferenciado a
determinados agentes e atividades ao considera ser essa medida fundamental a promocéao do

bem-estar social e ao crescimento da economia interna.
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Todo incentivo fiscal (depénses fiscales, tax expenditures) concedido sob amparo
constitucional é legitimo, enquanto nutre-se do designio de reduzir desigualdades e
promover o bem comum, como o desenvolvimento nacional ou regional. Nao é
odioso 0 incentivo que invista na condicdo de meio para o atingimento de
finalidades publicas ou privadas, mas coletivamente relevantes, sustentando em
designio constitucional que se preste a promocdo da quebra de desigualdades ou
fortaleca os direitos individuais ou sociais ou ainda o proprio sentido de unidade
econdmica do federalismo, na condicdo de “renuncia de receita” ou de “gasto
publico”, sob a égide das condi¢des acima enumeradas. O papel promocional dos
incentivos fiscais consiste no servir como medida para impulsionar acdes ou
corretivos de distorgdes do sistema econdmico, visando a atingir certos beneficios,
cujo alcance poderia ser tanto ou mais dispendioso, em vista de planejamentos
publicos previamente motivados (TORRES, 2005, p. 79).

Em outras palavras, também consiste em instituir agravamentos e beneficios aos
agentes econémicos impondo-lhes uma série de comportamentos que considera mais

desejavel a efetivacdo do bem comum.

A tributagdo tem duas fontes primarias: ela determina quanto dos recursos da
sociedade ficar4 sob o controle do governo para gasto de acordo com mecanismos
de decisdo coletivos, e quanto ficara nas méos discricionarias de individuos, como
propriedade pessoal. Chame-se isso de divisdo publico-privada. Ela também
desempenha um papel central na determinacdo de como o produto social serd
partilhado entre diferentes individuos, tanto na forma de propriedade privada quanto
na forma de beneficios de provisdo publica. Chame-se a isso de distribui¢do
(MURPHY e NAGEL, 2002, p. 76).

Nesse diapasdo, é papel do Estado, em termos fiscais, dispor acerca de todos 0s
aspectos de incidéncia tributaria, definindo os elementos quantitativos, subjetivos, materiais,
temporais e espaciais que servirdo de base para 0 enquadramento tributario. Além disso, lhe
compete realizar a cobranca de tributos, proceder a fiscalizacOes e, por fim, aplicar sancdes,
sempre que esta alternativa seja necessaria ao regular funcionamento da ordem fiscal.

O individuo, por sua vez, na funcdo de contribuinte, deve se comprometer a
buscar a vontade coletiva por meio do regular cumprimento dos deveres fiscais. A
contribuicdo a que estd sujeito enquadra-se no mote central de que o individuo deve se
comprometer na construcdo de uma comunidade organizada, indispensavel & vida em
sociedade. Por tal razdo, o sacrificio de contribuir ndo pode ser encarado como mero poder, ha
de ser visto como dever fundamental, essencial na concretizagdo de direitos sociais (NABAIS,
2012).

Mas assim como qualquer atributo de carater personalissimo, o senso coletivo ndo
é integrante de todos os sujeitos, ndo sendo incomum, por essa razdo, encontrar cidadaos
insatisfeitos em arcar com o pagamento de tributos. N&o seria razoavel supor que tais

individuos estivessem liberados de cumprir tal obrigacdo, sendo certo que a manutencao da
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vontade coletiva deve se sobrepor a questdes de ordem pessoais. Em casos como esses, a
natureza compulsoria dos tributos permite ao Estado utilizar de todos 0os meios necessarios ao
cumprimento da obrigacédo pelo contribuinte, que, por sua vez, se ndo se dispuser a contribuir
para 0 bem-estar coletivo, devera arcar com as penalidades impostas.

Em relacdo a outras tantas atividade impostas por lei, o tributo talvez seja a forma
mais clara de identificar que a participacdo individual de cada cidaddo pode contribuir na
promocao do bem comum, tornando perfeitamente viavel o ideal da vida em sociedade, que se
baseia na comunhao de esforgos.

Mas s6 ha equilibrio na relacdo entre fisco e contribuinte quando houver
contraprestacdo dos recursos arrecadados, sendo eles suficientes para cobrir todas as despesas
assumidas constitucionalmente pelo Estado. Nao raras vezes, porém, nos deparamos com
insatisfacdo da sociedade que reclama pela melhor aplicagdo do dinheiro publico. Os altos
valores pagos pela populagdo brasileira a titulo de tributos se misturam em meio aos
escandalos de desvios de recursos e mau emprego das verbas publicas, elevando o
descontentamento dos contribuintes, que muitas vezes, inclusive, deixam de arcar com 0s
valores que Ihe sdo devidos. A tendéncia € uma sé: o distanciamento do fisco, representante
do poder publico, em relagdo a propria populagdo, que assume o papel imediato de contribuir

para o desenvolvimento social ao pagar tributos sem vislumbrar qualquer retorno.

A eficiéncia, ndo se revela necessariamente quando o Poder Publico arrecada mais,
mas quando aplica melhor o fruto da arrecadacéo. O Estado brasileiro arrecada bem,
mas emprega mal os recursos arrecadados, pois deixa de cumprir as suas fungdes
constitucionais e fica assim cada vez mais distante de imprimir a arrecadacdo a sua
funcéo redistributiva (GRUPENMACHER, 2011, p. 81).

Tendo o ordenamento constitucional vigente consolidado sélido sistema de
protecdo aos direitos e garantias individuais, mormente porque formado a base dos direitos
humanos, decisGes inerentes as relacdes juridico-tributarias, tdo influentes sobre a propriedade
e a pessoa, devem ser tomadas com obediéncia aos valores da justica social e com vistas ao
desenvolvimento nacional. Em outras palavras, sendo vigoroso instrumento de concretizagao

de justica, o sistema tributario ndo pode ser aplicado com imperfeicoes.

Néo é dificil perceber que de pouco adiante ter-se uma tributacéo justa e adequada a
certos canones se o destino do dinheiro pdblico ndo é acompanhado pelo mesmo
espirito de prestigiamento de determinados principios considerados como sendo
dirigidos a obter-se uma destinacao legitima (HORVATH, 2011, p. 179).
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Ao mesmo tempo em que assume a desagradavel tarefa de expropriar de bens e
valores individuais, a tributacdo é responsavel pela contraprestacdo de grande parte dos
direitos sociais, dando condicdes para que cada individuo seja resguardado diante de
eventuais desajustes da sociedade. Sendo ela exercida pelo Estado, este € responsavel
diretamente pela adogdo de medidas de promocédo ao bem-estar social, atuando os direitos
humanos como verdadeiros limites & tributacdo abusiva, de tal sorte que da sua intervencdo
apenas resulte na redistribuicdo de rendas, reducdo de desigualdades e de garantia a justica
social.

A tributacdo, fruto da capacidade de ordenacdo social do Estado, antes de se
caracterizar unicamente como meio de arrecadagdo de recursos, € instrumento de
desenvolvimento social, refletindo os designios da sociedade e devendo ser capaz de distribuir
as vantagens e prejuizos de forma justa perante todos os individuos.

Para compreender como a tributacdo € capaz de promover a justica distributiva, é
necessario, porém, analisar mais detidamente esse conceito que, com todas suas variaveis,

apresenta diversas formas de distribuir os bens e recursos por toda a sociedade.

1.2 A justica como valor humano e politico

A génese do conceito de justica, essencial para a compreensdo do seu carater
distributivo, remete a um passado cuja tradicdo de pensamento ndo consolidava elementos de
racionalidade, sendo a indicacdo do que se traduzia por justo ou injusto dependentes de
fatores ligados muitas vezes a natureza, religido e demais aspectos naturais, longe de qualquer
fixacdo racional enquanto fundamento filoséfico. Planos divinos, crencas espirituais,
acontecimentos meteoroldgicos e sabedorias ocultas, a titulo de exemplo, eram
recorrentemente utilizados como critérios de julgamento de condutas justas.

A viragem de pensamento, contemplando a anélise de aspectos humanos e sociais
como propodsitos a serem buscados pela tomada de decisdes cotidianas, se deu a partir da
democratizagdo de Atenas, onde mudangas na sua politica interna provocou maior dinamismo
as relagdes sociais. O fortalecimento do comércio interno e a expansdo das politicas
internacionais de incentivo a entrada de mercadorias, promoveu um ambiente de maior
interesse as discussbes de natureza interpessoal (BITTAR; ALMEIDA, 2010, p. 92). A
prépria lei, dissociada de qualquer analise racional aquele periodo, ja ndo era mais fruto de

“mera imposi¢ao inexoravel da ordem da natureza ou do divino, de cujos segredos apenas
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alguns homens eram detentores”, passando “a ser pensada também como produto da decisdo
compartilhada dos cidadaos” (RAMOS, 2013, p. 297).

Os debates que ocorreriam a partir dai, ainda que longe de considerarmos
instituidos em um modelo de democracia ideal, foram essenciais para a compreensdao de uma
sociedade cuja liberdade politica constitua fundamento central na construcao da vida coletiva.
Por tal motivo, ganharam os debates dessa natureza notério conhecimento, mostrando-se até
hoje fundamentais na retomada dos elementos da justica social.

Conhecido como movimento sofista, a trajetoria que serviu para redefinir o
paradigma de justica, antes ligados a aspectos naturais* (physys), passou a conceber a vida do
homem, enquanto integrante de uma coletividade, a principal motivacdo dos seus
pensamentos (némos). Os sofistas® foram os primeiros a criticar a validade das leis valendo-se
de fundamentos sociais, morais e até mesmo psicoldgicos, através de discursos feitos em
locais publicos, com forte apropriacdo linguistica e de retérica persuasiva, tudo como forma
de convencer seus ouvintes. Malgrado ndao tenham os sofistas se apresentado como filésofos,
mas como técnicos e professores de técnicas, foram eles, portanto, 0s responsaveis por
abandonar a visdo cosmoldgica que dominavam o pensamento ocidental (CHAUI, 2002).

Acusando as leis de serem constantemente instituidas, modificadas e revogadas,
além de apresentarem, ndo raras vezes, fundamentos distintos a serem observados entre cada
cidade, os sofistas alegavam que suas criaches sO atendiam interesses temporarios e
excepcionais, cuja criacao era fruto dos anseios dos seus instituidores, ndo cumprindo, pois,
sua finalidade de atribuir seguranca as relag¢6es sociais por meio de imposicdes permanentes.
Foram eles os responsaveis por “implantar no pensamento juridico a consciéncia da antitese
desesperadora, que compdem o drama subsequente de toda a filosofia do direito”, vale dizer,
0 que € justo segundo a lei e 0 que é justo segundo a concepc¢do da natureza (BONAVIDES,
1999, p. 353).

Se antes se considerava a lei como importante instrumento democratico, seu
questionamento pelos sofistas colocava em davida sua propria integridade. A busca por um
novo modelo fora determinante no crescimento acentuado da desordem e instabilidade das

relacbes sociais por elas regidas, s6 sendo possivel seu reestabelecimento mediante a

4 A tentativa de definir o que é justo segundo aspectos ligados a natureza recebia a designacdo de phisys, ao
passo que sua tentativa de compreensao a partir das leis humanas foi designada de némos, podendo ser esses
termos encontrados em diversos debates dessa natureza.

> O termo sofista, surgido no século V a.c, era empregado para designar o homem sabio, sendo, entretanto,
utilizado nos dias atuais para identificar aquele que acha saber demais, ou, em outros termos, aquele que
apresenta argumentos aparentemente l6gicos, mas com fundamentos contraditérios e equivocados. Sua
concepcdo etimoldgica moderna pode ser extraida da propria filosofia.
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instauracdo de um processo normativo mais seguro e eficaz. O “dilema se apresentava nos
seguintes termos: de um lado, o desejo de estabilidade que s6 um corpo de regras imutaveis
poderia garantir, de outro, o progresso que sé a abertura para a renovacdo legislativa
propiciaria” (RAMOS, 2013, p. 317).

Mais do que representar uma compreensdo inovadora em relacdo as leis, esse
movimento também consolidou a utilizacdo da palavra como importante recurso na

elaboracdo de decisdes coletivas racionais.

Antes dessa mudanca, apenas os sacerdotes (e 0 rei enquanto sacerdote maximo)
eram detentores do saber secreto e misterioso acerca das verdades do mundo.
Apenas eles, em funcdo de sua relagdo exclusiva com o divino, poderiam impor a
vida social, através de seus comandos e decisdes — de suas formulas espirituais —,
uma ordem justa (RAMOS, 2013, p. 299).

A construcdo de uma ordem politica participativa, com isso, ndo mais
representava a submissdo a lei pelos cidaddos apenas por mero respeito as culturas divinas. A
crenca, que nunca deixou de existir entre os gregos, foi apenas transferida, enquanto
fundamento de cumprimento a lei, para a necessidade de sua aprovacao por toda a sociedade,
somente pelo qual estaria justificada sua obrigatoriedade. A lei é, na verdade, fruto da acao
humana, devendo por ela ser consentida.

Mesmo tendo grande influéncia na consolidacdo de um pensamento voltado ao
homem e suas relacdes sociais, ndo gozavam os sofistas de unanime aprovacdo. Dentre as
criticas que lIhe eram direcionadas, as mais recorrentes eram as de que estes ndo possuiam um
lugar fixo de moradia, 0 que na época significava desprezo a cidade, além do fato de exigirem
contraprestacdo pecunidria, circunstancia moralmente inaceitavel aquele tempo.

Apbs os questionamentos sofistas de que as leis consideravam-se insatisfatorias
guanto a manutencdo da ordem e estabilidade das relagdes sociais, mesmo com sua
emancipagdo em relacdo as normas da natureza, fora necessario retomar a busca de uma
racionalidade universal que garanta a integridade do seu processo normativo diante das

naturais inconsisténcias humanas.

Com isso, a tradicdo grega classica, em seu crepusculo, parece voltar as origens do
seu debate filosofico e de 14 resgata a busca racional por uma verdade universal e
eterna, inserindo-a, pois, nas reflexfes acerca da lei e da ordem politica. Nisso
constitui a segunda grande revolucdo grega no que tange a vida politica: a invencéo
da lei racional. A lei passa, entdo, a comprometer-se com uma razao universal (com
o0 légos). Em oposi¢do as normas convencionais, contingenciais e arbitrarias, a lei
surge enquanto um produto refletido de uma racionalidade pretensamente universal
(RAMOS, 2013, p. 320).
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Também de grande prestigio filosofico, Socrates contribuiu com valiosas ligdes
sobre o problema da injustica em seu tempo. Seus pensamentos sobre a moral, extraidos em
trechos e dialogos — mormente porque acreditava no poder do fala, dando menos importancia
a palavra escrita — evidenciou uma postura de pensamento cujo objeto de reflexo centrava-se
nos problemas do homem, sendo sua esséncia determinante para encontrar sentido a sua vida
perante a sociedade.

Segundo Sdcrates, a procura de respostas e solucBes cotidianas devem se basear
na moral, extraindo-se do conhecimento e da felicidade os fundamentos necessarios a vida em
comum. A utilizagdo de critérios diversos, muitas vezes, inclusive, materiais e voltados ao
exercicio de poder, sdo insuficientes quanto a priorizacdo de condutas eticamente validas,
alcancavel apenas quando seu fim tenha origem teleolodgica.

A finalidade da lei, segundo Socrates, é a de promover o bem comum, sendo ela
real instrumento de coesdo social, diferente do que sustentavam os sofistas, que
fundamentavam nos interesses do homem para criticar sua validade. A lei moral de cada
individuo pode servir de fundamento, inclusive, para determinar se uma lei € justa ou injusta,
desde que seu questionamento ndo se confunda com o voluntario descumprimento da norma.
A compatibilizacdo entre as percepc¢des interiores e exteriores é de fundamental importancia a
ordem social coletiva, sendo imperioso reconhecer que a ética coletiva se sobrepbe a
individual, tudo como forma de encontrar um nicleo harmonioso de vontades.

A avaliacdo de justica de Socrates é fruto da autodeterminacdo humana, ndo se
satisfazendo por meio de recursos materiais disponiveis ou tampouco por reconhecimento ou
poder, mas pelas virtudes que o proprio individuo constréi moralmente. Para ele, o “cultivo da
verdadeira virtude, consistente no controle efetivo das paixfes e na conducdo das forcas
humanas para a realizacdo do saber, ¢ o que conduz o homem a felicidade” (BITTAR;
ALMEIDA, 2010, p. 101).

Aprendiz de Sdcrates, por quem foi aluno durante longo periodo, Platéo,
retomando as principais ideias socréticas, tenta aprimorar a concepcao de que o homem deve
distanciar-se dos prazeres e riquezas materiais, orientando-se apenas por suas virtudes. O
Estado, nessa perspectiva, deveria servir para garantir as necessidades humanas, contribuindo
na construcao da esséncia do homem — sendo justamente nesse ponto a maior contribuigéo de

Platdo acerca da justica.
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Platdo ndo se propds a identificar apenas o que é justo ou injusto para um
individuo, mas procurou dimensionar como o conceito de justica deve ser concebido na polis®,
tendo seus estudos assumido acentuada relevancia pelo carater politico da ideia de justica,
onde uma sociedade ideal pode ser concebida pela analise das a¢des individuais humanas. Sua
grande inovagdo foi “propor uma reformulagdo completa da ordem politica, a partir de um
modelo transcendental” a partir da “fundagdo de um novo Estado, estabelecido conforme um
modelo ideal, apreensivel racionalmente” (RAMOS, 2013, p. 321).

A organizacdo da polis em critérios de justica resultaria da necessidade de
considerar as diferencas humanas na estruturacdo da sociedade. A diferenca entre os
individuos, existente em qualquer sociedade, seria pressuposto de uma ordenacdo social
equilibrada, buscando na necessidade de cada individuo a consagracao da felicidade coletiva.
A ordem politica proposta haveria também de ser fundada numa metafisica (razdo) universal
de carater imutavel, contribuindo para a estabilizagdo do processo normativo incidente sobre
as relagdes sociais, tdo questionada — até por ele préprio — naquele momento.

Individualmente, o homem deve preocupar-se em encontrar o que lhe satisfaz na
organizacdo socialmente disposta. Para tanto, Platdo propde uma concepcdo tridimensional
das forcas da alma de cada individuo, identificando no desejo, na energia e na razdo 0s
valores fundamentais para identificar sua esséncia. Para cada portador de algum desses
valores, estaria reservada uma funcdo dentro da pélis. Os detentores da sabedoria, virtude da
razdo, as governariam; aos que tém coragem, virtude da energia, seriam responsaveis pela sua
defesa; e os detentores de prudéncia, virtude do desejo, trabalhariam em prol da manutencao
da sua ordem. A inteira correspondéncia das virtudes inerentes a cada categoria sinaliza para a
justeza do individuo (BITTAR; ALMEIDA, 2010).

A justica corresponde: aos magistrados (filésofos) devem governar; os guardides,
defender a cidade das desordens internas e dos ataques externos; os artesdes e
agricultores, produzir. Devem fazer apenas isso, sem intromissdo naquilo que nédo
Ihes compete pelo oficio ou classe. Justica, pois, é cada um fazer o que lhe é
cometido, sem intrometer-se na seara dos demais. Isto significa que nenhuma das
virtudes poderia existir sem a justica. A injustica seria a ruptura desta ordem, a
sedicdo das poténcias inferiores contra a razdo (LEITE, 2008, p. 29).

A justica como critério politico platdonico pressupde ordem social, devendo cada

individuo desempenhar a tarefa de sua exceléncia. Qualquer demonstragdo de desordem

6 O termo polis, frequentemente utilizado em pensamentos gregos, designa as cidades onde os fundamentos
fildsoficos da ordenagdo social deveriam ser construidos, refletindo a importancia dada quanto a adogédo de
elementos justos para a concretizagdo do seu fim nesse espaco de convivéncia.
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oriundo do ndo cumprimento das suas fungdes mostra-se, em sua perspectiva, injusta,
prejudicando a harmonia coletiva.

Respondendo o0s questionamentos dos sofistas, Platdo extrai importantes
fundamentos para a consolidacdo de uma base normativa racional ao propor um governo
regido pela razdo, sucedendo o quadro politico constituido por interesses e pensamentos
isolados antes dominante, modificando profundamente as tradi¢fes ocidentais, o que, tempos
depois, viria a ganhar maior solidez com o pensamento de Aristételes.

Ao considerar a justica como virtude, Socrates e Platdo submeteram o bem-estar
do individuo no campo da justica. A imposi¢do de qualquer medida ao cidaddo, para ser justa,
ndo poderia comprometer as virtudes humanas. Esse mesmo raciocinio se d& em relagdo aos
tributos, que ndo haveria de representar unicamente os designios da polis, servindo, também,

para garantir a justica enquanto valor humano.

1.3 Justica social e sua natureza distributiva

Ganhando a justica em Platdo carater politico apos forte influéncia de Sécrates, a
evolucdo em sua concepcédo continuou se consolidando como fundamento filos6fico no bergo
da civilizacdo grega. Esse mesmo estagio sucedeu em relacdo a Platdo, que teve como seu
discipulo Aristételes, cujos estudos em diversas areas do saber o permitiram elucidar mais

detalhadamente a questdo da justica, ja em grande avango aquela época.

Aristételes, em sequéncia a Platdo e em oposicdo a0 mestre, preocupa-se com o
exame das leis e dos regimes politicos de cidades efetivamente existentes. Ele volta-
se para o real, embora esteja definitivamente comprometido, assim como todo o
pensamento ocidental que o sucedeu, com o universal da razdo metafisica
inaugurada por Platdo (RAMOS, 2013, p. 325).

Considerando as condutas humanas verdadeiras virtudes de origem teleoldgica,
sendo, portanto, a felicidade o fim ultimo, Aristoteles fundamenta-se na razdo para reconhecer
que a deliberacdo racional das atividades individuais por cada cidaddo, além de Unica quanto
ao alcance da vida humana em plenitude, deve ser habitualmente trabalhada, ndo sendo
comum que sua potencialidade seja atingida espontaneamente, mas oriunda das suas
experiéncias de vida. Desse modo, 0s principios orientados pela ética ndo sdo determinados de
maneira uniforme, sao frutos do habito. A “felicidade pode ser atingida a partir do exercicio
constante da alma em conformidade com a virtude perfeita, 0 que demanda o exercicio da

sabedoria pratica para a eleicdo dos melhores meios que conduzam ao bem, ao fim”
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(BITTAR, 2005, p. 94). Da propria acepgao etimologica da palavra ética, derivada de “ethos”,
é possivel extrair referida conclusdo, j& que esta expressao significa justamente habito (DIAS,
2010, p. 89).

Se a virtude ¢ alcancada por meio da praxis’, ndo sendo ela, pois, intrinseca ao
ser, o individuo deve ser ensinado desde cedo o modo de agir com ética, sendo fundamental
sua participacdo em um processo educativo apropriado a esse modelo participativo.

Aristoteles corrobora ainda com os fundamentos politicos de Platdo. Se 0 homem
ndo consegue viver fora de sociedade, ele o € naturalmente um ser politico, s6 sendo possivel
que o exercicio das suas atividades se dé exatamente dentro de um Estado. Por tal motivo, a
nogdo de Estado ganha exponencial importancia nas licGes aristotélicas, de forma que a
organizacdo da vida em comum permite alcancar o bem-estar social, tido como a finalidade

humana em exceléncia.

A investigagdo ética gira, pois, em torno do fim da a¢do humana, que esta
relacionada ndo s6 com a condi¢do individual, mas também social. Por isso a
questdo ética também diz respeito a investigacdo politica, que deve tracar normas
para a organizagdo da polis, isto é, da cidade-estado, visando a realizagdo do Bem
Comum (DIAS, 2010, p. 88).

Além da atribuicdo politica a justica, ndo sdo raros 0s ensinamentos sobre a
concepgdo de justica também em outras perspectivas, sendo ele conhecido justamente por
seus estudos interdisciplinares. Pela dtica da ética aristotélica, a justica considera a maior das
virtudes, possibilitando sua pratica ndo apenas a si mesmo, mas também em relacdo aos
proximos. Mas essa perspectiva ndo é trabalhada por Aristételes isoladamente, encontrando-
se sempre interligada a visdo politica, sendo que aqueles que cumprem as leis e sdo corretos
consideram-se justos, ao passo que os transgressores das regras legais e as ambiciosos podem
ser consideradas injustos. Se tanto a razdo humana como o propdsito legislativo que
verdadeiramente represente os ideais da polis sdo produtores de felicidade, os individuos
justos sdo, afinal, os que seguem suas demandas individuais e cumprem as determinagdes

legais, enquanto protetoras do bem comum.

Os conceitos éticos e politicos, nesta perspectiva filosofica, estdo reciprocamente
condicionados um pelo outro; a imbricacdo entre ambas as esferas, sejam
consideradas praticamente em suas consequéncias e efeitos, sejam consideradas,
teoricamente, uma politica, que trata do bem-estar social e da administracdo daquilo
que é comum a todos, uma ética, que pertine, sobretudo ao direcionamento da

7 O termo praxis revela habitualidade, pratica.
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conduta humana, tem por consequéncia a interacdo dos conceitos que de suas
dimensBes promanam (BITTAR, 2005, p. 77).

Cumprindo o individuo as leis que lhe foram impostas, esta ele obedecendo uma
regra coletiva, contribuindo com o meio politico compartilhado com os demais individuos.
Essa perspectiva € chamada por Aristoteles de justo total, em que a preservacdo da ordem
coletiva subjaz o critério de justica em seu mais amplo sentido. O tratamento interpessoal,
onde sujeitos mantém qualquer relacdo social, configura, por outro lado, o justo particular,
cuja violacdo a lei, embora ainda proibida, ndo € relevante para sua caracterizacdo, tratando-
se, na verdade, de apenas uma espécie da justica total. Nesse plano, a justica encontra-se
dividida em duas espécies, notadamente a justica corretiva e a justica distributiva.

Situada em relacOes sociais cotidianas, a justica particular, necessitando ser
cumprida, evidenciara duas situacdes: a caréncia ou 0 excesso. Para corrigir situacdes onde se
deflagram referidos extremos, a fim de torna-la justa, devera ser promovido seu equilibrio por
critérios igualmente proporcionais ou absolutos, afinal, uma medida justa representa uma
posicdo ndo extremada, mediana.

Na denominada justi¢a corretiva, deve se buscar uma proporcionalidade entre os
envolvidos na relacdo, o que deve ocorrer por meio do estabelecimento de critérios objetivos e
precisamente delineados. Tal valoracdo independe de qualquer atributo personalissimo do
individuo, devendo ser levado em conta apenas eventuais deveres, além da existéncia de
danos, circunstancias que serdo investigadas por um juiz, sujeito imparcial e que conduzira o

dissenso entre a reparacdo da perda e o ganho exponencial.

Destina-se a ser aplicada em todo tipo de relacdo a ser estabelecida entre individuos
que se encontrem em uma situagdo de coordenacdo — e ndo de subordinagdo, como
ocorre com o justo distributivo —, ou seja, na sociedade de iguais entre iguais, como
particulares e entre particulares, agindo como sujeitos em paridade de direitos e
obrigacdes ante a lei do Estado (BITTAR, 2005, p. 123).

A justica distributiva, por sua vez, ocorre sempre que for necessario compartilhar
beneficios, fungdes e até bens materiais entre membros da sociedade, assumindo o governo
papel especial na atribuicdo desses recursos ao particular, o que corrobora tendéncia
aristotélica de interseccdo da participagdo publica nas relagdes privadas, conforme ja
demonstrado. Como parédmetro de aplica¢do da justica distributiva devem ser analisados os
sujeitos envolvidos e os objetos a que fazem jus, merecendo, porém, analises mais detalhadas
acerca dessa relacdo. Isso porque, o meio pelo qual Aristoteles considerou justo para a

compatibilizagdo entre o que ser atribuido e a quem atribuir foi o mérito de cada individuo.
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Assim, em termos proporcionais, sera objeto de distribuicdo os privilégios e bens no grau do
mérito individual de cada cidaddo. Em outras palavras, o nexo de ligacéo entre o sujeito e o
objeto a ser distribuido é o mérito individual.

Para alcancar esses resultados, Aristoteles revela a importancia de se distinguir
justica de equidade. A justica € realizada genericamente por meio das leis, aplicando-se
universalmente a todos os individuos, impossiveis de prever tratamento a todas as situacoes
especificas cotidianas. Essa necessidade — de garantir tratamento a toda e qualquer relacédo
social — € que justifica a adogdo da equidade enquanto parametro de justi¢a. A equidade ¢
medida corretiva da justica legal quando esta engendra a injustica pela generalidade de seus
preceitos normativos” (BITTAR; ALMEIDA, 2010, p. 117). Sempre que o conjunto de
normas existentes ndo seja suficiente para alcancar a totalidade das situacdes cotidianas, sera
necessaria a adocao de critérios fundados na equidade, providéncia a ser tomada para garantir
a justica ndo prevista legalmente. Com efeito, “o equitativo € justo e superior a uma espécie
de justica, embora ndo seja superior a justica absoluta, e sim ao erro decorrente do carater
absoluto da disposi¢io legal” (ARISTOTELES, 2004, p. 125).

Tendo consolidado a justica distributiva como uma necessidade social, Aristoteles
contribuiu significativamente quanto ao esfor¢o politico de se pensar alternativas de
equiparacao de sujeitos. A reducdo da desigualdade material, porém, ndo se mostra abrangida
a partir da reflexdo proposta, sendo ineficaz no que diz respeito a atenuacdo de desniveis
sociais®.

A justica distributiva, servindo de critério de controle estatal, alcanca diversas
funcdes puablicas, mas assume relevado destaque no seio da tributagdo. A prudéncia e a
moderagdo com a qual os homens devem agir alcanca 0s governantes e governados na fixacéo
de tributos, que devem ser cobrados igual ou desigualmente entre os membros da coletividade
segundo o mérito individual de cada um.

N&o obstante, como o mérito, em sua teoria, consiste no valor moral de cada
individuo, a tributacdo — assim como qualquer outra atividade de subordinacdo politica —
deveria ser distribuida conforme o merecimento das acdes humanas a partir de um suposto

crédito pela adogdo de condutas tidas como corajosas, humildes, prudentes ou tantas outras

8 A importancia dada ao tema por Aristoteles teve grande influéncia em seus pensadores contemporaneos, nao
raramente repercutindo nos estudos de varios fildsofos que o sucederam. Como prova disso, cita-se Santo Tomas
de Aquino, para quem a justica s6 faz sentido servindo-se de ponderacdo de excessos, uma virtude ética que se
direciona a um proposito teleolégico. A justica corretiva aristotélica fora chamado por Tomas de Aquino de
comutativa, mas cujo sentido ndo foi alterado. O mesmo ocorreu com a justica distributiva, onde o mérito
também pode ser encontrado como fator de distribuicéo justa na sociedade.
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virtudes por exceléncia, ndo sendo a atividade fiscal fruto, pois, da oneracdo segundo a
capacidade financeira, mas que se apoia em fundamentos genéricos.

Em que pese ser significante a contribuicdo Aristotélica na fixacdo de elementos
distributivos, a adocao do critério de merecimento, enquanto valor moral, ndo contribui para
uma tributacdo tendente a reduzir a desigualdade social, mas que consolida tdo somente um

sistema que privilegia a virtude do ser humano como elemento contributivo.

1.4 Justica distributiva e sua aplicacéo

Tao logo o conceito de justica distributiva comecgou a ser abordado pelos grandes
teoricos, varios foram os questionamentos quanto a sua aplicacdo. Antes da analise dos
critérios adotados pelas chamadas teorias de justica contemporaneas, referidos argumentos
merecem algumas consideragdes.

A diversidade de ideias, pensamentos e sentimentos constri uma sociedade pela
qual cada individuo tem em si um conjunto cognitivo de reacGes com as quais se identifica,
mas que certamente ndo coincidira com a vontade de outro cidaddo, que, por natureza, esta
sujeito ao seu proprio modo de viver.

A busca pelo desejo coletivo, inevitavelmente construido a partir de um conjunto
de acbes individuais, porém, é que determinaré o senso de justica de uma sociedade. Mas se a
totalidade de acGes individuais sempre nos levara a percepcdo de que inexiste um ndcleo
harmonioso de vontades, como definir o que € justo ou injusto? E ao defini-lo, como distribuir
justamente suas vantagens e prejuizos?

Os pressupostos que associam o carater distributivo da justica as avaliaces
pessoais permitem ponderar 0s aspectos negativos relacionados ao cumprimento de
determinada conduta aos seus fundamentos positivos, sendo da propria natureza humana, por
meio de prejuizos ou favorecimentos, avaliar se a acdo imputada foi justamente equilibrada, o
que néo constitui tarefa de facil resolucéo.

Ao mesmo tempo em que as relagdes interpessoais sdo mobilizadas por uma
identidade de interesses cooperativos, a existéncia de conflitos também subjaz as vantagens
pretendidas por cada sujeito. Isso porque a mutua participacdo social requer a compreensao do
individuo quanto a sua mobilizacdo perante o coletivo, 0 que nem sempre ocorre, dada a
preferéncia individual de cada sujeito em participar em grau maior ou menor na busca desse

propasito.
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Delimitar os principios de justica aplicdveis a organizacdo social pressupde,
portanto, construir um conjunto harmonioso de condutas a serem distribuidas adequadamente

conforme os beneficios e dnus a serem suportados individualmente.

Embora uma sociedade seja um empreendimento cooperativo visando vantagens
matuas, ela é tipicamente marcada por um conflito, bem como por uma identidade
de interesses. H& uma identidade de interesses porque a cooperacao social possibilita
que todos tenham uma vida melhor da que teria qualquer um dos membros se cada
um dependesse de seus proprios esforcos. Ha um conflito de interesses porque as
pessoas ndo sdo indiferentes no que se refere a como os beneficios maiores
produzidos pela colaboracdo mutua sdo distribuidos, pois para perseguir seus fins
cada um prefere uma participagdo maior a uma menor. Exige-se um conjunto de
principios para escolher entre vérias formas de ordenacéo social que determinam
essa divisdo de vantagens e para selar um acordo sobre as partes distributivas
adequadas (RAWLS, 1997, p. 5).

Tratando-se de um processo complexo, a definicdo do que € justo e injusto nédo
constitui ponto de facil assimilacdo, ndo sendo raras as tentativas de criacdo de parametros
para sua aplicacdo também do ponto de vista distributivo.

Estando a justica distributiva inserida no contexto de como deve ser partilhado
vantagens e desvantagens, a busca por critérios que assegurem sua efetiva aplicacdo ocorre
com maior frequéncia em relacdo aos bens em geral, onde se pode vislumbrar diversas
categorias que, sob este enfoque, caracterizam-se como distributivos ou sendo insuscetiveis de

distribuicéo.

[...] os bens podem dividir-se em trés classes, sob o enfoque da justica distributiva:
a) 0s que podem ser distribuidos (renda, riqueza, oportunidades educacionais,
laborais e servigos publicos); b) os que sdo distribuidos sob influéncia dos primeiros
(ndo sdo, portanto, diretamente distribuidos), tais como o conhecimento e o auto-
respeito); ¢) os que ndo dependem da distribuicdo de outros bens, como as
capacidades e habilidades fisicas e mentais de cada pessoa (VITA apud VECCHIO,
2002, p. 11)

A ascensdo do capitalismo, todavia, atribuiu ao mercado o carater de agente
promotor da distribuicdo de bens sociais, sendo ele o principal responsavel pela destinacéo de
recursos e oportunidades a cada membro da sociedade. Entre as consequéncias do
neoliberalismo, o crescimento de bens e servigos sujeitos a pratica mercantil, a utilizacdo de
recursos das mais diversas fontes arrecadadoras — inclusive publicas — e a concentracdo de
renda s@o os principais fatores de injustica distributiva. A alegacdo de que so terd o individuo
direito aquilo que produziu, presente em discursos dessa natureza, ndo é pura e naturalmente
adotada, uma vez que sendo o controle exercido pelo mercado, 0s poderes econémicos e

politicos que Ihe sdo implicitos, elimina qualquer tentativa de igualdade entre sujeitos.
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A solugdo para o conflito entre o que é arrecadado e o que deve ser distribuido ha
muito tempo é objeto de debate, ndo sendo incomum utilizacdo da mesma logica de ideias
pouco contempladas no cenério cientifico atual. Segue dai a importancia em definir limites
quanto aos elementos aplicados na tomada de decisdes justas.

Os parametros de avaliacdo de justica variam conforme o tempo, néo se podendo
afirmar que o que hoje se considera plenamente justo ja obteve tal reconhecimento em outro
momento da historia. Da mesma forma, também ndo ha razdo para acreditar que o0s
mecanismos e 6rgdos asseguradores da justica sempre foram 0s mesmos, ja que sequer 0O
Estado foi unanimemente reconhecido como instituigdo garantidora do bem-estar social.

Para avaliar os parametros de justica, em que pese 0 avanco tedrico acerca das
suas concepcoes, conforme apresentado alhures, mostra-se imprescindivel, pois, apresentar 0s
elementos extraidos das teorias contemporaneas de justica, cuja retomada das licGes
filosoficas pretéritas, aliada as suas novas acepg¢des, permite avaliarmos a concretizagdo de

justica no cenario atual.

1.5 Algumas teorias contemporaneas da justica pela oOtica distributiva

As relacfes sociais estdo naturalmente sujeitas a maior capacidade de serem
compreendidas na atualidade. Os recursos atualmente disponiveis e 0s parametros cientificos
ja decorridos até os dias atuais, corroboram inegavelmente para uma melhor analise de como
tais relacbes ocorrem no seio da sociedade. Tal conclusdo também se da em relacdo aos
critérios aplicaveis ao senso de justica, podendo considerar que, modernamente, a discussao
sobre o tema ganha outra dimensao.

Denominadas de teorias da justica, as reflexdes que procuram estabelecer o que se
torna justo e injusto numa sociedade cada vez mais coletiva vém ganhando forca a cada dia.
Referidas teorias, diferente das ja& mencionadas anteriormente, possuem como proposito final
apontar unicamente os critérios para uma tomada de decisdo eficaz do ponto de vista da
justica, afastando-se de discussdes cujo alcance necessite de argumentos alheios ao que
efetivamente se propdem. Entre elas, inimeras propostas tém sido formuladas, cada uma se
situando, porém, em perspectiva diversa, seja de natureza consequencialista ou de origem
essencialista.

Serdo expostas a seguir as principais correntes nesse sentido, procurando abordar,
enquanto principal objeto de estudo, o seu carater distributivo como fundamento de

legitimacdo social, sem o qual ndo é possivel falar em justica.
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1.5.1 O utilitarismo e sua procura ao maior grau de felicidade

Enquanto escola de pensamento, essa trajetoria foi iniciada por Jeremy Bentham,
um dos expoentes da categoria utilitarista. Embora ndo tenha sido o primeiro a propo-la, foi
ele quem extraiu “as devidas consequéncias, para o campo pratico, da virada moderna,
tipicamente cartesiana, da especula¢io metafisica” (ARAUJO, 2006).

Segundo Bentham (1984), adotamos diariamente o principio da utilidade para
julgar o comportamento humano, sendo que a resposta sempre sera encontrada a partir do seu
fim e na medida e grau de felicidade dele resultante. Tudo que se relacione com a felicidade,
seja prazer, vantagem, beneficio ou bem-estar, pode ser reduzido ao nivel de felicidade,
igualmente justificando a adocdo de determinada conduta.

O método utilitarista de avaliacdo de condutas pressupfe que em toda agdo
humana subsistird ao menos dois sentimentos. A dor ou o prazer fardo parte da determinagédo
de qualquer conduta individual, que sempre estara ligada a busca do prazer ou, no minimo, a

fuga da dor. Sem essas sensacdes, a tomada de iniciativa de a¢6es ndo faria qualquer sentido.

Os dois senhores de que falamos nos governam em tudo o que fazemos, em tudo o
que dizemos, em tudo o que pensamos, sendo que qualquer tentativa que fagamos
para sacudir este senhorio outra coisa ndo faz sendo demonstra-lo e confirmé-lo.
Através das suas palavras, o homem pode pretender abjurar tal dominio, porém na
realidade permanecera sujeito a ele em todos os momentos da sua vida
(BENTHAM, 1984, p. 9).

A maximizacdo do prazer, segundo a corrente utilitarista, sera sempre
determinante na tomada de decisdes, de tal modo que a busca por esse sentimento deve
orientar o alcance das determinagdes de justica.

Os interesses da comunidade corresponderdo, assim, a soma dos interesses
individuais, que, por sua vez, serdo apreciados segundo o que cada um pressupde sobre a
felicidade. O conjunto de prazeres dos membros que a integram constitui, pois, a vontade que
representara todos os sujeitos que a compdem.

Para justificar sua proposta, Bentham se utiliza de um método — comum a época —
de sistematizacdo de conteudos que provoque ao leitor perceber como a sincronizagao de suas
ideias é capaz de atingir completa satisfatoriedade. Além de propor a ldgica utilitarista como
forma de aferir se a vontade coletiva esta sendo respeita, Bentham (1984) chega, por essa

razdo, a definir métodos de medir a soma de um prazer ou de uma dor. As circunstancias
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“intensidade”, “duracdo”, “certeza/incerteza” e “proximidade no tempo ou sua longinquidade”
possibilitam uma avaliagdo do nivel do prazer e da dor. Também enuncia a “fecundidade” e a
“pureza” como instrumentos eficazes para apreciar a tendéncia de qualquer ato humano.

Para a logica utilitarista de que o prazer deve ser maximizado e, portanto, objeto
de determinacdo de condutas, até mesmo as agdes governamentais devem reproduzir esse
método, sendo uma boa legislacdo aquela que adota uma medida que comporte maior grau de
satisfacdo para um maior nimero de pessoas. A tarefa do legislador, por exemplo, deve ser a
de propiciar prazeres e evitar dores, sendo esses seus Unicos instrumentos de proposicoes
legislativas.

Assim como é possivel medir a soma de um prazer ou de uma dor através de
circunstancias, é igualmente possivel saber sua extensdo, vale dizer, o nimero de pessoas

9%  ¢¢ 9% <¢

afetadas. Para tanto, com os elementos “valor de cada prazer”, “valor de cada dor”, “valor do
prazer apoOs o primeiro prazer”, “valor da dor apdés a primeira dor” e a “soma de todos os
valores e dores” ¢ possivel alcangar os reais interesses da coletividade.

Sendo relevante ao utilitarismo apenas decisdes cujo objetivo seja de garantir o
crescimento do maior nimero de bem-estar social, para esta corrente de pensamento, a justica
distributiva em si ndo é considerada um fim imediato, sendo relevante apenas o efeito
provocado por tal distribuicdo. E nesse sentido que a adoco de elementos que consagram a
eficiéncia de certas medidas séo cotidianamente avaliadas como positivas, dispensando-se a
realidade social em detrimento do alcance de maior nimero de destinatarios. Mas ndo se trata,
na verdade, de negar a existéncia da distribuicdo, que podera ocorrer, mesmo sendo ela
desigual.

Se a distribuicdo acompanhar os niveis de maior utilidade, a felicidade total,
entdo, estard atrelada aos privilégios de renda. Dessa forma, desde que “a quantidade total de
bem-estar seja a mesma, o utilitarismo é indiferente a uma distribuicdo igualitaria ou a uma
distribuicdo profundamente ndo-igualitaria” (PARIJS, 1997, p. 46). Utilidade e igualdade, na
perspectiva da justica distributiva, sdo, portanto, incompativeis.

Por mais sistematizada e organizada que pareca ser a logica utilitarista, ndo
demorou muito para que ela viesse a ser objeto de indmeras criticas. Dentre o0s
guestionamentos, estdo a suposicdo de que a ordenacdo de pessoas para que elas se
comportem apenas de modo a promover 0s interesses gerais da coletividade seria exagerado,
o fato de tornar os homens interessados tdo somente nas consequéncias das suas a¢des, bem
como que, antes da sua acdo, ndo ha tempo para calcular os efeitos dos seus atos, além de que

deixaria de lado as minorias, ndo merecendo amparo qualquer comportamento dessa natureza.
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Somado aos argumentos de ordem racional, identificar critérios fundados na igualdade, de
forma a ndo mais restringir o comportamento humano no nicleo de ac¢bes avaliados apenas
como eficientes e eficazes, também tornou-se objeto de analise®.

Importante refletir, porém, que o modelo utilitarista foi inicialmente descrito no
ambito da economia politica, sendo necessario distinguir a légica utilitaria enquanto teoria

politica como método explicativo de comportamento humano.

E que a explicagdo do comportamento individual com base apenas na busca de
maximizacdo da utilidade ndo tomaria esse principio interessante para a op¢do de
escolha entre uma organizacdo econdémica ou outra, entre uma politica econdmica ou
outra. Na verdade, o interesse do utilitarismo implica que ele possa servir de critério
para orientar o comportamento humano, e ndo considerd-lo como determinado
(VECCHIO, 2002, p. 16).

Na perspectiva tributaria, a 6tica utilitarista €, ao mesmo tempo, adotada quanto a
sua arrecadacdo e rechagada no que toca ao seu carater distributivo. 1sso porque, ao ser criado,
o tributo possibilita que os valores arrecadados sejam utilizados na manutencdo de inimeros
servicos publicos, que, por sua vez, serdo desfrutados pelo maior nimero de pessoas,
maximizando o bem-estar da maioria. Por outro lado, ndo se pode afirmar que eventual
distribuicdo da carga tributaria pela Gtica utilitaria seja considerada justa. Na medida em que
esse teoria mostra-se comprometida apenas em apresentar resultados, sendo irrelevante
qualquer critério de igualdade na distribuicdo proporcional dos recursos disponiveis, ela é

capaz de promover uma série de injusticas.

Pagar os tributos sempre foi causa de descontentamento para os cidaddos, porém a
tristeza de um Unico individuo acarreta na felicidade do grupo. Averiguando bem a
situagdo compreenderemos que os impostos foram criados para propiciar uma
determinada ordem, e tal ordem carrega consigo uma concepgéo de relagfes sociais
e de poder. Visa-se, assim, uma organizacdo e uma melhor qualidade nos servicos
pUblicos; pagamos para dispor dos servigos de sadde, da seguranga, da limpeza, da
educacdo, todos esses direitos foram pagos e devem ser da melhor forma usufruidos.
Entdo, podemos entender que a felicidade que os impostos oferecem para o publico
em geral segue os ensinamentos utilitarios, pois real¢a a figura do prazer desfrutado
pelo grupo maior (DINIZ; CARVALHO, 2014, p. 6)

9 Reforcando a proposta de Bentham, John Stuart Mill também prop&e o principio da maior felicidade enquanto
fundamento da moralidade. Segundo Mill (2005), ndo seria possivel qualquer suposi¢do no sentido de que os
termos prazer e dor sejam defendidos restritivamente, sendo certo que estes dois conceitos devem ser levados em
consideragdo conjuntamente, ndo um a contradistinguir o outro. Refutando todas as criticas direcionadas ao
utilitarismo, Mill considera impossivel toda e qualquer tentativa de fundamentar a moral em valores absolutos,
sempre estando os individuos em processo de evolugdo constante e sujeitos a logica da potencializagdo de
felicidade, que, sendo o fim da acdo humana, também se transforma no padréo da moralidade.
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Pode-se afirmar, entdo, que a arrecadacdo de tributos propriamente dita se
fundamenta, politicamente, em critérios utilitarios. Arrecada-se valores supondo ser essa
medida necessaria para a prestacdo de servigos publicos, que, por sua vez, sao suportaveis por
atender aos anseios sociais da maior parte da populacdo. Ocorre que a tributacdo nao se presta
apenas a arrecadar valores, cumprindo também o papel de promover a justica social pela
regular distribuicdo de vantagens, ndo sendo possivel considerar a maximizagdo de bem-estar
no cumprimento dessa funcao.

Mostra-se, portanto, incompativel a adogédo de elementos utilitdrios no ambito da
atividade fiscal do Estado. Mesmo sendo eles utilizados na implementacdo de tributos, cuja
finalidade é atribuida ndo raramente a garantia do bem-estar coletivo, ndo havera justica se a
distribuicdo das vantagens e prejuizos fiscais opte pela maximizacdo da felicidade, haja vista
a despreocupacdo dessa teoria com seus meios de execucdo, que esta interessada apenas em
resultados potenciais.

Confrontando com os fundamentos utilizados pelo principio da utilidade como
determinantes de comportamentos individuais, fundamentos de ordem consequencialista

ganharam forca na definicdo de parametros definidores de acdes humanas.

1.5.2 Justica como equidade: a contribui¢do de John Rawls e Sen

Perguntas a respeito de quem representaria 0 maior numero, o que, afinal, seria
felicidade e do que fazer com o menor numero, eram frequentemente feitas sobre a OGtica
essencialista, que ja ndo mais busca uma investigacdo a respeito de como as pessoas agem,
mas como deveriam elas agir. A justificativa encontrada era a de que é perfeitamente possivel
agir mal e produzir felicidade ou agir bem e produzir tristeza, algo impensavel para o
utilitarismo.

O conhecimento e a agdo humana formam a base do essencialismo. O primeiro
identifica as possibilidades, limites e aplicacdo, enquanto o segundo define a moralidade e,
sobretudo, como alcancé-la.

Todos os talentos do espirito, seqgundo Kant (2007), sdo desejaveis, mas isso nao
significa que sua utilizagdo se transformard em comportamentos satisfatorios, podendo ser

prejudicial se a vontade utilizada para o emprego da acdo nao for igualmente boa.

Discernimento, argucia de espirito, capacidade de julgar e como quer que possam
chamar-se os demais talentos do espirito, ou ainda coragem, decisdo, constancia de
propdsito, como qualidades do temperamento, sdo sem ddvida a muitos respeitos
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coisas boas e desejaveis; mas também podem tornar-se extremamente mas e
prejudiciais se a vontade, que haja de fazer uso destes dons naturais e cuja
constituicdo particular por isso se chama carater, ndo for boa. O mesmo acontece
com os dons da fortuna. Poder, riqueza, honra, mesmo a saude, e todo o bem-estar e
contentamento com a sua sorte, sob o nome de felicidade, ddo animo que muitas
vezes por isso mesmo desanda em soberba, se ndo existir também a boa vontade que
corrija a sua influéncia sobre a alma e juntamente todo o principio de agir e lhe dé
utilidade geral; isto sem mencionar o fato de que um espectador razoavel e imparcial
em face da prosperidade ininterrupta duma pessoa a quem ndo adorna nenhum trago
duma pura e boa vontade, nunca podera sentir satisfagdo, e assim a boa vontade
parece constituir a condicdo indispensavel do préprio facto de sermos dignos da
felicidade (KANT, 2007, p. 22)

Ao contrario do que propde as teorias utilitaristas, ndo é o fim que deve orientar o
comportamento humano. A conduta sera considerada boa se a vontade de pratica-la nasceu
espontaneamente, podendo ela até produzir resultados altamente felizes — qualitativamente ou
quantitativamente —, mas se 0 modo de alcanca-los ndo for adequado, a agdo ndo se tornara
uma conduta moralmente valida.

Em pequenas linhas ja se viu que ndo é possivel definir justica em um conceito
unissono, que tem variado conforme a corrente adotada. Por outro lado, é possivel afirmar
que, qualquer que seja a tese defendida, o nlcleo central da discussdo consiste no equilibrio
entre os interesses de cada individuo, que também se modificam segundo o modo de vida.

Sem igualdade concreta, a busca por justica torna-se ainda mais dificil, impossivel
até mesmo de ser exaustivamente alcancado pelo direito positivado, que jamais dara conta de
definir os parametros de justica nas diversas situacdes cotidianas.

Dentre as teorias contratualistas, ganha destaque a teoria de John Rawls, que
propde um método racional de escolha de sujeitos que se encontrem completamente
desinteressados de interesses particulares. A imparcialidade dos sujeitos seria timbrada por
um suposto “véu da ignorancia”, isto €, que se caracteriza pelo desconhecimento prévio das

suas posicdes sociais.

Esse fato delimita o conceito de “justica como equidade”. Esté claro, portanto, que
eu quero afirmar que uma concepcdo da justica € mais razoavel do que outra, ou
mais justificavel no que diz respeito a “justica como equidade”, quando pessoas
racionais na situacdo inicial escolhem seus principios para o papel da justica
preferindo-os aos de outra concepgao (RAWLS, 1997, p. 19)

A base institucional da sociedade, tal como propds Rawls, deveria, ainda, supor
um ldgica de atenuacdo de desvios sociais, tendo na equidade o critério justificador para a
adogdo de medidas mais favoraveis aos menos favorecidos, tudo isso como forma de

minimizar as diferencas socialmente existentes.
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Adotando essa logica, a teoria da justica proposta por Rawls confronta
diretamente a I6gica consequencialista do principio da utilidade, na medida em que considera
a moralidade instrumento indispensavel para fundamentar os fatos sociais. A obrigacdo moral,
em outros termos, corresponde a um acordo estabelecido pelos individuos entre si.

Rawls (1977, p. 64) considera que a igualdade s6 pode ser alcancada se,
primeiramente, cada individuo obtenha “um direito igual ao mais abrangente sistema de
liberdades basicas iguais que seja compativel com um sistema semelhante de liberdades para
as outras”. O principio da liberdade antecede a ideia de igualdade, ndo sendo possivel
promover verdadeiro equilibrio entre sujeitos sem que antes Ihe seja concedida liberdade de
acao.

Essa liberdade, transformada em elemento de justica, corrobora com a diminuicao
das desigualdades, que segundo Rawls (1977, p. 64), “devem ser ordenadas de tal modo que
sejam ao mesmo tempo (a) consideradas como vantajosas para todos dentro dos limites do
razoavel, e (b) vinculadas a posigdes e cargos acessiveis a todos”.

Em linhas gerais, os principios de justica serdo garantidos pelo proprio homem
mediante acbes imparciais, 0 que, por sua vez, sO serd alcancada junto com sua propria
liberdade.

Toda essa ldgica foi pensada no sentido de estruturar uma sociedade bem
organizada, cuja concepcao de justica modifique, em primeiro lugar, 0 homem, que passara a
adotar as condic¢es politicas de cidadania como fator natural de melhoria de vida. Essa visdo,
de natureza construtivista, consolidaria a concepc¢do pela qual ndo s6 os individuos
consentiriam com os principios de justica, mas que as instituicdes sociais também os
satisfizessem naturalmente.

Nos dois principios utilizados por Rawls o da liberdade considera-se sujeito a
todos os membros da coletividade, impossivel de ser flexionado ou ajustado conforme
interesses individuais ou coletivos, enquanto a distribuicdo de vantagens sé serd justa se,
ainda que desigual, for vantajosa a todos, sobretudo aos que mais necessitam de seu acesso. A
liberdade, vale dizer, é sempre igual, sendo a distribuicdo de oportunidades, todavia, tratada
desigualmente como forma de contemplar todos os individuos independente da condicdo a
que esta sujeito.

Para garantir a justica distributiva, as atividades politicas e juridicas de cada
sociedade devem se organizar institucionalmente segundo o0s principios de justica,
contemplando, minimamente, uma justa constituicdo, a garantia de oportunidades formais e

materialmente iguais, além da garantia de um minimo social (RAWLS, 1997, p. 303). Para
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cumprir esse desiderato, as atividades governamentais haveriam de ser partilhadas em setores
especificos, sendo eles responsaveis pela alocacédo, estabilizagdo, transferéncia e distribuicéo
dos recursos publicos.

Nos setores cuja alocacdo, estabilizacdo e transferéncias constituam suas
prioridades, o poder publico avaliaria, respectivamente, a eficiéncia econdmica, os niveis de
emprego e desemprego, além da garantia do minimo social. Em todas essas situagdes, o
governo adotaria medidas de modo a preservar a ordem social sempre que constatar a
necessidade de sua intervencéo.

Ja em relagdo ao setor da distribuicdo, duas vertentes devem ser analisadas, sendo
necessario distinguir as acfes governamentais que objetivam corrigir desvios sociais das
medidas impositivas de natureza fiscal. Na primeira vertente, o poder publico, avaliando a
realidade social, adota objetivos visando atenuar os desniveis de renda, inibindo a
concentracdo do poder e da riqueza e aumentando a qualidade de vida das classes sociais
menos favorecidas. Nao se estd a determinar o pagamento de tributos em niveis maiores ou
menores — 0 que ocorre na segunda vertente — mas a diminuir o desequilibrio social por meio
de medidas compensatorias via correcdo de distorgdes. A arrecadacao de recursos por meio de
tributos, essencial ao funcionamento da atividade publica, por outro lado, devera ser
progressivamente imposta segundo a capacidade econémica do contribuinte, de modo que
aquele que tenha mais renda contribua em niveis superiores aquele com pequena fonte de
recursos, sendo esta justamente a segunda vertente.

Ao mesmo tempo em que se garantiria a manutencdo do principio da igual
liberdade por meio da primeira vertente do setor distributivo, a distribui¢do de vantagens, da
forma como propde Rawls, também restaria assegurada pela aplicacdo progressiva da carga
tributaria.

Do ponto de vista da tributacdo, atividade inserida no setor publico distributivo, os
principios adotados no utilitarismo, portanto, ndo influenciam na tomada de decisbes
politicas, eis que “o setor da distribui¢cdo, considerado em suas duas partes, visa estruturar as
instituicdes basicas pelos principios de justiga” e ndo toma-la como regra de tributagdo
exaustiva (VECCHIO, 2002, p. 26). O principal ponto dessa teoria estd em entender que o
regular desenvolvimento das capacidades humanas seria primordial e antecedente a prépria
tomada de decisdes politicas. Por outro lado, é perfeitamente possivel que uma obrigagédo
tributéria respeite os principios de justica da igualdade e da liberdade, podendo, inclusive, ndo

atuar no mesmo sentido.
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O principio da diferenga leva, logicamente, a imposi¢do de uma tributagdo com
progressividade, o que tem efeito restritivo sobre a liberdade de ficarem mais ricos
0s que ja detém maior riqueza. A acumulacdo maior possivel e constante do capital
corresponde ao exercicio da liberdade, ao passo que a distribuicdo, necessaria para
que a sociedade seja efetivamente um empreendimento cooperativo para vantagem
de todos (como diz Rawls), visa a satisfacdo do principio da igualdade
(DELACAMPAGNE apud VECCHIO, 2002, p. 36).

O modelo proposto por Rawls sup@e, portanto, um liberalismo igualitario onde a
ordenacdo da sociedade depende da promocdo de direitos basicos dos individuos pelas
instituicOes sociais. Assim, antes de aplicar regras formalmente iguais, as faculdades morais
dos cidadaos deveriam estar completamente desenvolvidas, sendo ele capaz de determinar seu
proprio senso de justica (VITA, 2000, p. 212). E nesse nivel de desenvolvimento de
capacidades que a liberdade pode ser considerada efetivamente igual, sendo certo que a
garantia material de igualdade s6 se consolidard pela aceitagdo moral do principio da
diferenca quanto as oportunidades e vantagens a serem distribuidas.

Analisando os estudos elaborados por John Rawls acerca da acepcao politica da
justica, Amartya Sen (1999) argumenta que a distribuicdo focada nos bens primarios, como
propds Rawls, ndo é satisfatorio. Uma vez adotado esse pardmetro, ndo seriam raras as
dificuldades de certas pessoas em transformar os bens primarios que lhe foram distribuidos
em bem-estar social, ja que essa conversao se daria de forma diferente para cada individuo,
nem sempre cumprindo seu fim imediato. O equivoco da teoria de John Rawls foi ndo prever
que as variagdes entre meios e fins ocorrem também entre individuos, sobretudo em funcdo da
diversidade humana imanente as caracteristicas fisicas e sociais. Como alternativa a proposta
rawlsiana, Sen propde a analise da capacidade como critério a ser observado pelo carater
distributivo da justica social. Em outras palavras, s6 tem liberdade quem possui capacidade de
exercé-la, afinal, “os bens primarios s3o meios para as liberdades, ao passo que as

capacidades de realizagdo sdo expressoes das proprias liberdades” (SEN, 1993, p. 323).

1.5.3 As teorias proprietaristas: Hayek e Nozick

Diferente das teorias que procuram identificar na solidariedade os elementos de
uma sociedade justa, as teorias proprietaristas acreditam que os direitos de propriedade
formam o eixo central na definicdo da justica social. Sob o manto do neoliberalismo, que
denuncia suposta intervencédo abusiva do Estado, correntes tedricas se propuseram considerar
uma sociedade justa tendo como fundamento os direitos de propriedade, sendo estes

essenciais na retomada do crescimento politico, econdmico e fiscal.
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A abordagem de justica que comeca pela liberdade € uma ampla escola. Na verdade,
algumas das mais calorosas disputas politicas de nossa época ocorrem entre dois
campos rivais dentro dela — o do laissez-faire e 0 da equanimidade. Liderando o
campo da laissez-faire estdo os libertarios do livre mercado que acreditam que a
justica consiste em respeitar e preservar as escolhas feitas por adultos conscientes.
No campo da equanimidade estdo teoricos de tendéncia mais igualitaria. Eles
argumentam que mercados sem restricdes ndo sdo justos nem livres (SANDEL,
2017, p. 29).

Assim como na teoria de Rawls, as teorias proprietaristas também consideram a
liberdade enquanto categoria de andlise, ndo possuindo, porém, natureza similar. Ao
evidenciar que uma sociedade justa comeca pela garantia dos direitos de propriedade, adotam
os defensores dessa corrente uma abordagem individual da liberdade, ndo a associando a um
critério de igualdade, como propde Rawls.

A liberdade individual, segundo os neoliberais, tenderia pela reducdo das funcGes
do Estado, sendo suas atividades substituidas pelas acBes do proprio mercado, que, ao
estimular a concorréncia e a livre iniciativa, produziria maior riqueza € menos despesas
estatais.

N&o obstante o distanciamento das atividades estatais no cenério econdmico
justificasse a adocéo de atividades mercantis a serem exercidas primordialmente pelo capital,
ndo se pode afirmar que todas correntes de origem neoliberal julgam ser absolutamente
desnecessaria a intervenc¢do do Estado em relacBes dessa natureza.

Ao contrapor o regime da livre concorréncia privada a distribuicdo dos seus
resultados, Hayek (1990) considera que a liberdade no exercicio da atividade econdmica
resultaria no aperfeicoamento da atividade competitiva, dando substrato a um modelo
economicamente mais eficaz, mas que s6 alcancaria a justica social por meio de um
planejamento econémico centralizado pelo Estado onde os recursos advindos do desempenho
das atividades espontaneamente exercidas pelo capital deveriam ser distribuidos. O regime de
concorréncia, vale dizer, afasta a atuacao interventiva estatal, ndo podendo, porém, considera-
la pura por natureza, na medida em que a distribuicdo dos seus recursos estaria afetada pela
intervencao da autoridade publica.

Como o proprio nome nos revela, o planejamento proposto por Hayek deve ter
base exclusivamente econdmica, ndo sendo vidvel que referido método se afaste do proprio

regime de concorréncia, sendo este o principal motivo da sua existéncia.

Para esse autor, a diferenca mais radical entre uma sociedade liberal e uma
“totalmente planificada” estd em que, nesta ultima, um grupo dirigente, através de
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seu controle sobre a economia (a politica prevalecendo sobre a economia), afetara a
vida das pessoas. Ha ndo apenas a transferéncia de um controle ou poder ao Estado,
mas a criacdo de um poder para um grupo (VECCHIO, 2002, p. 49)

Evidentemente que a dissociagcdo pretendida entre os modelos econdmico e
politico ndo prospera nos dias atuais, mostrando sinais, inclusive, até de maior aproximacéao
com o passar do tempo. A politica e 0s setores da economia mostram-se de tal forma atreladas
que a compreensdo de que um vai suprir as falhas do outro torna-se de dificil assimilagéo,
sendo o setor publico (designado como o do planejamento econémico) cada dia mais influente
sobre o mercado econdémico e vice-versa.

A concentracdo do poder econdmico depositado no regime capitalista ndo
contribui para a reducédo das desigualdades sociais. O pressuposto utilizado por Hayek (1990)
de que é preferivel a desigualdade motivada por circunstancias impessoais a questdes
intencionais reproduz uma légica pela qual o desenvolvimento da sociedade s6 poderia ser
explicado pela Otica capitalista e socialista, sendo mais satisfatorio admitir a possibilidade de
riqueza de qualquer individuo do que sua submisséo a regras que ndo satisfazem sua aspiracdo
de riqueza enquanto individuo. Nessa perspectiva, teria o cidaddo maior liberdade no regime
de economia de mercado, ainda que fosse ela restrita, do que em qualquer modelo de cunho
social. A liberdade, portanto, segundo a concepcdo de Hayek, pressupde conformacdo de
desigualdade, ndo restando outra alternativa aos individuos ndo participantes do regime
econbmico sendo aceitar sua condicdo de inferior e submeter-se as regras impostas pelos
detentores do poder.

Sendo o Estado chamado a intervir em questdes distributivas, seria insuficiente
basear-se na promocdo de maior igualdade, uma vez sendo ele sustentado por critérios tidos
como vagos e insuficientes, como o bem-estar social e 0 bem comum. Haveria de se ter um
critério especifico e determinado a ser obtido pelo planejamento econdmico, certamente
levando o Estado a apontar como parametro distributivo o mérito, as contribuicdes e as
proprias ocupacles de cada cidadao, afetando sobremaneira nas escolhas funcionais de cada
individuo e consequentemente em sua propria liberdade de espirito.

A proposta de Hayek (1990), pois, ndo apresenta qualquer alternativa para
mudanca. Sendo ele defensor da conformacéo da desigualdade, sob a justificativa de que um
plano socialista planificado seria infrutifero, Hayek s6 confirma o notério quadro social da
desigualdade, ndo apresentando propostas inovadoras, apenas sugerindo a livre inciativa
econdmica com a possibilidade interventiva do Estado em questdes distributivas, pelo qual

também deveriam ser levados em consideracdo critérios puramente econémicos.
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Essa tendéncia, alids, esta sempre representada em argumentos dessa natureza.

Ja que as sociedades até hoje existentes sdo de fato sociedades desiguais, as
doutrinas ndo igualitarias representam habitualmente a tendéncia de conservar o
estado de coisas existentes: sdo doutrinas conservadoras. As doutrinas igualitarias,
ao contrario, representam habitualmente a tendéncia a modificar o estado de fato:
sdo doutrinas reformadoras. Quando, além do mais, a valorizacdo das desigualdades
chega ao ponto de desejar e promover o restabelecimento de desigualdades agora
canceladas, o ndo-igualitarismo se torna reacionario; ao contrario, o igualitarismo
torna-se revolucionario quando projeta o salto qualitativo de uma sociedade de
desiguais, tal como até agora existiu, para uma futura sociedade de iguais (BOBBIO,
1996, p. 40)

Também de origem proprietarista, Nozick (1991) analisa os parametros de justica
ndo como consequéncia da comparacdo ao modelo socialista de igualdade, mas analisando o
Estado de Bem-Estar Social, responséavel, segundo ele, pelo agravamento das crises
econémicas e distribuicdo de recursos a sociedade.

A distribuicdo de vantagens resultaria da dinamica dos proprios individuos, sendo
habitual que cada cidaddo distribua seus recursos constantemente por meio de trocas
(NOZICK, 1991). Conceber um 6rgao para distribuir os recursos captados pela ordem
econbmica e social a partir de parametros previamente definidos, por tal razdo, ndo se traduz
num processo justo em uma sociedade que julga ser livre.

A manutencdo da ordem social, como propde os fundamentos subtraidos da
liberalidade individual, restaria garantida pela simples observancia dos direitos de
propriedade, ndo fazendo sentido pensar em distribuir algo que foi adquirido legitimamente.
Arrecadacdo e distribuicdo devem ser tratadas igualmente, sendo a tentativa de vislumbrar um
resultado final diverso do que fora produzido considerada uma afronta, além das garantias
legais a que fazem o0s jus os proprietarios, a sua propria liberdade de se relacionar em busca
de novos recursos, tendéncia natural e continua da sociedade.

O carater distributivo da teoria da titularidade adota como parametro de justica a
aquisicdo e transferéncia da propriedade, analisando-se, em primeiro plano, se referidos
critérios foram cumpridos, para, somente apos, verificar qual sera o critério distributivo a ser
adotado, dada a sua existéncia apenas em circunstancias injustas. Isto é, sendo justa a
aquisicdo e transferéncia da propriedade ndo ha que se falar em distribui¢do; do contrario,
sendo ela injusta, devera ser a propriedade justamente distribuida.

Se a injustica ha de ser verificada por situagdes pretéritas — notadamente a

aquisicdo e transferéncia da propriedade —, entdo sua analise compreende fatores historicos,
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insuscetiveis de constatagdo imediata, mas sempre dependentes de reparacdo (principio da
reparacao).

Para alcancar esse propdsito, o Estado ndo necessitaria de um extenso
planejamento, devendo ser minima sua intervencdo, salvo em reparos de curto prazo. Segundo
Nozick (1991, p. 247), “uma regra empirica aproximada para reparar as injusti¢as poderia ser
a seguinte: organize-se a sociedade de modo a maximizar a posi¢do de todos 0s grupos que
nela terminam como os menos aquinhoados”.

Na visdo dos teoGricos que se apropriam da propriedade para encontrar
fundamentos da justica distributiva, a liberdade individual afasta qualquer compromisso
coletivo tendente a minimizar seus ganhos. A tributagdo progressiva aos maios ricos,
segundos eles, é um claro exemplo de afronta ao principio da liberdade, circunstancia que
sequer pode ser justificada do ponto de vista ético. A ndo aceitacdo do principio da diferenca,
mesmo reconhecendo a existéncia de desigualdades impostas pelo mercado, impede que seja
analisada a justa distribui¢do das vantagens e prejuizos sociais com maior detalhe. O mesmo
raciocinio segue no campo da tributacdo, onde tais defensores muitas vezes se colocam

inclusive contra a sua existéncia.

1.6 Justica distributiva e tributagéo

Refletir sobre justica nunca foi tarefa facil. Conforme analisado, seu conceito foi
evoluindo ao longo do tempo, mas com seu avanco vieram também novos questionamentos.
Uma sociedade justa seria aquela capaz de distribuir todos os seus bens e recursos da maneira
correta, 0 que evidencia que a capacidade de ordenacao social passa justamente pela discusséo
envolvendo a justica distributiva, pela qual sua inexisténcia torna impossivel questionarmos

as acOes politicas tomadas cotidianamente.

Para saber se uma sociedade é justa, basta perguntar como ela distribui as coisas que
valoriza — renda e riqueza, deveres e direitos, poderes e oportunidades, cargos e
honrarias. Uma sociedade justa distribui esses bens da maneira correta; ela da a cada
individuo o que Ihe é devido (SANDEL, 2017, p. 28).

A tentativa de definir a justica distributiva remete a trés grandes grupos de
pensamento: “a que leva em consideragdo o bem-estar, a que aborda a questdo pela
perspectiva da liberdade e a que se baseia no conceito de virtude. Cada uma dessas ideias

sugere uma forma diferente de pensar a justi¢a” (SANDEL, 2017, p. 28).
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A justica como virtude, ao longo da historia, tentou associar aos valores humanos
da vida boa ao bom desempenho da ordenacéo social. Ao fazé-lo, se apoiou em ideais morais
e religiosos que frequentemente ultrapassavam o viés ideologico, ndo tendo sucesso, pois,
quanto a fixacdo de parametros razoaveis distributivos. Adota-lo como ferramenta fiscal seria
utilizar os bons valores do homem — que por si s6 sdo insuscetiveis de fixacdo — como
elemento de valoracdo de tributos, revelando a ineficacia de determinacdo de varidveis
concretas e impondo um sistema cuja distribuicdo de vantagens e prejuizos ndo satisfaca
critérios socioecondémicos.

Por outro lado, a maximizacdo do bem-estar, enquanto corrente de pensamento
politico, partiu do pressuposto de como seria possivel a promogdo da prosperidade, da
melhoria do padrdo de vida dos individuos e do impulsionamento da economia. Em que pese
atender desejaveis anseios sociais, 0s utilitaristas apenas se importavam com os fins a serem
alcangados politicamente, sendo irrelevante a forma como obter resultados positivos para o
alcance de tais designios. Evidentemente, ndo se pode conceber a potencializacdo da
felicidade da maioria como instrumento eficaz de justica distributiva, sendo natural a
ocorréncia de desigualdades qualquer que seja seu campo de utilizacdo. Dentro do proprio
sistema fiscal, por exemplo, seria possivel, adotando-se o principio da utilidade, a instituicdo
de uma elevada tributacdo a um detentor de altas riquezas e patriménio, repartindo-se todo o
produto da sua arrecadacdo a varias pessoas cujas condi¢fes sejam inferiores ao que arcou
com 0 seu custo. As pessoas a que se destinaram os recursos ficariam altamente felizes e
aquele que, unicamente, pagou alta carga tributaria, completamente insatisfeito. Sem adentrar
nos varios acontecimentos que sucederiam a partir dessa distribuicdo (desestimulo a expansédo
de negécios e a geracdo de riquezas nacional, evasdo fiscal, exploracdo de mercados
estrangeiros, etc), a justica distributiva se mostra interessada em apenas encontrar uma
proporcionalidade entre as vantagens e prejuizos ou, no caso da tributacdo, entre a renda e
riqueza, ndo sendo esse radical mecanismo de distribuicdo justamente igualitario. Além disso,
“o efetivo aumento da utilidade vai depender da aptiddo das pessoas transformarem em um
ganho de bem estar aquilo que Ihes couber pela redistribui¢do”, nem sempre se mostrando
efetivamente justo (VECCHIO, 2002, p. 210).

Os efeitos decorrentes da Gtica utilitaria evidencia, pois, ndo ser razoavel a fixacao
de elementos com base na maximizacdo de prazeres, justamente por ndo serem eles

reconhecidos dentro da prépria estrutura teérica que 0s criou.
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Por fim, a perspectiva da liberdade pode ser encarada em dupla perspectiva: a que
se apoia no direito de propriedade como fundamento da justica distributiva e a que encontra

na equidade o verdadeiro sentido para a justa distribuicéo.

A abordagem de justica que comeca pela liberdade é uma ampla escola. Na verdade,
algumas das mais calorosas disputas politicas de nossa época ocorrem entre dois
campos rivais dentro dela — o do laissez-faire e o da equanimidade. Liderando o
campo da laissez-faire estdo os libertarios do livre mercado que acreditam que a
justica consiste em respeitar e preservar as escolhas feitas por adultos conscientes.
No campo da equanimidade estdo teoricos de tendéncia mais igualitaria. Eles
argumentam que mercados sem restricdes ndo sdo justos nem livres (SANDEL,
2017, p. 29).

A primeira, fruto da minima intervencdo do Estado, considera ilegitima a atuacao
estatal nas atividades privadas, sendo atentatoria a liberdade humana qualquer tentativa
governamental de participar das relagdes entre particulares. O mesmo ocorre na tributagéo,
para quem sequer ha a obrigacdo de o Estado instituir mecanismos dessa natureza.

A teoria libertaria dos direitos exclui qualquer lei que force algumas pessoas a
ajudar outras, incluindo impostos para redistribuicdo de riqueza. Embora seja
desejavel que o mais abastado ajude o menos afortunado — subsidiando suas
despesas de saude, moradia e educacdo —, esse auxilio deve ser facultativo para cada
individuo, e ndo uma obrigagdo ditada pelo governo. De acordo com o ponto de
vista libertario, taxas para redistribuicdo sdo uma forma de coer¢do e até mesmo de
roubo. O Estado ndo tem mais direito de forcar o contribuinte abastado a apoiar 0s
programas sociais para o pobre do que um ladrdo benevolente de roubar o dinheiro
do rico para distribui-lo entre os desfavorecidos (SANDEL, 2017, p. 80).

Em sua outra perspectiva, a liberdade ja possui um carater mais solidario. Ao
admitir as desigualdades, essa teoria reconhece a possibilidade de alguns grupos sociais
possuirem mais vantagens que outros, desde que a situacdo dos menos favorecidos venha a
melhorar. Esse principio, denominado principio da diferenca, exige uma justa distribuicdo, o
que também é aplicavel aos tributos, onde ndo se esté a exigir que sejam eliminados qualquer
tipo de tratamento tributario diferenciado aos grupos detentores de maiores riquezas, mas que
0s beneficios concedidos favorecam também os grupos com menor potencial econémico. O
que ndo se pode admitir, porém, é a adocdo de beneficios desprovidos de qualquer melhoria
aos menos aquinhoados, como eventuais incentivos fiscais ou reducdo da carga tributaria

meramente para estimular a produgéo ou eventuais talentos.

Pagar mais aos executivos ou cortar 0s impostos cobrados aos mais ricos apenas
para aumentar o Produto Interno Bruto ndo seria suficiente. Mas, se 0s incentivos
gerarem um crescimento econdmico que permita aqueles que se encontram na base
da pirdmide uma vida melhor do que a que teriam com uma distribuicdo mais
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equilibrada, entio eles sdo permitidos pelo principio da diferenca. E importante
notar que permitir diferencas salariais a titulo de incentivo ndo é o mesmo que dizer
que os bem-sucedidos tém mais direitos morais aos frutos de seu trabalho. Se Rawls
estiver certo, as desigualdades de renda s serdo justas na medida em que
incentivarem esforcos que, no computo geral, ajudem os menos privilegiados, e ndo
porque os altos executivos ou os astros do esporte merecam ganhar mais do que 0s
operarios de fabricas (SANDEL, 2017, p. 196).

Considerando as abordagens teoricas sobre a justica, considera-se que a justica
tributaria distributiva pode ser alcancada apelas pela adogdo do principio da liberdade
equitativa, sendo fundamental a fixacdo desses elementos distributivos no ambito do sistema
de contribuicéo fiscal brasileiro. Mas para compreendermos se a tributagdo no Brasil adota
referidos critérios, € preciso analisar como o sistema tributario nacional encontra-se

estruturado, o que sera feito adiante.
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Principios Constitucionais e Estrutura Tributaria no Brasil

Neste capitulo serd apresentado como o sistema tributario nacional encontra-se
estruturado na ordem juridica brasileira, sendo indicados os tributos que a compdem, 0s
principios que a norteiam, além dos regras de incidéncia e aspectos materiais que lhe déo
subsisténcia. Ap0s ter analisado o panorama da tributacdo interna, é exposto que o sistema
vigente ¢ altamente regressivo, incidindo com maior forca sobre estratos sociais mais pobres,
na medida em que 0s bens e servi¢cos sdo tributados em maior escala quando comparado a
renda, bem como pela adocdo de inumeros privilégios aplicAveis apenas aos mais
aquinhoados, consolidando um sistema que néo distribui justamente seus recursos e vantagens

entre todos os membros da sociedade.

2.1 Sistema tributério brasileiro: composicao e estrutura

O sistema tributario brasileiro passou por diversas transformac@es ao longo da
historia, cada uma delas representando aspectos peculiares com 0 momento vivido a sua
época. Ndo raras vezes, dada a importancia da analise histérica de como ocorreu a evolugao
do sistema tributario, nos deparamos com medidas que marcaram a trajetéria da tributacdo no
pais. Muitas delas, se novamente implantadas, serdo de dificil aceitacdo social ou até poderédo
servir de justificativa para afastar sua adocdo. Outras, porém, justificardo sua retomada pela
ineficacia da medida que o sucedeu.

Em que pese a versatilidade das mudancas legislativas da ordem juridico-
tributéria interna®®, a atual Constituicio da Republica Federativa do Brasil, promulgada em
1988, contempla uma série de dispositivos que tratam do sistema tributario nacional, tendo
reservado um capitulo inteiro para dispor sobre a organizacdo das regras dessa natureza.

Os artigos 145 a 162 compdem o Capitulo 1, denominado “Do sistema Tributario
Nacional”, do Titulo VI que disciplina “Da Tributagdo e do Orgamento”. Tais dispositivos, ao

serem enunciados pelo texto constitucional, constituem substrato para analise de condutas ou

10 Segundo estudo realizado pela Instituicdo Brasileira de Planejamento e Tributagdo (IBPT), 46 normas
tributarias séo instituidas por dia Gtil no Brasil, sendo uma média de 06 atos normativos por horas e um total de
13 reformas desde a promulgacéo da Constituicdo Federal, em 1988.
http://www.abcont.org/index.php/imprensa/noticias/179-estudo-do-ibpt-revela-que-sao-editadas-46-normas-
tributarias-por-dia-util-no-brasil
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atos normativo que os afronte, ocupando a base hierarquica do conjunto de normas brasileiras
e, portanto, devendo os demais atos normativos obediéncia aos seus comandos. Por essa
razdo, e considerando a rigidez na alteracdo do texto constitucional, assumem essas regras
acentuada importancia no cenario nacional, devendo o legislador estabelecer cuidadosamente
0 conjunto de regras que impactaréo perante toda a sociedade.

N&o se pode afirmar, porém, que no &mbito da Constituicdo apenas os artigos que
compdem referido capitulo servem de analise do sistema tributario do pais. Na prépria
Constituicdo, outros dispositivos concentram, implicitamente, conteddos de natureza
significativamente relevantes para a apreciacdo do cenario fiscal, como 0s objetivos
fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil de reduzir as desigualdades sociais e
regionais e a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, que igualmente constituem
parametros constitucionais de aplicacdo quando da andlise do sistema fiscal interno.

Entre as normas que disciplinam o sistema tributario nacional, a Constituicéo
expressamente estabelece a competéncia de tributar de cada ente federativo, ordenando os
limites a serem respeitados pela Unido, Estados e Municipios. Entre esses dispositivos, a
norma constitucional elenca duas espécies de normas, ora de carater permissivo, ora de
natureza proibitiva. As normas cujo conteudo se refere a competéncia delegada aos entes
politicos para tributar sobre assuntos de sua natureza, consideram-se permissivas, autorizando
que cada 6rgdo governamental exerca sua funcdo tal como determinado. O exercicio da tarefa
de tributar ndo é considerado irrestritamente, devendo a Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal obedecerem aos limites constitucionalmente estabelecidos, as chamadas normas de
natureza proibitiva. Nelas, o constituinte estabeleceu até onde pode ir o poder de tributar
estatal, evitando a pratica de condutas que afrontem os direitos individuais dos contribuintes.

O estabelecimento de limites a competéncia tributaria, porém, ndo foi medida
adotada em toda a historia brasileira, podendo ser considerada recente a imposicao de freios
ao poder soberano de arrecadar valores advindos de pagamentos de tributos. Em certos
periodos, esse poder chegou até mesmo a ser exercido de forma praticamente absoluta, sendo
funcdo dos coletores de tributos apenas expropriar de valores dos individuos, quer queiram
eles ou ndo.

Além de poder do Estado, a atividade tributaria, antes disso, constitui dever de
zelar pelos direitos fundamentais a que estéo sujeitos todos os individuos, ndo podendo, ainda
que sob o argumento de soberania estatal, comprometer as garantias para a manutencao
humana. A limitac&o ao poder de tributar tem a fungéo de preservar os direitos individuais dos

cidaddos em detrimento do exercicio imoderado dessa tarefa pelo Estado, que, em muitos
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momentos, se preocupou simplesmente em garantir a arrecadacao fiscal em grandes vultos,
seja em termos quantitativos ou qualitativos.

Quando determinou a competéncia dos entes tributantes, a CRFB/88 também
fixou também as espécies tributarias, estabelecendo serem cinco os tributos existentes no
Brasil. Sdo eles: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicGes especiais e
empréstimos compulsorios.

Numa primeira andlise, verificando a quantidade de espécies tributarias, poder-se-
ia até supor se tratar de um numero razoavel de obrigacdes fiscais, 0 que ndo prospera
mediante uma concreta verificacdo sobre cada um deles. E que cada espécie de tributo da
ensejo ao desdobramento de outras contribui¢cbes. Os impostos, responsaveis pelo maior
volume da arrecadacdo fiscal brasileira, sdo divididos em treze outras espécies tributarias,
sendo sete de competéncia da Unido (Imposto de Importacdo, Imposto de Exportacéo,
Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto sobre Operagdes Financeiras, Imposto de
Renda, Imposto Territorial Rural e Imposto sobre Grandes Fortunas), trés dos Estados
(Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos, Imposto sobre Transferéncia Causa
Mortis ou Doacdo e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores) e outras trés dos
Municipios (Imposto Predial Territorial Urbano, Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis
e Imposto sobre Servicos). Ja as taxas, considerando que seu fato gerador consiste apenas na
prestacdo de um servico publico especifico e divisivel, sdo frequentemente instituidas pelos
Orgdos que estatais, sequer sendo possivel discrimina-las quantitativamente. O mesmo ocorre
com as contribuicBes especiais, cuja instituicdo nunca se da por meio de Unica oneracéo,
subsistindo variadas espécies, com as Contribui¢fes Sociais, as Contribui¢bes de Intervencao
no Dominio Econémico (CIDE), Contribuicbes de Interesse de Categoria Profissional,
Contribuicdo para Custeio da Iluminacao Publica (COSIP), entre outras.

Em que pese serem diversos o0s desdobramentos constitucionais da ordem
tributéria brasileira, considera-se delimitado o papel de cada ente federado pela Constituicao,
sendo tarefa de cada um deles ndo apenas exercé-lo com absoluto cumprimento dos
dispositivos constitucionais, onde seus limites encontram-se estabelecidos e suas fungdes
expressamente determinadas, sendo fundamental, também, seu desenvolvimento com vistas a
justica distributiva, responsavel pela atenuacdo da desigualdade social. Para alcancar esse
propdsito, os principios tributarios mostram-se fundamentais na compreensdo do alcance das
normas tributarias, que ndo raramente tendem apenas a apresentar solugdes objetivas para

situacOes cotidianas.
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2.2 Principios constitucionais da tributacdo

Como fundamentos legitimos das limitacdes constitucionais do Estado, 0s
principios tributarios correspondem importante forca ao cumprimento de tal garantia, na
medida em que vedam a atuacgdo estatal abusiva. Além dos principios expressamente previstos
no capitulo destinado a ordem tributaria, o proprio ordenamento situa outros principios
igualmente aplicaveis a relacdo juridico-tributaria, explicita ou implicitamente. Para além dos
conteddos normativos e exegéticos da norma positivada, a analise do sistema tributario
brasileiro deve ser feita ainda segundo os valores teleoldgicos e axiolégicos que deles advém,
de nada adiantando a aplicacdo da lei se 0 motivo que o inspirou ndo sirva de parametro
legitimo de harmonizacéo do sistema com os desafios sociais.

Os principios tributarios prestigiam os direitos fundamentais, nucleo essencial da
Constituicdo da Republica, orientando o aplicador do direito a considerar 0 exame dessas
garantias antes da sua tomada de decisdo. Por essa razdo, referidos principios sempre
expressam correspondéncia a um direito fundamental, mas ora se referem a aplicacdo da
prépria lei, tutelando a garantia fundamental do devido processo legal, e ora aos valores
humanos em si. Entre estes Gltimos, encontram-se 0s principios da isonomia, da capacidade

contributiva e da vedacédo ao confisco, que nos auxiliardo na busca dos objetivos deste estudo.

2.2.1 Principio da igualdade

A igualdade de direitos talvez seja 0 anseio mais antigo da sociedade, quase
sempre marcada por um profundo quadro de desequilibrio social. A visdo da igualdade em
bases formais, impulsionada por doutrinas de ordem socialistas, foi a que primeiro reforcou a
busca de equiparacdo entre sujeitos. A partir de novas transformacdes sociais, que
culminaram na elevacdo do patrimdnio de apenas parcela da sociedade, todavia, o critério
formal passou a ser insuficiente para o cumprimento de tal garantia, revelando ser necessario
diminuir as diferencas sociais entre individuos. Qualquer que seja a ideia defendida, ambas
correntes se mobilizaram em identificar critérios equanimes que permitissem enfrentar 0s
problemas da desigualdade.

A tentativa de equiparacdo de sujeitos, porém, nem sempre consistiu numa busca
constante. A reducdo dos desniveis sociais na relacdo tributéria, a exemplo disso, sé foi

testada quando evidenciaram expressivos abusos estatais em proveito do cumprimento dos
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privilégios fiscais dos detentores do poder, que, para assegura-los, arrecadava valores dos
mais humildes.
Paises compromissados com a justica social procuram na técnica da igualdade

material reduzir o quadro de riqueza e pobreza paralelas, ndo se tratando

[...] apenas de reconhecer a existéncia de desigualdades, mas usa-se o Direito
Tributario como instrumento da politica social, atenuadora das grandes diferencas
econdmicas ocorrentes entre pessoas, grupos e regides. O principio da igualdade
adquire, nessa fase, carater positivo — dever de distinguir — para conceder tratamento
menos gravoso aqueles que detém menor capacidade econdmica ou para distribuir
rendas mais generosas as regies mais pobres ou menos desenvolvidas, no
federalismo cooperativo (BALEEIRO, 2010, p. 10).

No ambito normativo, o principio da igualdade (ou da isonomia) em matéria
tributaria surge em 1789 com a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo!?, quando,
sem se referir expressamente a natureza juridica da contribuicdo comum enquanto tributo,
introduziu-se a necessidade de cooperacao reciproca entre todos os individuos inspirada no
principio da justi¢a tributdria que preconizava “que os suditos deveriam contribuir de forma
proporcional as suas capacidades” (CARNEIRO, 2010, p. 36).

O principio da igualdade “tem intima relacdo com o principio republicano, pois
em uma verdadeira republica ndo pode haver distingdes entre pessoas, ricos e pobres”
(CARRAZA, 2012, p. 58). Qualquer que seja o cenario vislumbrado, ao individuo é garantido
o tratamento igualitario, afastando-se, assim, perseguic@es e favoritismos.

A concepcao de igualdade “€ norma voltada quer para o aplicador da lei quer para
0 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”
(MELLO, 2012, p. 9).

Ja no ambito fiscal, referido principio foi objeto de intensas discussdes, onde para
a imposicdo de tributos de modo igualitrio seria necessario constatar a renda ou
disponibilidade financeira de sujeitos, nem sempre de fécil aceitagdo social.

No Brasil, o artigo 150, inciso 11*? da Constituicdo da Republica, prestigiando o

principio da igualdade, declarou ser vedado instituir tratamento desigual entre contribuintes

11 Segundo o artigo 13 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, “para a manuteng¢do da forga
publica e para as despesas de administracdo é indispensavel uma contribuicdo comum que deve ser dividida
entre os cidaddos de acordo com suas possibilidades”.

12 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacéo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominag&o juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
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que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razéo da ocupagéo
profissional ou fungdo por eles exercida, seja qual for a denominacéo juridica que receba os
rendimentos, titulos ou direitos. Em que pese ja ter contemplado a isonomia como direito
fundamental em seu artigo 5°*3, o texto constitucional previu expressamente a impossibilidade
da tributacdo desigual, enfatizando que aqueles que se encontrarem nas mesmas condicoes
nédo poderdo ser tributados distintamente.

N&o se pode perder de vista, porém, que considerando o nivel de desigualdade
social que assola o pais, excepcionalmente, medidas devem ser tomadas a fim de atenuar tais
distor¢des, sendo premente a adogdo de tratamento diferenciado a partir de instrumentos
fiscais, como as desonerac@es fiscais, isences e demais beneficios dessa natureza, tudo para
promover o equilibrio econdmico e social do pais. Do mesmo modo, sempre que a tributacéo
tenha carater extrafiscal, isto é, que ndo vise apenas a arrecadacdo de valores, € possivel a
distingdo entre contribuintes quando o parametro para sua utilizagdo ndo comprometa outros
direitos fundamentais dos envolvidos. A extrafiscalidade, alids, consiste no instrumento
adequado para fins regulatdrios da economia, de modo a induzir comportamentos adequados e
rechacar os prejudiciais ao funcionamento regular da ordem socioeconémica, sendo, portanto,

primordial para resguardar a igualdade.

[...] a concepcdo de tributo avangou no sentido de este ser um instrumento do
Estado, que ndo pode permanecer indiferente a realizacdo dos objetivos colocados
aos Poderes Puablicos, e que exigem destes uma postura ativa. Dessa forma, os fins
sociais, econdmicos ou politicos sdo também objetivos que devem ser buscados pela
tributacdo, ainda que esta atue de forma complementar e ndo principal para sua
realizacdo. Assim, fala-se em “politica tributaria conjuntural”, que seria a
capacidade do Direito Tributario de se adaptar as politicas conjunturais econdmicas,
transformando-se, desse modo, em um dos mais importantes instrumentos de
intervencdo do Estado na economia (LEAQ, 2015, p. 36)

Os beneficios e incentivos fiscais, cuja existéncia subjaz a ideia de igualdade,
além de serem fundamentais ao fortalecimento econdmico, servem também para a promocao
do desenvolvimento social. Vale relembrar, que, segundo a concepcao de libertaria igualitaria
de justica, a adocdo dessas medidas pode até mesmo ser direcionada aos detentores de maior
riqueza, desde que melhoradas as condi¢des dos menos favorecidos.

Em relacdo aos fins imediatos da relacdo tributaria, portanto, seria suficiente a

adocdo de medidas fiscais de arrecadacdo, mas insuficiente, por outro lado, para a

13 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:
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manutencgéo da ordem social e econdmica, ambiente em que se desenvolvem os fins mediatos

da tributacéo.

2.2.2 Principio da capacidade contributiva

A ideia de capacidade contributiva baseia-se no mote central de que cada um deve
contribuir na medida da sua disponibilidade e sem colocar em risco sua subsisténcia,

consagrando ideia similar ao principio da igualdade, mas que com este ndo se confunde.

A capacidade contributiva decorre do principio da igualdade. Esse principio,
contudo, ndo se resume a capacidade contributiva, que néo é o critério exclusivo de
justica fiscal em um ordenamento juridico. A capacidade contributiva deve ser
efetivo elemento dos tributos fiscais, a embasar e justificar a arrecadacao tributéria,
quando busca os sinais de riqueza do contribuinte de forma a distribuir com justica a
carga tributaria na sociedade (CARAVELLLI, 2015, p. 98).

Referido principio, expressamente disciplinado na CRFB, enuncia em seu artigo
145, 81° que “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serfio graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte [...]”, revelando que uma vez possivel
identificar o grau de riqueza do contribuinte, deve este arcar na medida da sua
disponibilidade. Por outro lado, se 0 mesmo tributo, com a mesma base de calculo e aliquota,
atinja contribuinte que ndo tenha condi¢des de arcar com seu pagamento, este ou ndo sera

exigido ou o serd em niveis inferiores aquele que contribuiu em maior proporgéo.

[...] o principio da capacidade contributiva hospeda-se nas dobras do principio da
igualdade e ajuda a realizar, no campo tributario, os ideais republicanos. Realmente,
¢ justo e juridico que quem, em termos econdémicos, tem muito pague,
proporcionalmente, mais imposto do que quem tem pouco. Quem tem maior riqueza
deve, em termos proporcionais, pagar mais imposto do que quem tem menor
riqueza. Noutras palavras, deve contribuir mais para a manutencédo da coisa publica.
As pessoas, pois, devem pagar impostos na propor¢do dos seus haveres, ou seja, de
seus indices de riqueza (CARRAZA, 2012, p. 96).

Além de contemplar preceito inspirado no critério de isonomia, o principio da
capacidade contributiva também se aproxima de outro importante direito fundamental: a
dignidade humana. Na medida em que a tributacdo ndo deva comprometer a subsisténcia

minima da vida humana, a existéncia digna do contribuinte também estara tutelada, afastando-

14 § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte.
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se a cobranca de exac@es fiscais confiscatorias em detrimento do regular controle das acbes

humanas pelo proprio individuo.

E inconstitucional a tributacdo exercida sobre determinada manifestacdo de
capacidade econdmica de um contribuinte que o atinja naqueles recursos que
destinaria as suas necessidades basicas, imprescindiveis a garantia de sua
sobrevivéncia. Os recursos destinados a atender estas finalidades, se somente para
isso sdo suficientes, ndo revelam capacidade econémica minima, ndo permitindo que
dela sejam extraidos quaisquer valores destinados a compor a arrecadacdo do
Estado, pois estar-se-ia atingindo alguém se capacidade contributiva alguma —
violando, pois, o principio constitucional (CONTI, 1997, p. 53).

A observancia irrestrita da capacidade contributiva “revela a moral tributaria do
Estado e tem como principal consequéncia a realizacdo da justica fiscal, mediante a oneracéao
daqueles que manifestem maior aptidao economica” (GRUPENMACHER, 2011, p. 85).

A tributagdo segundo a capacidade econdémica do contribuinte, se aplicada
efetivamente, corrobora tendéncia equalizadora de medidas fiscais, onde os critérios de justica
influem ndo sé em sua aplicacdo normativa, mas possivel de diminuir o desequilibrio social

provocado pela forte onda de desigualdade.

2.2.3 Principio do N&o-Confisco

Outro principio trazido expressamente pela CRFB/88 foi o principio do nao-
confisco, que estabeleceu, no artigo 150, inciso 1V1®, a vedacio a utilizacéo de tributos com
efeitos confiscatorios.

O legislador constituinte tentou estabelecer de forma ordenada a sistematica de
principios e regras aplicaveis ao direito tributario, ndo sendo diferente quando disp6s acerca
do principio ora analisado. Isso porque, referido principio apoia-se na mesma ideia pela qual o
principio da capacidade contributiva fora instituido. Havendo desrespeito ao postulado da
capacidade contributiva, o contribuinte suportaria uma carga tributaria prejudicial a sua
subsisténcia, possuindo efeitos confiscatdrios, isto é, que Ihe subtrairia o indispensavel a
manutencdo da sua vida. Do contrario, sendo excessiva a tributacdo, o patrimoénio do

contribuinte estaria sendo invadido severamente.

15 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
IV - utilizar tributo com efeito de confisco;
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A pretexto de cobrar tributos para cobertura de despesas publicas, é vedado, pois,
ao Estado se expropriar de bens e valores dos contribuintes a niveis excessivos. Mas além das
funcBes destinadas a manutencdo de recursos disponiveis para a consecucdo de atividades
publicas, cumpre a tributacdo, com fundamento na extrafiscalidade, afastar comportamentos
considerados prejudiciais & sociedade. Nesses casos, para alcancar o resultado pretendido,
admite-se que sejam minimizados os rigores do n&o-confisco, ndo ofendendo a Constituigdo
tributos instituidos ou majorados com o fim de compelir ou afastar determinadas atitudes.

Assim, considerando a natureza da atividade tributada e o estimulo a ser
alcancado, o fisco pode instituir ou majorar a aliquota de determinado tributo, desde que nédo
inviabilize a atividade desempenhada pelo agente econémico.

Em se tratando de tributos extrafiscais desestimuladores de condutas, entende-se
possivel a flexibilizagdo do contetido do principio de forma a viabilizar a eficicia da
norma. O agravamento da carga tributéaria deve ser suficiente e adequado para atingir
0 bem juridico que a norma protege, nesse caso, utilizando-se de critérios de
proporcionalidade a fim de ndo ultrapassar o estritamente necessario para a
possibilidade de producéao de resultados (CARAVELLI, 2015, p. 96).

A despeito de o principio da vedacdo ao confisco tutelar o contribuinte, que nédo
podera ser surpreendido com uma tributacdo excessiva, além de induzir comportamentos
socialmente satisfatdrios, indiretamente, também pode se considerar que referido principio
assegura a instituicdo de normas tributarias que ndo ultrapassem as finalidades que Ihe
serviram de alicerce, mostrando-se salutar o equilibrio entre as contribuicdes de cada
contribuinte e o fim que motivou sua criacgéo.

Tal limitacdo a atividade estatal reforca ainda o direito a propriedade ao exigir do
legislador uma postura harmonica e moderada entre a tributagdo e a manutengdo dos bens
essenciais a subsisténcia humana (CARRAZA, 2012). Importante problema recai justamente
guando o proprio Estado institui elevada carga tributaria sobre o preco de servigos e
mercadorias de consumo essenciais, que, embutidos no proprio bem, podem, para uns, com
escassa fonte de renda, ter efeito confiscatorio, enquanto para outros sequer afetar
minimamente seu patrimonio.

Para a analise do tributo como sendo confiscatério ou ndo, embora resolvido
casuisticamente, ha de se ponderar a desproporgéo entre o valor a ser pago a titulo tributario e
a finalidade a qual sua contribuicdo esta sendo exigida. N&o raras vezes, parametros como
razoabilidade, proporcionalidade e economicidade séo utilizados para demonstrar a existéncia

de efeitos dessa natureza.
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O principio do néo-confisco, assim como o da igualdade e o da capacidade
contributiva, possui base teleoldgica vinculada ao principio da dignidade humana, corolério
do Estado Democratico de Direito. Todas as regras de incidéncia tributaria, portanto, devem
guardar compatibilidade com os preceitos basilares da dignidade humana, considerando

ilegitima toda iniciativa estatal que afronte os direitos humanos dos contribuintes.

2.3 O Fisco e o contribuinte: competéncias e limites de atuacao

Quase toda relacdo juridica pressupde a existéncia de um vinculo subjetivo que
caracteriza uma relacdo interpessoal a ser intermediada pela lei. No &mbito fiscal ndo é
diferente, sendo a obrigacdo tributéria caracterizada por dois sujeitos, cada um exercendo e
respeitando os deveres e limites impostos em lei.

No polo ativo da obrigacdo tributaria encontra-se, representando o Estado, o
Fisco, responsavel por exigir o cumprimento das obrigacdes tributarias principais e acessorias,
isto é, tanto o pagamento de tributo como a observancia das demais disposicdes legais
compulsorias. No polo passivo, por sua vez, encontra-se o contribuinte, responsavel por
cumprir com a obrigacdo tributaria imposta por meio de lei e exigida pela Fazenda Publica. O
sujeito passivo tem o dever de prestar ao sujeito ativo a obrigacdo que lhe foi imposta, seja
pelo pagamento de tributos ou pela prestacdo de uma atividade indiretamente ligada a sua

atividade fiscal.

A relacdo tributaria, como qualquer outra relagdo juridica, surge da ocorréncia de
um fato previsto em uma norma capaz de produzir esse efeito. [...] A lei descreve um
fato e atribui a este o efeito de criar uma relagdo entre alguém e o Estado. Ocorrido o
fato, [...] nasce a relacdo tributéria, que compreende o dever de alguém (sujeito
passivo da obrigacdo tributéria) e o direito do Estado (sujeito ativo da obrigacéo
tributaria) (MACHADO, 2009, p. 121).

Em que pese a alegacdo de parcela da sociedade de que a relacdo tributaria é
marcada, de um lado, pelo contribuinte, com apenas deveres a prestar e, de outro, o Estado,
detentor de todos os direitos, ndo se pode afirmar que deveres e direitos sdo exclusivos de
uma Unica parte dessa relacdo. A ambas as partes sdo destinadas, reciprocamente, o
cumprimento de suas devidas obrigacGes com a observancia de uma série de limites, muitos
deles, inclusive, previstos expressamente no ordenamento constitucional brasileiro.

A fim de garantir a manutencdo dos direitos da parte mais vulneravel na relacéo

tributaria, o contribuinte, a CRFB previu limites a serem observados pelo Estado no ambito da
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sua competéncia. Ao mesmo tempo em que a CRFB, portanto, dispde sobre a competéncia de
cada ente tributante, estabelece também limites ao seu exercicio, ponderando-se o que lhe é
inerente a sua atuacgdo as limitacdes a que estdo sujeitos.

As limitacdes constitucionais ao poder de tributar encontram-se enunciadas nos
artigos 150 a 152 da CRFB. Malgrado o legislador constituinte tenha trazido expressamente
limites a serem observados pelos entes politicos, tais artigos ndo sdo taxativos, havendo, no
seio constitucional, tantos outros limites ao poder de tributar, que ora se encontram previstos
em outros artigos da Constituicdo e ora sequer constam do texto constitucional, mas que dele
resulta implicitamente tal conclusdo (CARRAZA, 2012).

A imposicao de limites ao poder estatal de tributar, a exemplo do que ocorre com
0s principios e imunidades previstos no texto constitucional, evidencia a natureza nao
absoluta das funces fiscais do Estado, que estd proibido de atuar irrestritamente, colocando

os direitos fundamentais dos contribuintes em xeque, que estdo em constante tutela.

2.4 Aspectos materiais da incidéncia dos tributos: renda, propriedade e consumo

A cada nacdo soberana compete tributar aquilo que lhe reputar mais conveniente,
seja porque considera razoavel que determinada atividade mereca tratamento especifico ou
porque simplesmente acredita que assim o fazendo podera arrecadar grandes valores. Além da
natureza politica a que esta submetida, a determinacdo de fatos e circunstancias a serem
tributados decorre da dificil valoracdo de critérios no momento da sua escolha.

Costuma-se apontar para trés diferentes aspectos materiais sujeitos a tributacdo: a
renda, a propriedade e o consumo. No Brasil, todos esses aspectos encontram-se
contemplados no ordenamento juridico interno, sendo possivel afirmar que a matriz tributaria

nacional abriga espécies tributarias incidentes sobre essas diferentes bases deflagradoras.

Entes Unido (artigos 153 e 154 CF) Estados (art. 155 CF) Municipios (art. 156)
Federativos

/ Fatos
Geradores

- Renda (IR)

- Contr. Previdenciaria

- Contr. ao Seguro de Acidente do
Trabalho

- Contr. ao Salario Educagdo

- Contr. ao Sistema S

Renda
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- Imposto Propriedade territorial Rural
(ITR)
- Grandes Fortunas

- Imposto Transmissdo
Causa Mortis e
Doagdes de Quaisquer

- Imposto de Propriedade
predial e territorial
Urbano (IPTU)

- Contr. de Interveng¢do do Dominio
Econ6mico (CIDE)

;% - Contribuicdo de Melhoria Natureza (ITCMD) - Imposto de Transmissdo
£ - Imposto Propriedade | de bens Imdveis (ITBI)
*E Veiculos Automotores - Contribuicdo de Melhoria
& (IPVA)
- Contribuigdo de
Melhoria
- Imposto Produtos Industrializados (IP1) - Imposto Circulagdo - Imposto de Servigos de
© - Imposto de Operacgdes Financeiras (IOF) Mercadorias e Servigos | Quaisquer Natureza (ISS)
€ - Imposto de Importagdo (Il) (ICMS)
(g - Imposto Exportagéo (IE)
S - Contr. Social da Seguridade Social
w (COFINS)
3 - Programa de Integragdo Social (PIS)
:g - Contr. Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)
<

Tabela 1 - Incidéncia tributaria e competéncia dos entes federativos

Fonte: Receita Federal do Brasil

Observa-se que a politica pablica tributaria brasileira encontra-se centralizada na

Unido, com mais de 2/3 de toda a arrecadacéo, cabendo aos Estados administrarem receitas de

25,59% e aos Municipios apenas 4,58% do total. Isto é, o Sistema Tributario, enquanto

observado como politica publica de distribuicdo de justica (sob a Gtica politica) e renda (sob a

Gtica econbmica), se tratado de forma centralizada acaba por dificultar a adogdo de politicas

publicas adaptaveis as realidades dos Estados e Municipios.

UNIAO

ESTADOS

MUNICIPIOS

Gréfico 1: Distribuicéo dos Tributos entre os entes Federados — Brasil, 2009.

Fonte: Escola de Governo

A renda, quando considerada fato imponivel deflagrador da relacéo tributéria, é

auferida tanto pela disponibilidade financeira e econdmica do contribuinte quanto pela
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aquisicdo de proventos de qualquer natureza. Na primeira ocasido, tributa-se o produto do
capital e do trabalho, sendo qualquer ganho sujeito ao Onus fiscal. Pela aquisicdo de
proventos, por sua vez, qualquer acréscimo patrimonial, se ja ndo objeto de tributacdo, pode
ensejar enquadramento juridico a ser satisfeito pela via fiscal (CARRAZA, 2012). Para nédo
considerar produto da arrecadacdo tributaria apenas parte da renda dos contribuintes, o
legislador optou pela inclusdo de termos genéricos quanto a identificacdo do fato gerador dos
tributos incidente sobre a renda ao enunciar a tributacdo de proventos advindos de qualquer
natureza. Ao fazé-lo, evidenciou que a expropriacdo dos valores nesses casos contemplara
unicamente a arrecadacgéo de valores, ndo sendo da sua natureza assegurar 0 cumprimento de
uma finalidade contraprestacional especifica ou tampouco utiliza-lo como medida extrafiscal,
prestigiando o regular desempenho da ordem socioeconémica (MACHADO, 2009).

Entre os impostos incidentes sobre a renda destacam-se o Imposto de Renda de
Pessoa Fisica (IRPF), Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF). Outro importante tributo cobrado sobre a renda é a Contribuicdo Social sobre
0s Lucros Liquidos (CSLL) das pessoas juridicas de direito.

Outro aspecto material da matriz tributaria brasileira é a propriedade, cuja adocéo,
no Brasil, satisfaz tanto a alienacdo, transferéncia ou qualquer outro negécio juridico que a
envolva quanto o simples fato de té-la consigo, ocasido em que é irrelevante o fato de o
contribuinte se encontrar com a propriedade, dominio Util ou com uma simples posse, todas
elas tendentes a imposicao de um 6nus fiscal. Entre os fatos geradores que se constituem pela
simples propriedade ou por sua transmissdo, podem ser destacados o Imposto Territorial
Rural (ITR), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Transferéncia Causa Mortis ou Doacdo (ITCMD) e
Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI).

O consumo também configura importante fonte de arrecadacdo de recursos
publicos, seja em nivel federal, estadual ou municipal. Nestas situacdes, dada a sua
repercussao na cadeia de consumo, que vai desde a producao até a comercializacdo do bem ou
servico, envolvendo, portanto, diversos agentes econémicos, 0 encargo tributario é sempre
suportado pelo contribuinte, consumidor final do produto. O valor atribuido ao bem ou
servigco é adicionado pelo custo tributario das operagdes que o antecederam, de modo que
quando da sua disposi¢do no mercado seu preco tributario ja se encontra embutido. Por essa
razdo, “a producdo, a circulagdo e o consumo, a rigor, ndo se prestam para uma
individualizacdo capaz de permitir que se estabeleca a distin¢do clara entre os impostos que

incidem sobre cada um desses momentos da atividade produtiva” (MACHADO, 2007, p.
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269). De toda sorte, entre os tributos incidentes sobre o consumo, encontram-se, por exemplo,
0 Imposto de Produtos Industrializado (IPI), Imposto de Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) e Imposto sobre Servicos (ISS), entre tantas outras espécies tributarias.

Entre as bases de tributacdo, ndo é possivel, porém, afirmar que a quantidade de
tributos a que esta sujeito cada aspecto material é proporcional ao nivel de arrecadagéo fiscal.
Estudos divulgados anualmente pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB)®
apontam que, dentre as bases de incidéncia tributaria, os bens e servi¢os, componentes do
consumo, constituem a principal fonte de renda estatal. No ano de 2015, a tributacdo de bens e
servicos quase alcangou a metade de todo o valor tributério arrecadado, correspondendo a
49,68%, seguido pela folha de salarios, com quase metade do auferido pelo consumo, apenas
25,83% (Tabela 02).

RS milhBes % da Arrecadacio
Tipo de Base Var da
2014 2015 Variagio 2014 2015 A::::i

0000 Total: 1.843.86049| 1.928.18285 84.322,36| 32,42% 32,66% 0,24 100,00% 100,00% 0,00
1000 Renda 332.88B,43| 35230541 15.416,99 5,85% 597% 011 18,05% 18,27% 022
2000 Folha deSalarios 478.505,13| 498.034,80 19.529,66 841% 8,44% 0,02 25,95% 25,83% 0,12
3000 Propriedade 76.840,50 85.696,87 8.855,97 1,35% 1,45% 0,10 417% 4,44% 0,28
4000 Bens e Servigos 925.635,63| 95792377 32.288,14 16,28% 16,22% 0,05 50,20% 49,68% 0,52
5000 Transacdes Financeiras 29.81944 34.686,30 4.866,86 0,52% 0,55% 0,06 1,62% 1,80% 018
9000 OQutros 170,96 464,30 635,25 0,00% -0,01% 0,01 0,01% -0,02% 0,03

Tabela 02 — Analise da arrecadagdo tributaria global por base de incidéncia:
Fonte: SRFB

O Grafico 02 mostra a arrecadacdo segundo a renda, salarios, propriedade,
consumo de bens e servicos e sobre transacdes financeiras no ano de 2015. Observa-se que as

maiores incidéncias sobre o consumo de bens e servicos e sobre o trabalho (salarios).

16 Os dados divulgados pela SRFB sdo divulgados no ano seguinte ao demonstrado, ndo havendo, até o
momento da conclusdo deste estudo, a divulgacdo dos dados referentes ao ano de 2016.
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Grafico 02: Arrecadacgdo Tributéaria segundo base de incidéncia - Brasil, 2015.
Fonte: Dados da Tabela 01 - SRFB, 2017.
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Desde 1995, quando os dados comegaram a ser divulgados pela SRFB, a

tributacdo sobre 0 consumo manteve-se isoladamente em relacdo as demais fontes tributarias,

sempre representando os maiores percentuais de arrecadacdo e assumindo papel de destaque

na composicao de recursos publicos.

Se comparado aos demais paises da Organizacdo para a Cooperacdo e

Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Brasil esta entre os paises que mais se tributa bens e

servigos, ficando atrés apenas da Hungria (Gréafico 03).
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Gréfico 03 — Dados da carga tributéria incidentes sobre bens e servigos nos Paises da OCDE
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Por outro lado, se a base de incidéncia comparada consistir na renda, o Brasil
ocupa a ultima posicdo, tributando-se em menor escala referida atividade com percentual de
apenas 5,85%, sendo 33,20% o percentual arrecadado pela Dinamarca, que ocupa o primeiro

lugar nesse perfil entre os paises da OCDE (Gréfico 04).
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Grafico 04 — Dados da carga tributaria incidentes sobre a renda nos Paises da OCDE
Fonte: OCDE

Em relacdo a propriedade, para se ter no¢do do quantitativo arrecadado por meio
de tributos que a utilizam como fato gerador, basta analisar o Imposto Territorial Rural (ITR),
de competéncia federal. Ainda que a extensdao geografica do Brasil se mostre potencialmente
eficaz ao recolhimento de contribuigdes fiscais, este imposto assume percentual irrisorio do

valor global auferido a titulo de tributos.

A participacdo do Imposto Territorial Rural (ITR) tem incidéncia insignificante. Os
dados disponibilizados pela Receita Federal desde 1995 a 2012 mostram que sua
colaboracdo estd na faixa de 0,04% da arrecadacdo total. A explicacdo deste caso
tem relagdo com as aliquotas iniciarem em 0,03%, podendo chegar a 20%, a
depender da area total do imével rural e seu respectivo grau de utilizagdo. Néo passa
despercebido que o Brasil é um pais extenso, conformado por vastas areas rurais. O
incremento da arrecadacdo deste imposto oportunizaria maior progressividade
tributaria (AVILA et atl, 2015).

Considerando a arrecadacdo tributaria segundo a fonte que lhe serve de substrato,
portanto, verifica-se que renda, propriedade e consumo estdo sujeitos a diferentes niveis na
composi¢cdo de recursos publicos, ora ocupando altos indices de expropriacdo fiscal ora
satisfazendo pequeno percentual de destinacdo de capital ao erdrio. Esse desequilibrio,
marcado pela inconstancia de parametros entre os distintos fatos tributaveis, é fruto de uma



66

politica fiscal cujos designios estatais sucedem a indicacdo de fato tributivel, evidenciando
uma tendéncia de se onerar em maior escala as préaticas regulares sociais, como 0 consumo,
que, invariavelmente, todos os individuos estdo sujeitos.

A opcédo de politica fiscal adotada pelo Brasil de contemplar o consumo como
principal elemento de tributacdo, todavia, corrobora a culminagédo de uma tributacdo cuja
incidéncia é maior sobre a parcela mais pobre da sociedade.

2.5 Tributos diretos e indiretos: da progressividade a regressividade fiscal

O sistema tributario brasileiro é composto por diversas espécies de tributos,
expressando cada um deles finalidades e formas de arrecadagéo diversas. Os impostos, taxas,
contribuicdes sociais, empréstimos compulsorios e contribuicdes de melhoria, integrantes da
designacdo genérica tributo, sdo instituidos a partir de critérios previamente estabelecidos e
que ndo se coincidem entre si. Todos eles, em outras palavras, séo criados com finalidade
especifica, devidamente representada por meio dos parametros definidos em lei, afinal, de
nada justificaria a diferenciacdo entre varias espécies tributarias se ndo para definir o fim a
que cada um se destina.

Em que pese propostas como a instituicdo de um tributo Unico venham ganhando
forca em outras nagdes soberanas, no Brasil, ainda persiste a diversidade de espécies
tributarias, que, de um modo geral, até aparentam razoavel nimero, apenas cinco, mas que se
subdividem num expressivo nimero de contribui¢es fiscais, conforme ja demonstrado.

Para compreender como cada tributo possui peculiaridades que as diferenciam das
demais, diversas classificacBes evidenciam a natureza a que cada espécie esta vinculada.
Dentre elas, da-se destaque a classificacdo tributaria quanto a forma de percep¢do. Segundo
essa classificacdo, o sistema tributario brasileiro é composto por tributos diretos, que recaem
diretamente sobre a renda e propriedade dos contribuintes, e por meio de tributos
denominados indiretos, notadamente quando a sua incidéncia ndo se caracteriza pela analise
direta do patriménio daqueles que arcam com seus custos. Nos tributos que se dizem diretos,
o fato gerador do tributo incide diretamente no proprio contribuinte, de tal modo que sendo
este responsavel pela pratica da sua causa de incidéncia é ele também responsavel pelo
recolhimento do tributo. Os tributos indiretos, por sua vez, se distinguem dos diretos, pois 0
contribuinte que motivou a hipdtese de incidéncia transfere o encargo do seu recolhimento a
um terceiro, um contribuinte de fato. O primeiro, portanto, designado como contribuinte de

direito, embora tenha preenchido os requisitos legais para a incidéncia tributaria, satisfazendo
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todos os parametros para seu enquadramento fiscal, ndo € responsavel pelo seu pagamento.
Esta etapa do ciclo tributario é transferido a um terceiro, o contribuinte de fato.

O imposto direto é aquele que ndo repercute, uma vez que a carga econdmica é
suportada pelo contribuinte, ou seja, por aquele que deu ensejo ao fato imponivel
(exemplos: IR, IPTU, IPVA, ITBI, ITCMD, etc.).

Por outro lado, o imposto indireto é aquele cujo 6nus tributario repercute em terceira
pessoa, ndo sendo assumido pelo realizador do fato gerador. Vale dizer que no
ambito do imposto indireto, transfere-se o 6nus para o contribuinte de fato, ndo se
operando o contribuinte de direito (exemplos: ICMS e IPI) (MELO, 2008, p. 62).

Considerando os aspectos materiais sujeitos a tributagdo, a renda e a propriedade
costumam ser qualificados como diretos, enquanto os incidentes sobre 0 consumo estdo mais
préximos da percepc¢do indireta. A propria natureza desses aspectos deixa claro que enquanto
a renda e a propriedade, componentes de seu capital, sdo controlados e geridos pelos proprios
contribuintes, o consumo se estabelece por meio de uma série de atos sequenciais, que vao
desde a sua fabricacdo ao seu consumo final, sendo seu pagamento satisfeito pelo Gltimo a
participar da cadeia produtiva, o consumidor.

Quando a tributacdo é indireta, caso dos tributos incidentes sobre o consumo, o
“valor do imposto ¢ embutido no preco da mercadoria e do servigo e, assim, o contribuinte de
jure transfere o respectivo encargo ao contribuinte de facto — o adquirente da mercadoria ou
servigo” (COSTA, 2009, p. 368). Por essa razdo, os tributos indiretos ndo sdo capazes de
avaliar a capacidade financeira do adquirente, apropriando-se indistintamente do mesmo valor
tributério em relacdo aos contribuintes.

Sd0 duas as razbes de sua subsisténcia, sendo uma por critério de eficiéncia

administrativa e outra por impedir sua sonegacao.

A primeira [vantagem] esta relacionada com o critério de eficiéncia. [...] Ao Estado
caberd, apenas, controlar um determinado nimero de pessoas juridicas, 0 que
eliminard a necessidade de controle sobre todo o universo de consumidores, ao
contrario do que se passa, por exemplo, na tributacdo sobre a renda. [...] A segunda
vantagem esta relacionada com o fato de que se um determinado contribuinte
sonegar 0 imposto incidente sobre os seus ganhos, sera inexoravelmente tributado
quando consumir bens ou servicos (FALCAO, 2003, p. 74).

Aos tributos diretos, a legislacdo brasileira previu, como instrumento de controle a
capacidade contributiva, a técnica da progressividade, por meio da qual é possivel o controle
de aliquotas dos tributos segundo o grau de riqueza do contribuinte. Se ele aufere maior renda,

progressivamente se aumenta o valor tributario a ser recolhido. Essa mesma técnica, porém,
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ndo se aplica aos tributos indiretos, onde os valores a serem pagos a titulo fiscal encontram-se
embutidos na mercadoria adquirida pelo consumidor final.

Os tributos diretos, portanto, se aproximam mais da progressividade em relagdo
aos de natureza indireta, que, por sua vez, se qualificam como regressivos. Isso acontece na
medida em que a capacidade contributiva é objeto de analise nos tributos diretos, enquanto
nos indiretos ndo ha qualquer indicativo acerca das condic¢Bes financeiras dos sujeitos, que
contribuem sempre com 0s mesmos Valores. Isto ocorre, por exemplo, na aquisicdo de
mercadorias e na prestacao de servigos, onde qualquer cidaddo, independente da sua condicéo
econdmica, estd sujeito ao pagamento de um valor que ndo se modifica pelas suas
circunstancias pessoais. A aquisicdo de uma mesma mercadoria por um contribuinte com
maior poder aquisitivo, e que, portanto, possui maior capacidade contributiva, € indiferente
em relacdo ao de menor capacidade financeira, que deveriam contribuir em menor escala.

Ocorre que a receita fiscal do Brasil, onde é somada toda a arrecadacao tributéria,
¢ composta por mais da metade pela incidéncia em produtos de consumo (53%), sendo a
renda, por outro lado, tributada em menor escala (25%), provocando a regressividade do

sistema e penalizando os mais pobres?’.

2.6 A (in)justica distributiva do sistema tributario nacional

A desigualdade no Brasil é tema recorrente em debates nacionais e internacionais.
Em que pese ser de aparente constatacdo, inUmeros estudos nos auxiliam a entender como
essa situacdo vem se intensificando a cada dia. Basta observar que a distribuicdo de renda no
pais assume flagrante assimetria, privilegiando um pequeno grupo de individuos cujas
prerrogativas e vantagens sdo substancialmente desproporcionais aos 6nus atribuidos a grande
maioria da populacéo.

N&o seriam necessarios grandes esforcos para se ter uma nocdo de como a
distribuicdo de renda, no Brasil, mostra-se tdo heterogénea. N&o obstante, para analisar como
o0 quadro social brasileiro € fruto de profundas injusticas, alguns dados de natureza empirica
evidenciam com maior clareza a realidade nacional.

Em trabalho realizado pela World Wealth and Income Database (WID.WORLD)*,
Morgan (2017), orientado por Thomas Piketty, inaugurou uma nova metodologia de analise

17 Dados apurados pela Oxfam Brasil, com base em célculo de informagdes da Receita Federal do Brasil —
Secretaria do Tesouro Nacional, CONFAZ e IBGE.
18 Banco de Dados de Riqueza e Renda Mundial.
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de dados sociais, comparando as informagdes declaradas a Receita Federal para fins de
imposto de renda®® as estatisticas extraidas do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) através do PNAD (Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios)?° para calcular
0 PIB (Produto Interno Bruto). A fim de obter resultados mais precisos na indicacdo dos
niveis da desigualdade brasileira, considerando o fato de que o PNAD analisa apenas as
rendas dos assalariados, excluindo demais ganhos, Morgan registrou que entre o periodo do
ano de 2000 ao ano de 2015, o grupo do 1% mais rico do Brasil, equivalente a 1,4 milh&o de
individuos, possuia a renda media de US$ 541 mil ao ano, sendo responsaveis pela
participacdo da renda doméstica em niveis superiores a 50% de tudo que € auferido pelos
brasileiros. O gréafico 5 evidencia a participacdo na renda brasileira segundo diferentes

estratos sociais.
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Gréfico 5 — Participacgdo na renda nacional no Brasil
Fonte: Banco de Dados de Riqueza e Renda Mundial

A concentracdo de renda no Brasil é superior, alias, a diversas na¢oes, inclusive
em relacéo a grandes poténcias econémicas, como Estados Unidos, China e Franga, em que 0s
10% dos mais ricos participam em niveis bem inferiores aos apresentados no Brasil?.

Esse mesmo estudo chama atencao para outras caracteristicas da distribuicdo de
renda nacional, como a &rea profissional, género e raga. Segundo tal levantamento, 0s
profissionais da engenharia, juizes, empresarios, executivos e médicos estdo mais proximos

de alcancar o topo dos brasileiros mais ricos, sendo, por outro lado, extremamente dificil que

19 A Receita Federal do Brasil s6 comecou a divulgar os rendimentos declarados pelos contribuintes no ano de
2015 de forma agregada.

20 A Pesquisa Nacional de Amosta por Domicilios (PNAD) consiste no levantamento realizado anualmente pelo
IBGE, desde 1976, para coletar dados socioecondmicos por meio de critérios diversos, como populagéao,
educacdo, trabalho, rendimento e habitac&o.

21 No ano de 2014, para se ter uma ideia, os 10% mais rico do Brasil participaram em 54,90% da renda nacional,
enquanto os mesmos 10% da populacdo mais rica dos Estados Unidos, China e Franca apresentaram,
respectivamente, 47%, 41,30% e 32,6%.
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um professor chegue préximo a esse patamar. Quanto ao género, 0os homens também se

encontram nos estratos sociais mais elevados, sendo ainda mais favorecido se ele for branco.
[Esses dados] evidenciam que a concentragdo de renda e patrimdnio, a partir dos
dados tributarios, € mais dramatica do que a revelada apenas com base nas pesquisas
domiciliares (PNAD e POF). Isso sugere que as modificacBes ocorridas na
distribuicdo de renda no pais, a partir do ano 2000, com base no Coeficiente de Gini,
ndo alteraram questdes estruturais da concentracdo da renda e do patrimonio,

limitando seus efeitos apenas sobre as rendas daqueles que vivem dos rendimentos
do trabalho (INESC, 2016, p. 42).

As diferencas sociais ndo param, todavia, em questdes envolvendo profissao, raca
ou género. A analise dos rendimentos medios mensais pelas familias de cada regido do pais
evidencia uma nova forma de desigualdade: a desigualdade regional. Isso porque, segundo
dados colhidos pelo IBGE, os percentuais auferidos por familias residentes nas regifes
Sudeste, Sul e Centro-oeste mostram-se significativamente superior aos apresentados nas

regides Norte e Nordeste do Brasil (Tabela 03).

Rendimento médio mensal familiar per capita
dod armaryos Srnilares Gom rendiment =
il 33 antre
(Grandes Regibes, Ern reais (RS) = alirio minirmo o5
L;‘EFEEE m“ 70 & 2% mas 20" mais 20'% mais 2% mais m:écm
pobres rcos pobres ficos P
(18 quinto) (58 quinto) { 1% quanio) (== quinto)
(&) =) (A) =1
Brasil 204 33 0.30 474 138
o 144 Fal- a2 32 152
Nordeste 120 2 0ET 0.18 3.08 174
Sudesie 287 3720 .42 S48 130
Sul 23 3480 048 510 10,7
Centro-Oeste e leaT 041 584 142

Tabela 03 — Distribuicdo percentual dos rendimentos familiares, por rendimento familiar per
capita, segundo as Grandes Regifes
Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

Mesmo quando os rendimentos de todos os estratos sociais foram elevados a partir
do crescimento da economia e da adocao de politicas publicas inclusivas, registrados entre os
anos de 2004 a 2008, a desigualdade social, ainda que em niveis inferiores, continuou a

persistir. Se a andlise tiver como referéncia o ano de 1988, data em que a Constituicdo da
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Republica?® vigente foi promulgada, a parcela da populagéo brasileira considerada abaixo da
linha da pobreza?® diminuiu de 37% para 10% e ainda assim a concentracdo de renda no topo
da piramide social manteve-se estavel (SOUZA, 2016).

A injusta distribuicdo de renda evidencia por si s0 a desigualdade social que
assola o Brasil, sendo que esse quadro resulta de uma série de outros reflexos e
consequéncias, todos eles contribuindo para a acentuacdo dos desniveis ja existentes. Dada a
multiplicidade de a¢des de estimulo ao desenvolvimento social, a reducdo da desigualdade
brasileira poderia ser minimizada pela adocdo de politicas diversas, tais como mudancas no
sistema tributério.

Embora dificil apontar para um (nico motivo da concentracdo de renda e
desigualdade social no Brasil, a carga tributaria pode ser considerado um dos elementos que
contribui para essa situacdo. Isso porque o sistema tributario brasileiro encontra-se estruturado
de forma a permitir que os Onus da tributacdo sejam suportados, em termos proporcionais,
pelos trabalhadores, especialmente aqueles na base da piramide social, comprometendo a
justica fiscal que Ihe é esperada.

Segundo estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
a tributacdo brasileira ndo se mostra compativel com a justica distributiva. Os 6nus suportados
pelos contribuintes sdo proporcionalmente maiores em relacdo aos mais pobres, contribuindo
para a regressividade do sistema. Utilizando-se o salario minimo como referéncia, familias
cuja renda seja de até dois salarios minimos arcam, em media, com 48,8% com pagamento de
tributos, enquanto aquelas que auferem acima de trinta salarios minimos mensais contribuem
com apenas 26,3% de sua renda a titulo de contribui¢des tributarias. Os cidaddos mais pobres
comprometem 197 dias de trabalho para pagamento dos tributos que lhe s&o devidos, sendo
que os detentores de maior capacidade econémica trabalham proporcionalmente 106 dias para

a mesma finalidade (Tabela 04).

22 Entre os objetivos nacionais definidos expressamente pela Constituicdo Brasileira estd a erradicacdo da
pobreza e reducdo das desigualdades sociais e regionais (artigo 3°, inciso Il1).

23 A definicdo do grupo que se encontra inserido abaixo da linha da pobreza é realizada por meio de critérios
adotados pela Organizacdo Mundial da Saide (OMS) e Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO) com base numa estimativa de valor de uma cesta de alimentos cujos componentes nutritivos
sejam suficientes para suprir uma pessoa. Atualmente, segundo o Banco Mundial, 16 milhdes de brasileiros
vivem nessa faixa.
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Renda Mensal Familiar Carga Tributaria Bruta — 2004  Carga Tributaria Bruta - 2008 Dias Destinados ao
Pagamento de Tributos

até 2 SM 48,8 53,9 197
2a3 38,0 1,9 153
3as 339 374 137
5a6 32,0 35,3 129
6as 31,7 35,0 128
8a10 31,7 35,0 128
10a15 30,5 33,7 123
15a20 284 3,3 115
20a30 28,7 3,7 116

mais de 30 SM 26,3 29,0 106
CTB, sequndo CFR/DIMAC 32,8 36,2 132

Tabela 04 — Distribuicdo da carga tributaria brasileira segundo a faixa de salario-minimo
Fonte: IPEA

No caso brasileiro, como ainda hd um resistente elemento de regressividade da
tributagcdo, por mais que se elevem os tributos que recaiam diretamente sobre a renda,
propriedade e capital, ainda subsiste elevada carga tributaria que incide indiferentemente entre
0s ricos e pobres nos chamados tributos indiretos, que se deslocam com forca predominante
sobre os bens de consumo. Se um mesmo produto € adquirido por diferentes pessoas, ainda
que elas possuam niveis salariais distintos, o valor suportado a titulo de pagamento do tributo,
por se encontrar embutido na prépria mercadoria, ndo se modifica, perpetuando um ciclo pelo
qual o 6nus suportado pelo mais pobre € proporcionalmente superior aquele com maior
disponibilidade financeira.

Os impostos que se materializam pelo consumo “possuem a caracteristica de obter
a mesma aliquota para todos os segmentos sociais, dessa forma, a oneracdo de grupos médios
e de baixa renda é superior em termos relativos” (AVILA et al, 2015, p. 9). Isso faz com que
0Ss mais pobres paguem, em média, “44% mais imposto, em propor¢do a sua renda, que os
ricos. Embora os 10% mais pobres ndo paguem Imposto de Renda, consomem bens com altas
cargas de impostos indiretos” (POCHMANN, 2011, p. 1).

Além disso, ao possuir efeitos cumulativos, alguns impostos e contribuicdes
incidentes sobre o consumo transferem seus pregos aos préoprios produtos e servigos, afetando
ainda mais o consumidor, diminuindo 0 consumo e consequentemente criando entraves ao
crescimento econémico e ao desenvolvimento social.

Aliado a regressividade fiscal, inGmeros fatores também contribuem para o
crescimento da desigualdade. Se ndo bastasse 0 pagamento proporcionalmente elevado aos

mais pobres, ndo € incomum a utilizacdo de mecanismos elisivos como forma de diminuicéo
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da carga tributaria incidente. Embora ndo se trate de medida ilegal®*, a contratacdo de
escritorios de advocacia e contabilidade especializados tornou-se alternativa comum aos
detentores do poder, mas que em razdo dos seus altos custos seu cesso torna-se restrito apenas
a esse publico. A burocracia fiscal tornou-se, pois, tendéncia combatida apenas pelos mais
ricos, que contratam agentes especializados para decifrar legislacdes e encontrar alternativas
de pagamento de tributo em aliquotas inferiores. Exemplo disso se da pela criacdo de
organizacOes privadas de modo a ser aplicada a incidéncia tributaria propria de pessoa
juridica, mesmo sendo o servigo prestado por pessoa fisica, afinal, os percentuais aplicaveis
pela prestacéo de servico individualizada, de até 27,5%, é superior aos suportados por agentes
empresariais, de 9% a 15%.

A isencdo de impostos sobre lucros e dividendos de socios de empresas € outra
medida que merece ser analisada®. Esse arranjo legislativo contribui para que os brasileiros
mais ricos, detentores de verdadeiras fortunas, sejam dispensados do pagamento de qualquer
imposto, ficando livre das suas obrigacGes fiscais. Segundo levantamento da prépria Receita
Federal, em 2015, o valor deixado de arrecadar por conta dessa isencdo foi de R$ 258,62
bilhdes?®. Os brasileiros cujos rendimentos mensais superem 80 salarios minimos sio
beneficiados, em média, com 66% do seu montante em isenc¢des, enquanto que a isen¢do dos
que recebem de 3 a 20 salarios minimos chega a apenas 17%.

A incidéncia irriséria de tributos sobre a heranca é também incoerente com a
justica fiscal, sendo de, no maximo, 8%. Conforme ja mencionado, dada a possibilidade de se
aferir o valor real do bem tributado, a incidéncia de impostos sobre a renda ou a propriedade
permite ao legislador contemplar regras consoantes com os principios de justica, sendo a
capacidade contributiva elemento essencial para a sua consagracdo. Por tal razdo, mostra-se
salutar que tributos que recaiam sobre tais aspectos materiais sejam dimensionados
proporcionalmente ao seu grau de riqueza, contribuindo na medida da sua disponibilidade.

A propriedade, servindo de fato gerador tributério, também é pouco onerado,

sendo muitas vezes até dispensado. Em que pese a significativa extensdo geogréafica nacional,

24 llegalmente, a sonegacdo fiscal também apresenta nimeros assustadores, chegando a aproximadamente R$
275 bilhdes apenas no 2016, conforme dados do SINPROFAZ (Sindicato Nacional dos Procuradores da
Fazenda).

25 A isengdo mencionada foi criada pela Lei Federal n® 9.249 de 1995, que prevé em seu artigo 10: “Os lucros
ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou
creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, ndo ficarao sujeitos
a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrardo a base de calculo do imposto de renda do beneficiério,
pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior”.

26 Levantamento feito pelo Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros no relatério de Grandes Numeros IRPF
— Ano-calendario 2015, Exercicio 2017.
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o Imposto Territorial Rural (ITR), que haveria de incidir, no minimo, em 35% do territério
nacional?’, satisfaz apenas 0,06% da receita tributaria global, conforme levantamento do IESC
(Instituto de Estudos Socioecondmicos). Algumas propriedades mdveis sequer sao tributadas,
como helicopteros, iates, lanchas e jatos.

Vaérios séo os fatores de injustica tributaria. 1sso tudo sem considerar as diversas
medidas ndo implantadas, como o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), que apesar de ter
sido instituido pela Constituicdo Federal, ainda em 1988, até hoje ndo foi regulamentado,
impedindo sua cobranca até os dias atuais.

A carga tributéria brasileira é marcada, portanto, por diversas injusticas
econdmicas, a exemplo da adocdo hegemoénica de tributos indiretos na carga tributaria
nacional. A auséncia das condi¢des pessoais do contribuinte no céalculo do montante a ser
pago a titulo de tributacdo afasta a equidade enquanto fenémeno a ser alcancado. Do mesmo
modo, a adocdo de medidas que se encontrem em desarmonia com a justica fiscal corroboram

apenas para a elevacédo da desigualdade social.

27 IBGE - Senso Agropecuario 2006.
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Reforma Tributaria e Justica Distributiva

No presente capitulo discute-se a necessidade de uma nova reforma tributéria,
verificando em que medida as reformas adotadas ao longo da histéria brasileira e os projetos
de alteragdo da Constituicdo em tramite no Congresso Nacional no periodo recente sdo
capazes de cumprir a justica distributiva de maneira eficiente. Merece registro, porém, que a
tentativa de analisar os parametros de justica distributiva na histéria das reformas pretéritas
decorre muito mais dos aspectos politicos e socioecondémicos do que propriamente da efetiva
distribuicdo de bens e vantagens entre toda a populagdo. Isso porque, conforme apresentado,
pode ser considerada recente a preocupagao em garantir a concretizacdo da justica distributiva
no Brasil, tendéncia verificada mais fortemente apds a Constituicdo de 1988. Por outro lado,
0s aspectos histdricos assumem importante — sendo fundamental — papel na analise de como
0s acontecimentos passados justificam a adocdo dos parametros adotados nas reformas
tributérias atuais, cujas medidas foram apenas aprimoradas, mas que estdo ligadas aos
mesmos anseios. Considerando que a Constituicdo de 1988 inspirou 0 pensamento
democratico brasileiro, optou-se por analisar, separadamente, as reformas tributarias
anteriores e posteriores & Carta Constitucional. Quanto & andlise das reformas tributérias que
ganham forca no cenario atual, ndo foi objeto de verificacdo o modo pelo qual referidas
propostas podem impactar no cenario econémico ou nas financas publicas — que nao
consistem no objeto da presente pesquisa —, mas tdo somente se a natureza das proposicdes
elaboradas se conformam com a ideia de justica distributiva. Considerando que eventual
reforma tributaria se dard diretamente pela via constitucional ou indiretamente, por sua
prépria interpretacdo, discute-se a possibilidade de refletir sobre a mudanca da estrutura
tributaria ainda no ambito da ordem constitucional vigente, que se caracteriza por um solido

sistema de protecao social.

3.1 Por que reformar o sistema tributario brasileiro?

A desigualdade de renda, provocada pela mé distribuicdo de recursos publicos,
aliado aos niveis de pobreza registrados em estatisticas oficiais, evidenciam que a distribuicédo
de bens no Brasil merece atencdo. Os recursos arrecadados pelo Estado e sua consequente

aplicacdo sdo fundamentais para cumprir tal proposito, s6 havendo justica quando houver
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regular compatibilidade entre os valores objeto de recolhimento e a devida distribuigdo de
vantagens e prejuizos a toda populacéo.

Sendo vérias as fontes estatais de arrecadacdo, a dificuldade em promover
politicas publicas distributivas esbarra muitas vezes na complexidade do proprio sistema. Ao
lado da multiplicidade de condutas exigidas legalmente, o jogo de interesses das forgas de
capital ndo raras vezes impde um ciclo produtivo direcionado ao acumulo de riqueza,
enfraquecendo as politicas de reducdo da desigualdade.

Sujeitando-se como agente econémico, ao responder os estimulos do processo de
acumulacgdo privada, e como agente politico, legitimando as condutas de todas as classes
sociais, o0 Estado possui o dever de adaptar, racionalmente, tudo do que dispde para suprir a
pluralidade das demandas sociais. A determinacdo dos instrumentos postos a disposi¢do do
Estado, fruto do acimulo de forcas atuantes no sistema, nem sempre mostra-se comprometido

em manter politicas sociais e redistribui¢do dos recursos.

A onda do neoliberalismo iniciada a partir dos anos setenta, aliada ao incremento da
globalizacéo, impuseram uma nova arquitetura para o Estado. Em consequéncia, 0s
sistemas tributarios ndo se mostram alheios as metamorfoses do meio econémico,
politico e social nos quais foram elaborados (FALCAO, 2003, p. 67).

No sistema tributario, esse jogo de interesses pode ser facilmente dissimulado
pelo extenso nimero de possibilidades de fazer fluir o processo de acumulacdo de capital a
partir do suposto respaldo as politicas econémicas. O argumento de que o avango econémico
encontra-se vinculado a forma de utilizacdo de recursos provenientes da arrecadacao fiscal é
frequentemente utilizado pelos governos para se eximir do cumprimento das medidas sociais
a que estdo obrigados.

N&do se pode negar que os tributos podem resultar no crescimento interno da
economia, permitindo a ampliacdo de investimentos nacionais e gerando uma expectativa de
crescimento maior. A maior dificuldade esta na sua utilizagdo como instrumento de defesa
social ao contribuir para a reducdo dos niveis de desigualdades. Adotando-se critérios de
equidade, a premissa de utilizacdo tributaria nas demandas sociais poderia cumprir a natureza
distributiva do Estado, uma das suas fungdes perante a coletividade. A conformacédo desses
dois pilares, passando pelo fortalecimento da economia a distribuicdo equanime dos recursos
que lhe s&o provenientes, passa ndo s6 pela mudanca das a¢fes tomadas pelo governo, mas
pela propria reestruturacdo do sistema tributario, fonte de profundas distorcGes e

desequilibrios.
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Além da finalidade arrecadatdria da tributacdo, existem ainda as finalidades politica,
econdmica e social. Os fins politicos referem-se a relagdo governante-governado ou
a cidaddo-contribuinte, que dizem respeito a nogéo de legitimidade tributaria. A
finalidade econdmica vislumbra a tributagdo como politica publica para a alocacéo
de recursos, com a clara finalidade de estabilizagdo da economia. Ja a finalidade
social [...] relaciona-se com a funcdo redistributiva da tributacdo (VIOL, 2011, p.
11)

A criacdo de um novo modelo de tributacdo sé sera alcancando mediante a
compreensdo do atual quadro fiscal e, sobretudo, se vislumbrada enquanto mecanismo de
controle social, ndo meramente de crescimento econdémico. A dissociacdo desses conceitos
mostra-se salutar para enxergar uma mudanca de sentido dos rumos fiscais, concentrando o
espirito das politicas dessa natureza num ambiente onde o individuo constitua agente
principal. 1sso porque, ndo obstante o propdsito da criacdo de tributos como instrumento de
promogé&o social, ainda permanece a necessidade de aprimorar o senso coletivo pelo qual os
préprios individuos, além de exercerem diretamente o papel contributivo, sejam também
destinatarios das politicas fiscais, uma vez que “a tributacao traz, em si propria, a finalidade
distributiva por definir, na origem, quem deve sustentar o financiamento do Estado, e em
quanto deve colaborar” (VIOL, 2011, p. 11).

A mudanca do sistema tributario pode ocorrer ou pela alteracdo da sua estrutura
ou pela modificacdo da forma de aplicacdo dos recursos arrecadados. A compatibilizacdo da
incidéncia de tributos segundo o perfil socioecondmico da populagéo, atendendo os anseios de
mudanca estrutural do sistema, é instrumento efetivo na promocéao do desenvolvimento social.
O mesmo nédo pode ser dito em relacdo a alocacdo de recursos publicos, onde mesmo que se
produza acentuada arrecadacdo, uma série de injusticas podem ser produzidas. Numa anélise
comparada, observando-se a estrutura de incidéncia tributaria no Brasil e de demais paises
que compbem a OCDE, algumas evidéncias também podem ser tomadas quando associada a

forma de tributacdo interna as taxas de crescimento (Tabela 05).

Paises
ncidénicia Brasil
Renda alta Rends médiz-alta  Renda média-baia
3 338 280 275 298
35 166 B4 202
92 915 5,09 283

Tatal sobre o MB 561 36,69 119 17,97




78

Tabela 05 — Incidéncia Tributaria em comparagdo internacional OCDE
Fonte: OCDE e Banco Mundial

Conforme se verifica da Tabela 05, o Brasil apresenta niveis semelhantes de
arrecadacdo tributaria comparada ao PIB interno em relacdo aos paises de renda alta. Mas
embora apresentem estruturas similares, no Brasil, a tributacdo sobre o consumo mostra-se
superior aos demais e isso se deve justamente pela ma alocacdo de recursos publicos,
mostrando que uma reforma por essa via dificilmente alcancara resultados efetivos.

Em paises como o Brasil, de economia em crescimento, a perpetua¢do de uma
elevada carga tributdria “conspira contra a eficiéncia alocativa da economia, em especial
guando os recursos gerados pelas receitas tributarias poderiam ser aplicados em investimentos
produtivos, gerando desenvolvimento” (GIAMBIAGI apud RABELLO et al, 2015, p. 33).

Os indices nacionais de desigualdade social e distribuicdo de renda, que
caracteriza uma das sociedades mais desiguais do mundo, seriam necessarios por si sO para se
pensar numa restruturacdo sistémica capaz de atenuar as diferencas de classe existentes e de

distribuir a riqueza nacional com equidade.

Se faz necessario definir instrumentos adequados a capacidade institucional do
Estado para a implementacdo de seus objetivos fundamentais. A utilizacdo adequada
da tributacdo revela-se como um problema central de ordem econémica, politica e
juridica, isto é, o pleno conhecimento das espécies e das formas arrecadatérias
disponiveis, bem como a criacdo de critérios finalisticos para sua utilizacdo
adequada do produto da arrecadagdo se constitui no desafio central para a obtencao
de avangos importantes e significativos de ordem econdmica, politica e juridica, na
consecucdo dos objetivos de desenvolvimento social e distribuicdo justa de renda
(FERNANDES; GASSEN, 2016, p. 358)

O tema reforma, todavia, ndo é fonte unissona de consensos e aceitagdes, estando
submetido a discussdes politicas, econdémicas, sociais e até mesmo territoriais. A tentativa de
reformulacédo do sistema tributério gera conflitos de longo prazo.

Uma reforma tributaria, além de promover maior equilibrio distributivo entre as
diferentes classes sociais, produziria “efeitos indutivos no comportamento dos contribuintes,
estimulando-os a praticar condutas sintonizadas com o0s objetivos sociais, politicos e
econdmicos estampados na Constitui¢ao” (FERNANDES; GASSEN, 2016, p. 373).

Uma efetiva reforma tributaria, portanto, consiste num importante instrumento de
erradicacdo de desigualdades, sendo que a implementagdo de medidas de carater distributivo
contribuiria para a retomada do desenvolvimento social. Esse desejo, que ja faz parte do senso
publico brasileiro, tem sido discutida hd anos e por inimeras formas. Ndo sO ndo a

alcangcamos como sequer temos esperancga de que uma efetiva reforma sistémica vird ao longo
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dos préximos anos, sobretudo porque seria pouco provavel que o enfrentamento desse desafio

se dé justamente em meio a uma crise econdmica e politica do Estado brasileiro.

3.2 Reforma tributéaria e Constitucionalismo

Para discutir a relagdo entre tributacéo e justica distributiva, o constitucionalismo,
enquanto categoria para fazer a mediacdo, revela-se fundamental quando o assunto é reforma
fiscal. Na medida em que eventual modificacdo da estrutura tributaria passa ou pela mudanca
da Constituicdo ou pelo simples respeito aos valores constitucionais quando a via eleita é a
edicdo de uma norma infraconstitucional, qualquer tentativa de mudanca de rumo da
tributacdo deve estar consoante com as garantias que emanam da norma suprema. N&o
obstante a retomada da justica distributiva percorra os caminhos constitucionais, é no seio da
propria norma suprema que podemos compreender os principais desafios de eventual
mudancga.

A Constituicdo Federal de 1988, ao adotar a Republica Federativa, condicionou
sua estrutura politica num sistema de representacdo popular fundado na igualdade de todos os
individuos perante a lei. Os que detém o poder representam a vontade do povo e por eles sao

constituidos, devendo o governo promover o bem-estar de todos os individuos.

Assim, ndo se compadece com a nogdo de Republica, o favorecimento de apenas
alguns setors da sociedade. Ao contrario, como o Poder procede de todo o povo — ja
que, como pregoa Black, o governo republicano se baseia na igualdade politica dos
homens —, os agentes governamentais devem, semper et ad semper, zelar pelos
interesses da coletividade e, ndo, de pessoas ou classes dominantes (COELHO,
2015, p. 45).

Entre as tarefas desempenhadas pelos Poderes da Republica, o respeito a
coletividade merece especial atencdo no exercicio do Legislativo, mormente porque as
funcbGes do Judiciario e Executivo se vinculam ao estrito cumprimento da lei, fruto da
atividade legiferante do legislador. Mostra-se salutar que a edicdo de normas vise em primeiro
lugar o bem publico, afastando-se qualquer proveito individual, medida que afrontaria os
principios gerais das instituicdes que representam todo o povo.

A discricionariedade legislativa, porém, embora seja inerente ao proprio exercicio
dessa funcdo, pode suceder numa série de prejuizos quando preordenada de fundamentos
privados, devendo ser esse escopo afastado por desvio de finalidade institucional, que, uma

vez adotada, ndo se mostra capaz de alcancar o bem publico. E na tributacdo néo é diferente,
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de nada justificando que os contribuintes paguem tributos sendo para alcangar o bem-estar

coletivo.

O que for para o bem publico, e é 0 que exigem 0s principios em que se apoia 0
governo representativo, compete a legislatura ao decidir, sob a responsabilidade dos
seus membros para com os eleitores. [...] Constitucionalmente, pois, um tributo ndo
pode ter outro escopo que o de instrumentar o Estado a alcancar o bem comum. A
nosso ver, qualquer exacdo que ndo persiga esta finalidade é inconstitucional
(COELHO, 2015, p. 46).

A forma como a Constituicdo determina seu regime de governo desempenha
importante papel na persecucdo de finalidades mais coerentes com o bem-comum, mas a
representacdo politica sofre também pela influéncia de diversas forcas do poder, nao
raramente influenciando a propositura de a¢Ges ndo condizentes com a satisfacdo da vontade
coletiva. Sendo os Poderes Executivo e Legislativo eleitos pelo povo, todavia, a busca pelo
atendimentos dos anseios da maioria € sempre o primeiro designio politico, que, por
confrontar posi¢6es minoritarias, expde frequentemente a fragilidade da ado¢do de medidas
tuteladas pelos direitos humanos, ndo sendo incomum que nos confrontos aos direitos da

minoria o Judiciério também seja acionado a compor o debate.

De nada vale fazer uma Constituicdo, se ela ndo for obedecida. N&o adianta haver lei
para tudo, se ndo for respeitada. Dai a importancia do Poder Judiciario. Este merece
especial cuidado dos Constituintes, porque é a chave de todas as instituicdes. Elas sd
funcionam com o virtual ou atual controle do Judiciério (ATALIBA apud COELHO,
2015, p. 47)

S6 ha democracia, portanto, se as institui¢es politicas forem capazes de proteger
os direitos humanos hum modelo de matua cooperacgdo, evitando-se que eventual desajuste de
um Poder da Republica sobre o bem-estar da coletividade possa ser reestabelecido
imediatamente por outro Poder.

O fortalecimento das institui¢cbes politicas no Brasil é especialmente importante
no ambito da tributacdo, seja porque sua capacidade de atingir direitos coletivos é
naturalmente manisfestada ou porque seu emprego insatisfatorio tende a gerar negativas
consequéncias ao desenvolvimento social.

Estando sempre resguardado o papel do Judiciario, eventual reforma tributaria
dependera diretamente do Executivo e do Legislativo, seja para propb-la, aprova-la ou
simplesmente discutir os instrumentos fiscais a disposi¢do estatal. Em qualquer caso, 0s

valores supremos constitucionais devem ser respeitados, sendo certo que qualquer
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modificacdo na estrutura tributaria nacional sé se mostra legitima se preservados o0s
fundamentos precipuos da Constituicao.

Como a Constituicdo Federal vigente adota um conjunto de principios
democraticos nunca experimentados no pais, ndo seria possivel que as reformas tributarias
adotadas ao longo da sua égide tenham sido motivadas pelas mesmas circunstancias pelas
quais as reformas anteriores fundamentaram a necessidade de mudanca. Para analisar esses
motivos, é preciso investigar em que se basearam as principais reformas tributarias adotadas
antes da Constituicdo de 1988 e também na sua vigéncia, analisando 0s motivos que serviram

de justificativa para a reformulagéo fiscal.

3.3 Propostas de Reforma do Sistema Tributario ex ante e ex post Constituicao de 1988

A andlise das reformas tributérias pode ser feita por diversas maneiras. A
proposicdo de mudancas legislativas pode decorrer de fatores politicos, econdmicos ou até
mesmo resultantes de situagdes hitoricas excepcionais gque marcaram um determinado
contexto historico. Outra importante andlise da reforma tributaria pode ocorrer pela
apreciacdo dos motivos que serviram de justificativa para a adogdo das medidas tomadas,
devendo tais alegacdes, entretanto, se harmonizar com os preceitos da Constituicdo vigente a
época da sua proposic¢ao.

Nesse sentido, considerando que a Constituicdo Federal de 1988 se notabilizou
entre as cartas constituicionais brasileiras como a responsavel por promover um significativo
avanco no sistema democratico de protecdo de direitos fundamentais humanos, civis e sociais,
a apreciacdo das reformas tributarias anteriores e posteriores a sua vigéncia mostra-se
importante instrumento de avaliacdo se o fortalecimento das garantias constitucionais é capaz

de garantir a propositura de uma reformulacéo fiscal de carater distributivo.

3.3.1 Reformas tributarias anteriores a Constituicdo Federal de 1988

Ao longo da historia, varios foram os tributos criados no Brasil, sendo que as
especies tributarias atualmente vigentes nem sempre fizeram parte da histéria brasileira. O
mesmo pode se afirmar em relacdo as garantias do contribuinte, que apenas foram

asseguradas com o advento da ordem constitucional contemporanea.
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No Brasil, desde sua formacéo, tivemos as Constituicdes de 1824, 1891, 1934,
1937, 1946, 1964 e 1988, tendo cada uma delas apresentado diversas bases de tributacdo que
representava um dado periodo da historia brasileira.

A primeira Constituicdo brasileira foi outorgada ainda no Brasil Império no ano
de 1824 por Dom Pedro I. Aquela época, a Republica do Brasil tinha forte investimento no
setor agricola, tendo herdado do Império grande parte da organizacdo tributéria interna
(MENDES, 2015). O favorecimento aos investimentos externos nesse setor assegurou vasta
quantidade de receitas publicas advindas do exterior, tendo o imposto de importacdo, nesse
momento da histdria brasileiro, relevante papel na arrecadacdo de receitas. Referido texto
constitucional, porém, tratava da tributacio em um Gnico artigo?®, que enunciava o pagamento
de tributos proporcionalmente aos haveres de cada contribuinte. Desde essa época — mas ndo
precisamente com esse home — se falava em capacidade contributiva, porém, ndo era o que
realmente acontecia, considerando que “o clero ¢ a burguesia ascendente eram brindados com
generosos beneficios e privilégios fiscais, sendo que, de outro lado, as classes menos
favorecidas ndo eram agraciadas com tais privilégios” (MENDES, 2015, p. 35).

Mesmo sendo até os dias atuais a Constituicdo mais duradoura da histéria do pais,
a Constituicdo de 1824 em nenhum momento dos seus 65 anos de vigéncia esteve sujeita a
uma reforma tributaria. Ndo coincidentemente, também em nenhum momento pdde se
verificar a prestacdo de uma justica distributiva, muito pelo contrério, a idealizacdo de um
tributo exigivel conforme a capacidade de cada contribuinte ndo passou de uma mera
ineficAcia normativa, onde os menos favorecidos eram 0s que mais contribuiam para a
manutencdo do luxo real.

Em que pese sob a égide de referido sistema constitucional ter prosperado a
desigualdade, a Constituicdo de 1891 reproduziu, sem nenhuma modificacdo substancial, a
composicdo do sistema tributario adotado a época do Império, apenas tendo conferido maior
autonomia financeira aos Estados e Municipios. A consolidacdo de um plano de separacao das
fontes de receitas fiscais da Unido, Estados e Municipios vinha da adocdo do regime de
federacdo em transicdo ao regime monarquico anteriormente estabelecido. Foram criados

impostos de competéncia distinta entre cada ente federativo.

28 Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, € garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira
seguinte.
XV. Ninguem sera exempto de contribuir pera as despezas do Estado em propor¢do dos seus haveres (redacao
original)
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Ao governo central couberam privativamente o imposto de importagdo, os direitos
de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios e telégrafos
federais; aos estados, foi concedida a competéncia exclusiva para decretar impostos
sobre a exportacdo, sobre imoveis rurais e urbanos, sobre a transmissdo de
propriedades e sobre industrias e profissfes, além de taxas de selo e contribuicdes
concernentes a seus correios e telégrafos. Quanto aos municipios, ficaram os estados
encarregados de fixar os impostos municipais de forma a assegurar-lhes a
autonomia. Além disto, tanto a Unido como os estados tinham poder para criar
outras receitas tributarias (VARSANO, 1996, p. 2).

Além dos tradicionais tributos incidentes sobre o comércio exterior, renda e
propriedade, a base tributaria no pais passou também, na vigéncia da Constitui¢do de 1891, a
ser composta por impostos que recaiam sobre outros fatos geradores. As reformas tributarias
propostas nesse periodo tendiam a encontrar solu¢des potencialmente econdmicas devido a
frustrada reducdo na arrecadacdo do imposto de importacdo, dando inicio, porém, a uma longa
trajetéria de criacdo de tributos que visavam apenas 0 enriquecimento publico. Esse texto
constitucional ficou marcado, dentre outros fatores, por ter instituido pela primeira vez um
tributo incidente sobre uma relagdo de consumo, o fumo, mas que anos mais tarde acabaria
motivando a criagdo de um imposto geral incidente sobre as relacdes dessa natureza.

A criacdo de novos tributos registrada nesse periodo pode ser também considerada
fruto da adocdo do regime federativo pela Constituicdo de 1891, em que Estados e
Municipios, pela primeira vez, ganharam autonomia financeira. A necessidade de crescimento
do volume de receitas desses entes, agora autbnomos, motivou a criacdo de novas fontes
fiscais, que dado o insucesso das medidas adotadas originariamente no texto constitucional,
tiveram de ser adotadas por meio de iniimeras reformas tributarias?®. A consequéncia foi uma
sO: 0 crescimento exponencial da carga tributaria sem a devida preocupacdo com a capacidade
econdmica do contribuinte em satisfazé-la.

Como o debate envolvendo a capacidade financeira dos Estados e Municipios se
estendeu ainda durante muitos anos, a Constituicdo de 1934 também manteve seu foco
principal a tentativa de distribuir fontes de receitas a cada ente federado. A autonomia dos
Estados e Municipios foi fortalecida, passando ambos a ter competéncia privativa para
estabelecer novos parametros de cobranca e arrecadacdo na medida dos seus interesses e
disponibilidade (VARSANO, 1996).

A reparticdo de receitas tributarias também foi outra importante inovagéo do texto

constitucional de 1934. Em que pese as situacdes expressamente previstas fossem restritas,

29 S&o exemplos de tributos criados durante a vigéncia da Constituicdo de 1891: Imposto de Renda Geral,
Imposto de Fluxo Interno de Produtos, Imposto de Consumo, Imposto de Venda Mercantis e Imposto de Venda e
Consignacdes.
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valores arrecadados por um ente federativo poderiam ser transferidos a ente diverso por forga

constitucional.

Tanto a Unido como os estados mantiveram a competéncia para criar outros
impostos, além dos que lhes eram atribuidos privativamente, mas tais impostos
seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadacdo a Unido e
20% ao municipio de onde originasse a arrecadacdo. Também o imposto de
indUstrias e profissBes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadacdo repartida entre
estados e municipios, cabendo a cada um metade da mesma (VARSANO, 1996, p.
4).

Como a Constituicdo de 1934 proibiu expressamente a cobranga pelos Estados de
imposto de exportagdo nas operagOes interestaduais, sua arrecadacdo, antes exponencial, foi
em larga medida se reduzindo e dando abertura a outras fontes de receitas, entre elas o
imposto de vendas e consignacfes, que passou a representar o principal recurso publico. O
principal reflexo dessa mudanca foi o de que, ja no final da década de 30 e inicio da década de
40, o imposto de importacdo deixou de ser o tributo de maior importancia aos cofres publicos,
sendo as relacdes de consumo ocorridas dentro do territério nacional uma das principais
fontes de arrecadacédo fiscal. Essa importante modificacdo marcaria, a partir de entdo, uma
trajetéria que até hoje estd representada no cendrio nacional: a hegemonia dos tributos de

consumo.

Em virtude da Segunda Guerra Mundial, sua participacdo no total da receita federal
reduziu-se bruscamente em 1942. A partir dai, ele deixou de ser uma fonte
importante de receita para o governo federal, posto que, tendo tomado a forma de
imposto especifico desde 1934, ndo teve, em presenca da inflacdo, seu valor
reajustado. A pouca importancia relativa da receita por ele gerada certamente
facilitou a decisdo de utilizd-lo principalmente como instrumento de politica
econbmica a partir da década de 50 (VARSANO, 1996, p. 4).

Emergindo-se no espirito do Estado de Bem-Estar Social, por meio do qual o
poder publico passou a ter inUmeros direitos sociais a cumprir, a Constituicdo de 1934
ganhava folego para instituir novas espécies tributarias. Para além dos tributos, evidenciou-se
a deflagragdo de obrigagdes fiscais de outra natureza, como “a taxa especial de beneficio (nos
moldes do que hoje conhecemos pela contribuicdo de melhorias), de taxas de saude e de
educacdo” (MENDES, 2015, p. 39).

Na érea tributéria, foram insignificantes as modificagdes introduzidas pela
Constituicao de 1937, que apenas trés anos depois da Constituicdo antecedente, inaugurou um

novo sistema constitucional brasileiro marcado por ideias autoritarias e ditatoriais.
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A Constituicdo de 1946 também promoveu pequenas alteragdes no rol de tributos
existentes, principalmente quantos aos de competéncia federal e estadual, que permaneceram
inalterados. O constituinte, com a intencdo de aumentar os recursos dos municipios, instituiu,
todavia, dois novos impostos, um de selos municipais e 0 outro sobre industrias e profissoes,
ambos de natureza municipal. Além disso, numa tentativa de estabelecer fontes alternativas de
recebimento de recursos, criou novas regras de reparticdo de receitas fiscais, destinando aos
entes politicos recursos provenientes do imposto de renda, de natureza federal, além do
excesso de arrecadacédo estadual aos municipios.

Um importante dado que se extrai do sistema de contribuices tributérias adotado
na Constituicdo de 1946 é a de que nos 20 anos seguintes a sua criacdo, 0S impostos
domeésticos sobre produtos chegaram a representar 65% de todas as receitas arrecadadas no
pais, sendo 45% do imposto de consumo da Unido, 90% do imposto de vendas e consignacdes
dos Estados e 45% dos impostos municipais de industrias e profissdes (VARSANO, 1996, p.
6). Chama ainda mais atencdo o fato de que importantes setores do consumo eram imunes ao
pagamento de tributo, impressionando por tamanha dependéncia da arrecadacdo fiscal
decorrente dos produtos e servigos afetos a esse género. Segundo seu artigo 15, paragrafo 1°,
eram isentos do “imposto de consumo os artigos que a lei classificar como o minimo
indispensavel a habitagdo, vestuario, alimentacgdo e tratamento médico das pessoas de restrita
capacidade econbmica”.

Nessa altura, o imposto de importacao ja havia se transformado em um tributo de
natureza extrafiscal, ndo mais de carater meramente arrecadatério, passando a ser regido por
normas de protecdo doméstica reguladoras da entrada de mercadorias no pais, ndo passando
sequer a ser objeto de discussdo em eventual reforma. A grande preocupacdo ja era outra:
aumentar a sobrecarga destinada a manutencdo dos custos e despesas da estrutura da
Administracdo Publica através do aumento sucessivo de impostos.

Mesmo representando fonte expressiva na arrecadagdo de receitas nacionais, 0S
valores pagos a titulo de tributos sobre o consumo se mostraram insuficientes para liquidar
todas as despesas dos entes federativos, sendo necesséria a consolidacdo de uma reforma
tributéria, que veio a ocorrer ainda na decada de 60. Além de reorganizar as financas publicas
e equacionar as receitas fiscais com os gastos publicos, também era objetivo da reforma a
reestruturacdo dos orgaos de fiscalizacdo fazendaria, o que, segundo se estimava, elevaria 0s

valores arrecadados.
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Entre o periodo do Plano de Metas e o golpe civil-militar, houve tentativas de alterar
a estrutura tributaria brasileira, como o anteprojeto de Codigo Tributario Nacional.
Entretanto, as forcas politicas existentes ndo permitiam profundas alteragdes. Tais
mudancas nao foram legitimadas, pois desagradavam as forcas politicas e
econdmicas que sustentavam o pacto de poder. A inadequacdo do sistema tributario
levaria a reducdo forcada da atuacdo do Estado. Neste sentido, a questdo tributaria
no governo Goulart estava inserida nas Reformas de Base. A reforma tributéria
constituia-se em atualizar o sistema tributario brasileiro que estava praticamente
inalterado desde 1946. A pretensdo da reforma era ampliar 0s impostos
progressivos. (AVILA; CONCEICAO, 2018, p. 1).

O governo de Jodo Goulart promoveu o aumento progressivo da aliquota do
Imposto de Renda, que passou vigorar com o percentual maximo alcangando os 65%, o0 maior
da historia, podendo esse fato ser apontado como “um dos fatores de instabilidade do governo
Goulart, que encontrava crescente resisténcia dos grupos econdmicos que se beneficiavam
com aliancas com o capital estrangeiro” (AVILA; CONCEICAO, 2018, p. 1).

Como era esperado, as reformas propostas por Jodo Goulart ndo prosperam, sendo

rapidamente derrubada pelos governos que o sucederam.

Os governos militares subsequentes rechagaram essas propostas ao implementarem a
reducdo da escassa progressividade tributaria. Uma das medidas desses governos foi
a diminuicdo da aliquota méaxima do IR concernente as pessoas fisicas. Tais
mudangas objetivavam incentivar a acumulagdo, garantir incentivos fiscais e
financeiros para setores estratégicos e um novo modelo de federalismo fiscal.
(AVILA; CONCEICAO, 2018, p. 1)

No ano de 1966, depois de longos anos de reclamacao, algumas delas registradas
com apenas um ano da sua promulgacéo, o sistema tributario nacional foi, enfim, reformado,
em grande parte, é verdade, para atender as demandas dos setores empresariais que
sustentavam o regime de arrecadacdo fiscal, sobressaindo como a Unica medida capaz de
“suprir parcela importante das necessidades dos recursos do setor publico [...] e, a0 mesmo
tempo, de transformar o instrumento tributario numa poderosa ferramenta do processo de
acumulacdo” (OLIVEIRA, 1981, p. 37). Entre as mudancas, destacam-se as seguintes: 0s
orgdos fazendarios foram estruturados com auxilio direto de uma comissdo mista formada
pelo préprio Ministério da Fazenda; o imposto de renda foi modificado para arrecadar maiores
guantias; além de o imposto de consumo ter ganhado mais uma individualidade, dando

origem a uma nova modalidade tributaria, o imposto sobre produtos industrializados (IPI).

Assim, o objetivo fundamental do sistema tributario foi elevar o nivel de esforgo
fiscal da sociedade de modo que ndo sé se alcancasse o equilibrio orgcamentério
como se dispusesse de recursos que pudessem ser dispensados, através de incentivos
fiscais @ acumulacdo de capital, para impulsionar o processo de crescimento
econdmico. Ao privilegiar o estimulo ao crescimento acelerado e a acumulagdo


https://www.cartacapital.com.br/politica/o-golpe-de-empresarios-e-militares-452.html
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privada - e, portanto, os detentores da riqueza - a reforma praticamente desprezou o
objetivo de equidade (VARSANO, 1996, p. 9).

Mas a reforma de 1966 veio, dessa vez, em forma de uma legislagdo geral
aplicavel a todo sistema tributario. A lei nimero 5.172, promulgada em 25 de outubro de
daquele ano, instituiu o Cédigo Tributario Nacional (CTN), que até hoje encontra-se vigente.
A concretizacdo desse instrumento teve, em termos gerais, dois grandes reflexos: “mostrar o
aprimoramento e a maior organicidade imprimida no sistema tributario, além da insofisméavel
tendéncia a centralizagdo do instrumento em maos do Governo Central” (OLIVEIRA, 1981,
p. 46). Em primeiro lugar, mostrou-se inegdvel a organizacdo dos tributos em um Unico
sistema, tendo o CTN cumprido com rigor a prometida ordenacdo sistémica das figuras
tributarias, eliminando a proliferacdo de tributos criados formalmente pelos governos como
forma de fortalecer sua arrecadacdo. Mas no que diz respeito a determinacdo de competéncias
politicas, saiu fortalecida a Unido, que passou a ter vigorosos instrumentos de controle da
administracdo fiscal interna, além de Ihe de ser concebido dez dos quatorze impostos
existentes. Ao mesmo tempo em que o governo federal controlava a politica tributaria de
incentivos fiscais era ele também o responsavel pela definicdo dos objetivos do imposto
estadual de consumo e mercadorias, limitando a autonomia financeira dos Estados em
detrimento do suposto comando de gastos publicos.

Concedida em abundéncia, as isencdes fiscais pouco a pouco evidenciavam ser
ineficiente sua utilizacdo enquanto instrumento de politica econdbmica. Sua concessao ja nao
mais seguiria o ritmo do crescimento econdmico, deixando de ser utilizadas com tamanha
frequéncia na medida em que a arrecadacao publica se aproximava novamente do déficit.

A expansdo da capacidade tributaria do Estado, cuja necessidade foi rapidamente
imposta pelo alargamento das fungdes exercidas pelo governo, elevou também o numero de

objetivos atrelados aos impostos, impossibilitando o efetivo cumprimento de todas elas.

E inegavel que, tecnicamente, a Reforma apresentou um avango e que as inovagoes
introduzidas, além de imprimirem maior racionalidade ao sistema, permitiriam
aumentar sua captacdo de recursos. [...] Reside, entretanto, na utilizacdo do
instrumento, e nas modificacfes efetuadas posteriormente, seus pontos
questionaveis. A multiplicidade de objetivos, que passaram a ser perseguidos com 0s
impostos, na ansia de acelerar a acumulacdo ou mesmo de sustenta-la, tendera a
conduzir, inevitavelmente, a conflituosidades que terminaram por anular alguns
objetivos, especialmente os de cunho social (OLIVEIRA, 1981, p. 79).
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Mesmo com todos seus desacertos, a reforma de 1966 foi capaz de, por pouco
tempo, conferir estabilidade as financas publicas, que s6 mostraria toda sua fragilidade com a
crise econdmica vivenciada no pais no final da década de 70 (REZENDE, 1998).

Reconhecida a ineficacia do sistema tributario vigente, inUmeras novidades
legislativas foram aprovadas na década de 80. As principais mudancas apontavam apenas para
a manutencdo dos niveis de arrecadacdo, todas elas de natureza proviséria, emergencial e que
ndo se importavam com uma politica fiscal de longo prazo ou de sequer atenuar os efeitos da
regressividade do sistema, que ja naquela época predominava pela tributacdo excessiva ao
consumo.

Pela breve analise dos fatos histéricos, é possivel afirmar que praticamente todas
reformas tributarias anteriores a Constituicdo Federal estiveram sempre relacionadas a quatro
fatores. Todas elas previam, direta ou indiretamente: a) aumento de receita; b) estabilizacéo
da economia; c) equilibrio orcamentario; ou d) reestruturacao da capacidade financeira dos
entes federados. Seja para propor a alteracdo do sistema tributario ou rechacar os motivos de
alguma reforma obstativa ao aumento da acumulacdo de capital, a discussdo acerca de um
desses pilares estava sempre presente, sendo raro identificar, ao longo dos acontecimentos que
antecederam o texto constitucional vigente, qualquer indicativo de justica distributiva no
ambito fiscal, que dado o considerdvel aumento de tributos ficou marcado como o periodo em
que o “fisco brasileiro perdeu toda espiritualidade”, visando “tao somente obter dinheiro, seja
como for, de quem puder ser, pelas formas que se afigurem mais faceis e produtivas”
(ULHOA CANTO apud VARSANO, 1996, p. 8).

A Unica distribuicdo vislumbrada nesse periodo se dava no ambito do préprio
Federalismo Brasileiro, pelo qual os entes politicos, reforma a reforma, disputavam entre si
pela maior quantidade de valores frutos da arrecadacdo fiscal. Deixava-se de lado qualquer
pensamento que fosse para garantir a justa distribuicdo de vantagens e prejuizos aos
contribuintes, sendo estes meros coadjuvantes na antiga sistematica tributaria.

A proposta de reforma ao sistema contributivo fiscal que atacou a acumulagéo da
riqueza, ainda no governo de Jodo Goulart, foi imediatamente afastada, sendo responsavel por
uma acentuada diminuig¢do sobre os tributos sobre a renda e um consequente aumento da
tributacdo sobre o consumo, que prevalece até os dias atuais.

Assim sendo, pode-se dizer que as medidas fiscais anteriores a Constituicdo de
1988, abstraindo-se de cumprir a funcdo distributiva da qual recai naturalmente a tributacao,

era conduzida de modo a dar ensejo ao maior recolhimento tributario sob a justificativa de
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aumento das demandas estatais, evidenciando a utilizagdo de critérios politicos fundados na
potencializagdo do bem-estar, de tendéncia utilitarista.

3.3.2 A Reforma Tributéaria ex post Constituicao de 1988

A esperanga depositada na Constituicdo Federal de 1988, a mais democratica da
historia brasileira, evidenciou, num primeiro momento, um certo alivio da populacdo, que
pela primeira vez viu um ordenamento juridico ser consagrado por amplos valores
fundamentais. De fato, em 1988, o sistema tributario brasileiro assistiu profunda reforma com
o0 advento da Constituicdo da Republica. A elaboracdo do plano de tributacdo a partir do novo
texto constitucional, ao contrario das demais, teve origem no senso de mudancga do cenario
nacional. Tal inspiracdo, se ndo serviu para atenuar 0s desvios sociais existentes, incentivou a
consolidacdo de uma proposta técnica, cujo centro de discussdo mobilizou diversos atores
politicos. Embora conduzido por politicos, permitia-se a participacdo de qualquer cidadao,
algo também nunca registrado em propostas dessa natureza.

N&o obstante parecesse pertinente a discussdo acerca de um amplo projeto, nao
demorou para que alguns guestionamentos viessem a tona. Entre eles, 0s mais comuns eram o
de que: o fisco ndo teria divulgado os reais numeros do desequilibrio das contas publicas,
onde a arrecadacao tributaria comp6e a maior fonte de renda nacional; que durante o periodo
da elaboracdo do plano constitucional, o anseio pela distribuicdo de renda entre Estados e
Municipios e a busca pela autonomia fiscal desses entes acabou se tornando o ponto central da
proposta, a ponto de restringir discussdes de outra natureza; que 0 menosprezo a recuperagdo
dos déficits ja existentes e os reais niveis de recursos fiscais para fazer frente as despesas
publicas, segundo o0s especialistas, em pouco tempo impactariam as contas estatais,
aumentando a escassez de receitas; e de que a descentralizacdo dos recursos disponiveis aos
Estados e Municipios nao fora objeto de debate no plano de reestruturacdo constitucional, em
muitos pontos, inclusive, deixando de prover os meios para a descentralizacdo (VARSANO,
1999, p. 15).

Por essas razdes, tdo logo fora aprovado o projeto que viria a alterar o conjunto
das regras tributarias reivindicagfes por novas mudangas ja eram reclamadas, deixando o
texto constitucional, antes mesmo de ser promulgado, a mensagem de que a inauguracgéo de
um novo sistema estava longe de solucionar os problemas fiscais e de distribuigéo de renda no
pais. Apenas para se ter uma ideia, pouco tempo apds a promulgacgdo do texto constitucional,

supondo a retomada do crescimento econémico, o governo federal aprovou no ano de 1989 a
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criacdo de um novo tributo incidente sobre o lucro liquido das empresas, a CSLL, e no ano
seguinte aumentou as aliquotas da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social

(COFINS) do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF).

O aumento do papel assistencialista do Estado e a transferéncias de recursos para o0s
estados e municipios geraram uma pressdo sobre as despesas e reduziram as receitas
disponiveis da Unido. Tal fato levou o governo a optar por um sistema de maior
arrecadacdo com menor custo. [...] Entretanto, também com a Constituicéo de 1988,
0s estados e 0s municipios assumiram responsabilidades maiores e mais
abrangentes, o que tem determinado uma necessidade crescente de aumento de
receitas (RABELLO et al, 2015, p. 34).

N&o foram poucas as proposicOes legislativas apresentadas ao Congresso
Nacional ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988. Aliado aos inimeros projetos
apresentados pelos proprios parlamentares, o Poder Executivo também se encarregou de
encaminhar propostas com a mesma natureza. Exemplo disso é que em 1995, ja sucedida a
fase de insucessos econdmicos a partir do advento do plano Real, o entdo Presidente Fernando
Henrique Cardoso encaminhou a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) de numero 175,
que anos depois fora rejeitada. A mesma trajetéria foi seguida no Governo Lula, que mesmo
sendo um periodo marcado por um significativo avanco social e econémico do pais, foi
responsavel pelo infrutifero esforco na aprovacao dos projetos encaminhados pelo presidente
petista, as PEC’s 41/2003 e a 233/2008.

Todas as reformas tributarias que tentaram promover uma modificacdo sistémica
na estrutura tributaria vigente a partir do texto constitucional de 1988 ndo prosperaram.
Embora tenham sido apresentados inimeros projetos, nenhum ganhou forca suficiente para
aprovacao, sendo a tributacdo nesse periodo marcada por mudangas pontuais da legislacéo, e
ndo por uma mudanca sistémica profunda e de amplos reflexos sociais e econémicos.

Merece registro, porém, que entre todas as propostas ja apresentadas, a PEC
233/2008 enviado ao Congresso Nacional pelo presidente Lula foi a que teve maior forca. Por
meio do referido projeto, buscava-se a simplificacdo do sistema tributario nacional, a
flexibilizacdo da desoneracgdo tributaria como estratégia de justica fiscal, além da eliminagéo
das distorgdes fiscais que desfavorecem a competitividade econémica do setor privado. Para
isso, foi proposto pelo governo as seguintes modificacdes: a transferéncia da competéncia
estadual de instituir o ICMS (Imposto Sobre Circulagdo de Competéncias e Servicos) para o
governo federal, sendo este ente federativo responsavel pelo reparticdo das receitas tributarias
a cada Estado; a aglutinacdo do CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido) pelo IRPJ
(Imposto de Renda de Pessoas Juridicas), que, por possuirem base de célculo idénticas,
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oneram excessivamente as empresas; a desoneracdo da folha de pagamento dos trabalhadores,
substituindo a contribuicdo social do salario-educagdo por uma contribuicdo federal; e, por
fim, a unificacdo de um conjunto de tributos indiretos incidentes sobre o processo de

producdo e comercializacdo de bens e servicos.

Para a Unido, a Reforma Tributaria eliminara os obstaculos para uma producdo mais
eficiente e menos custosa, reduzira a carga fiscal que incide sobre produtores e
consumidores, estimulard a formalizagdo e permitird o desenvolvimento mais
equilibrado de Estados e Municipios. Ja para os Estados, a reforma traria um
aumento da arrecadacdo, por conta da reducdo da sonegacdo e do fim da guerra
fiscal e a adocdo de mecanismos eficazes de desenvolvimento das regiGes menos
desenvolvidas do Pais, através do aprimoramento da politica de desenvolvimento
regional (MAGALHAES, 2009, p. 1)

Mas ainda que essas mudancas aparentassem modificar substancialmente a
estrutura tributaria do pais, a PEC 233 ndo teve forca suficiente sequer para ser apreciada,
sendo paralisada em menos de um ano de tramitagio na Camara dos Deputados® e anexada,
junto com outras 15 propostas, a PEC 31/2007.

Somadas as modificacBes apresentadas pela PEC 233/2008, outras propostas
também sugerem a alteracdo da legislagdo tributéria, quase todas reunidas atualmente na PEC
31/2007, que apresenta um panorama firmado em quatro eixos distintos, a saber: a)
redistribuicdo de competéncias dos entes publicos; b) partilha de recursos tributarios; c)
administracdo tributaria; e d) solidariedade fiscal. Os trés primeiros se tratavam de temas
recorrentes, de modo que em quase toda proposta formulada, mesmo antes da atual
Constituicdo, estavam presentes esses assuntos. O quarto eixo — solidariedade tributéria —,
porém, foi, enfim, acrescentado aos debates em torno da reforma tributaria, merecendo
especial analise.

Segundo o relator da proposta, Deputado Luiz Carlos Hauly, nas audiéncias
publicas e comissdes onde tramitou a PEC 31, ficou constatado que o sistema tributario
nacional ¢ “altamente complexo, composto por tributos em demasia, com concentragcdo
excessiva sobre 0 consumo, e que exige um alto custo administrativo tanto por parte do
contribuinte, quanto da Administracdo Tributaria”, sendo a reforma “capaz de construir um

sistema mais justo, apto a aumentar a capacidade competitiva de nossas empresas. Simples em

30 Segundo consulta realizada no sitio eletronico da Camara dos Deputados, em janeiro de 2018, a PEC
233/2008 encontra-se sem movimentacdo ha mais nove anos, sendo seu Ultimo registro feito em 11/03/2009,
oportunidade em que a Comissdo de Seguridade Social e Familia da casa legislativa respectiva aprovou o
requerimento para realizagdo de audiéncia publica visando discutir o impacto da Proposta Tributaria sobre o
orcamento da Seguridade Social.
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sua estrutura, mas pronto para arrecadar os recursos necessarios”l. Mas basta analisar todo o
seu discurso para compreender que a solidariedade tributéria, cuja primeira compreensdo nos
levaria a supor se tratar de uma garantia de respeito a todos os contribuintes, constitui-se
numa tentativa de fortalecer a competitividade do mercado econémico e dos proprios entes
federados, podendo, reflexamente, levar algum beneficio aos contribuintes consumidores, mas
nédo sendo essa a preocupacdo que motivara a mudancga. 1sso porque, 0s argumentos expostos
por meio do discurso em nenhum momento chama a atencdo para a protecdo do préprio
contribuinte, ao contrario, ao enunciar as principais mudancas, sua motivacdo € sempre
fundada em argumentos de ordem concorrencial econdémica, o que fica ainda mais evidente
quando da sua conclusdo, em que chega a se referir a um sistema tributario “laboricida”, que

“mata” as empresas e impede o crescimento econémico. Sendo veja-se:

“No &mbito do ICMS, o principal imposto dos Estados e do Distrito Federal, a
existéncia de 27 legislagdes é um verdadeiro tormento para os contribuintes, o que
s6 aumenta o chamado “custo Brasil”. Além disso, a pratica de atragdo de
investimentos por meio da concessdo de beneficios fiscais indevidos, a conhecida
“guerra fiscal”, embora eficaz até determinada época, tornou-se predatoria e trouxe
uma série de consequéncias danosas para a economia nacional, para as financas dos
Estados e para os contribuintes, tais como a deterioracdo das relacfes entre os entes
federados, o deslocamento improdutivo de mercadorias no territério nacional, a
erosdo na base de tributacdo do ICMS e a inseguranca juridica.

Destacam-se ainda a existéncia de diversos tributos cumulativos, que permite a
incidéncia de tributo sobre tributo, assim como falhas na apuracdo dos ndo-
cumulativos, como o PIS, a Cofins, o IPl e 0 ICMS, em especial pela dificuldade na
utilizacdo de créditos relativos as operages com bens e servigos empregados,
usados ou consumidos na atividade econdmica, bem como na apropriacdo dos
créditos relativos a bens e direitos do ativo imobilizado e intangivel.

Na tributagcdo da renda, as diferengas entre o imposto aplicado as pessoas fisicas e as
juridicas, com significativas vantagens para as Gltimas, tém gerado o fenémeno da
“pejotizagdo”, onde pessoas fisicas se organizam como pessoas juridicas com o
objetivo de, além de diminuir sua carga tributaria, burlar a legislacdo previdenciaria
e trabalhista.

Diante desse quadro, é seguro dizer que o sistema tributario brasileiro € “laborcida”,
isto é, “mata” empresas e empregos, impedindo o crescimento econdmico,
estabelecendo a concorréncia predatoria, entupindo o Poder Judicidrio com agdes
tributérias infindaveis, e ainda estimulando a corrupcdo, a sonegac¢do, a elisdo, o
subemprego ¢ o déficit da Previdéncia”.

Com a reunido de inimeras propostas de reforma tributaria, a procura do modelo
mais satisfatorio exigiu a analise indiscriminada de todas elas, contemplando, ao final, as
seguintes alteracdes: extincdo de inumeros tributos (IPl, IOF, CSLL, PIS, Pasep, Cofins,
Saléario-Educacdo, Cide-Combustiveis, todos federais; além do ICMS estadual; e ISS

municipal); criacdo de outros dois tributos (Imposto sobre Operages com Bens e Servigos e

31 Discurso do relator da proposta disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=347421
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do Imposto Seletivo); realocagdo dos produtos de arrecadacdo do ITCMD e do IPVA;
distribuicdo de competéncia quanto a disposi¢do legislativa de cada ente federado.

De toda forma, analisando-se a PEC 31/2007, que reuniu todas as propostas de
reforma tributaria, ndo € possivel identificar a adocdo de medidas de natureza distributiva.
Assim como as reformas anteriores a vigéncia constitucional, referido projeto segue
privilegiando o aumento da competitividade privada e de crescimento da sua prépria
arrecadacao tributaria como fundamentos de crescimento econémico, tendo em comum 0s
mesmos objetivos das reformas pretéritas, que nao se preocuparam em minimizar os impactos
sociais decorrentes da elevada carga de tributos direcionada aos estratos sociais com menor
capacidade financeira.

A reforma proposta, na verdade, tenta promover um ajuste fiscal capaz de
equilibrar as financas publicas e, ao mesmo tempo, fortalecer a competitividade econémica,
sendo que, do ponto de vista distributivo, ndo h& qualquer sinal aparente que permita afirmar
que a consolidacdo dessas regras contribua para modificar o cenario de desigualdade social no
Brasil. A proposta foca na distribui¢do de recursos entre os entes federativos em si, e ndo a
partir de uma reducdo da carga fiscal incidente sobre 0s estratos sociais mais pobres,
permanecendo inalterado o volume da arrecadacao sobre a base tributaria que recai sobre esse
grupo social.

Seria necessaria uma andlise mais profunda para investigar os motivos pelos quais
sequer sdo propostas reformas que procurem transferir o 6nus da tributacdo sobre bens e
servicos para os incidentes sobre a renda, medidas justificadas em ordenamentos juridicos
como o brasileiro, onde além da renda ja ser tributada em menor escala, ndo fora instituido o
imposto previsto constitucionalmente sobre grandes fortunas que teria potencial de elevar os
volumes fiscais arrecadados.

As alteragbes do sistema, por meio da PEC 31/2007, por reunir as principais
propostas, embora venha sendo considerada atualmente como a reforma tributaria de maior
forca, ha fortes indicios de que permanega um eterno projeto. Caminhando a passos lentos,
parece pouco provavel sua aprovacao nos proximos anos, afinal, se encontra paralisada desde
0 ano de 2015, quando fora apresentada o requerimento de inclusdo na pauta do plenario da
Cémara dos Deputados.

De modo geral, os motivos da fragilidade na aprovacdo das reformas tributarias,
segundo o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC), pode ser sintetizado em duas

frentes, uma de carater distributivo, sempre refletindo nos estratos sociais com maior forca
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politica, e outra de distribuicdo de competéncia institucionais, onde predomina a “guerra

fiscal” no cenario tributario nacional.

A hipétese provavel para 0 ndo avanco na realizacdo de uma reforma tributaria é o
fato de que ela enfrenta um conflito distributivo de duas ordens: o primeiro refere-se
a distribuicdo da carga tributaria entre 0s membros da sociedade e, o0 segundo, a falta
de coordenacdo entre os entes federados, notadamente os estados brasileiros, que
detém a atribuicdo constitucional da arrecadacdo do principal imposto do pais, que é
o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo
(INESC, 2016, p. 7)

Com a tendéncia de ndo aprovacdo desses projetos, a adogcdo de medidas
paliativas tornou-se cada vez mais comuns entre os Chefes do Executivo, que, encarregados
de controlar o dinamismo das relacdes econémicas, promoviam o ajuste das contas publicas
conforme a oscilacdo dos indicadores financeiros. No governo de Dilma Roussef, optou-se
pela mudanga pontual no sistema dos impostos, procurando evitar a proposicdo de ampla
reforma fizeram os governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inécio Lula da Silva, que
levaram ao Legislativo propostas de reforma tributaria que ndo acabaram se concretizando.
Entre as alteragdes promovidas pelo governo de Dilma Rousseff foram adotadas a
desoneracdo da folha de pagamento para alguns setores do comércio e industria, a
uniformizacdo de aliquotas do ICMS devido na importacdo, a isen¢do do imposto sobre
produtos industrializados (IP1) sobre veiculos automotores e eletrodomésticos da linha branca

e, por fim, a reducédo da carga tributaria incidente sobre a energia elétrica.

Esses paliativos ndo resolverdo a sofisticada tributacdo desigual brasileira, nem
tampouco sua carga exorbitante. E necessério incentivar uma reforma que englobe
mecanismos de retroalimentacdo das técnicas tributarias em prol da reducdo da
desigualdade social e regional, como o incentivo & progressividade da tributacdo
sobre o patrimdnio e a renda (FERNANDES; GASSEN, 2016, p. 374).

A prova da importancia das politicas fiscais para o Estado é a de que nenhum
governo deixou de promover, ainda que suscintamente, alteracBes na sua sistematica de
arrecadacdo tributdria. No atual governo, o presidente em exercicio Michel Temer
encaminhou em maio de 2015 um projeto cujo retorno da Contribuicdo Provisoria sobre a
Movimentacdo Financeira (CPMF) seria medida necessaria para repor as perdas no or¢camento
publico registradas durante os meses anteriores, tendo essa proposta fracassado em pouco

tempo.
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Foram muitos os movimentos de reforma tributaria, mas, desde a estabilizacdo da
economia na Ultima década do século passado, nenhum Governo (FHC, Lula, Dilma
e Temer) conseguiu aprovar qualquer reforma no sistema tributario. Foram
desenvolvidas, no maximo, alteracdes paliativas que ndo enfrentaram os problemas
da justica fiscal de forma séria e direta. Dilma Rousseff, diferentemente de Lula e
FHC, cujas reformas efetivamente ndo sairam do papel, optou por tentar uma
reforma fatiada (FERNANDES; GASSEN, 2016, p. 373)

Em tempo de estabilidade ou de crise, qualquer que seja o periodo em que esteja
enfrentando a economia, a aprovacdo de uma reforma tributaria consiste numa dificil tarefa a
ser alcancada. De 1994 a 2014, periodo marcado pela estabilizacdo da economia, o percentual
da carga tributaria em relacdo ao PIB (Produto Interno Bruto) avancou de 28,61% a 35,42%,
diferenca equivalente a mais de um trilhdo de reais e que ainda assim nao teve forca suficiente
para promover qualquer mudanca de carater significativo (AMARAL, 2015).

A reforma tributéria via texto constitucional de 1988 e suas posteriores reformas,
a despeito das inovadoras propostas e planos de discussédo, se notabilizou por tentar controlar
o déficit publico por meio de uma arrecadacédo tributaria superior aos niveis anteriormente
recolhidos, além de reordenar os planos de execucdo de repasses de recursos aos estados e
municipios. Na sua vigéncia, continuou-se tentando alcancar esses propositos, mas as diversas
tentativas de aprovar uma reforma tributaria evidenciou que a procura de um sistema
tributario ideal passa por uma série de argumentos ja conhecidos. As mesmas finalidades
almejadas pelas reformas tributarias pretéritas a Constituicdo (aumento de receita;
estabilizacdo da economia; equilibrio orcamentario; e reestruturacdo da capacidade financeira
dos entes federados) continuaram sendo perseguidas, mas um novo proposito foi identificado:
a simplificacdo do sistema fiscal brasileiro. Por outro lado, ndo se identificou nenhuma
tentativa de mudanca tributaria que atribua a necessidade de diminuir o volume arrecadado
das bases de tributacdo mais influentes sobre os menos favorecidos como medida necessaria a
justica social.

Ndo se pode negar, porém, que a despeito de o sistema tributario atual
desencadear profundas desigualdades, a dedicacdo da Constituicdo aos direitos humanos
possibilita ser reconhecida a ilegitimidade de qualquer medida politica fiscal que afronte o
nucleo de principios fundamentais, como o da capacidade contributiva, igualdade e do néo-
confisco. Nessa perspectiva, o Poder Judiciario, ao reconhecer a inconstitucionalidade de
eventuais medidas atentatdrias ao conjunto de valores pertencentes ao sistema tributario, e o
Poder Executivo, que a sua disposi¢cdo possui instrumentos fiscais de controle social,
mostram-se salutares no combate de injusticas promovidas pela tributacdo. Essa, na verdade,

constitui a grande colaboragdo da Constituicdo Federal de 1988 ao sistema tributario
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brasileiro, tornando os direitos dos contribuintes, que eram frageis antes da sua promulgacéo,
num solido sistema de protecédo social.

3.4 Os projetos de reforma tributaria no Legislativo pela analise dos principios

constitucionais tributarios

A analise dos argumentos tedricos sobre a justica mostram-se importantes para
compreender os dissensos que permeiam a busca pela sociedade organizada, mas s&o,
sobretudo, fundamentais se seus resultados mostrarem-se possiveis de alcancar solucbes
concretas. Pelo exame do Sistema Tributario Nacional, é possivel vislumbrar importantes
orientacdes de alteracdo legislativa a partir dos principios constitucionais, neles podendo ser
encontrados fundamentos para a consecucdo da justica distributiva orientado pelos
argumentos teoricos que melhor satisfazem a concepcao de uma sociedade justa.

Considerando, portanto, que é possivel extrair dos principios tributarios elementos
de justica distributiva, bem como que eventual reforma tributaria se dara pela via
constitucional, seja alterando-a ou servindo de base, a modificacdo do Sistema Tributario
Brasileiro, no atual contexto, pode se concretizar através dos proprios axiomas
principioldgicos, ndo necessitando, assim como em outros momentos da historia nacional, de
profundas mudancas sistémicas, sendo a ordem democrética instaurada pela Constituicdo de
1988 capaz de consolidar a justica social no campo tributéario.

Tendo a Constituicdo de 1988, no tocante a tributacdo, instituido expressamente
alguns principios aplicaveis & promogdo da justica fiscal, eventual reforma da estrutura do
sistema de contribuicGes brasileira deve estar em harmonia com referidos valores, refletindo
na distribuicdo dos recursos tributarios de forma mais justa. Os principios tributarios, em
outras palavras, sdo importantes instrumentos da atividade legislativa, porquanto orientam e
servem de parametro para adocdo de eventual imposicdo ou desoneragdo tributéria, neles
pressuponto a interpretacdo e aplicacdo de técnicas que melhor satisfazem os valores a serem

observados pela Constituicao.

No Direito e, especialmente, no Direito Tributério, os principios surgem ainda com
mais vigor, ja que ndo sdo apenas frutos de pesquisa do cientista, mas objeto da
atividade do legislador. Do emaranhado de normas editadas pelos mais diversos
escaldes, extraem-se normas que se prestam para indicar valores do ordenamento,
positivados e que servem de vetores para o conhecimento do Direito Tributério
(SCHOUERI, 2011, p. 265).
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Ainda que essas importantes ferramentas tenham sido criadas pelo préprio
legislador — o constituinte —, elas nem sempre sdo observadas no @mbito da atividade
legislativa, merecendo maior atencdo quando da edi¢cdo de novas normas, ja que nas propostas

anteriores ndo foi possivel vislumbra-los.

3.4.1 Principio da igualdade

Embora a Constituicdo Federal ja tenha estabelecido o respeito a igualdade como
garantia fundamental logo nos seus primeiros capitulos, ela também achou preponderante
repetir esse direito ao enunciar sobre o Sistema Tributario Nacional, evidenciando se tratar de
uma norma cujo alcance pode resultar em importantes reflexos no cotidiano dos contribuintes.

Servindo de baliza ao legislador, o principio da igualdade deve estar em constante
observacdo em qualquer proposta de reforma tributaria, devendo ser aplicado em qualquer
medida fiscal que venha a alterar a relacdo juridico-tributaria. Para isso, ndo basta concebé-lo
como mero tratamento isonémico, medida que corrobora tendéncia horizontal de equivaléncia
de sujeitos, mas também que seja capaz de produzir efeitos verticalizados, isto é, de tratar

diferentemente aos que ndo se encontram na mesma situacao.

A acepcdo vertical refere-se as pessoas que se encontram em situacGes distintas e
que, justamente por isso, devem ser tratadas de maneira diferenciada na medida em
que se diferenciam. [...] Tratou da isonomia no seu sentido horizontal, pois exigiu
que se dispensasse tratamento igual aos que estdo em situagdo equivalente, mas
deixou implicita a necessidade de tratamento desigual aos que se encontrem em
situacOes relevantemente distintas (sentido vertical) (ALEXANDRE, 2015, p. 96)

A correta aplicacdo do principio da isonomia tributéaria deve privilegiar condi¢des
especificas capazes de equilibrar as relagBes sociais, permitindo-se, para esse fim, a aplicacdo
de critérios distintos apenas quando dela resultarem efetiva melhora aos que apresentam
condi¢des mais desfavoraveis.

Como forma de compensar os reflexos e impactos provocados em segmentos com
baixa renda, a PEC 31/2007 pouco estabeleceu parametros de diferenciagdo com potencial
para minimizar tais descompassos. A reestruturacdo da capacidade financeira do Estado e do
fortalecimento concorrencial privado séo os principais desafios da reforma, que ndo explora a
potencialidade social de atenuar a concentracdo de renda e desigualdade criadas pela carga

tributaria regressiva.
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Mesmo que se suponha que a reestruturacdo da capacidade fiscal do Estado tenha
de ser feita anteriormente a promocao de medidas compensatorias, ndo foi possivel identificar
que medidas nesse sentido precisem ser tomadas ap0s sua estabilizacao.

A aplicacdo da isonomia tributaria ndo esta interessada na simples instituicdo de
tratamento diferenciado, mas nos motivos e razfes que serviram para motivar a
discriminacgdo, sendo esse 0 Unico critério capaz de promover a justica social. A tarefa do
legislador seria, entdo, a de excluir os favorecimentos e privilégios fiscais, substituindo-lhes
por tratamentos tributarios diferenciados em favor dos grupos sociais mais necessitados, o que
ndo pode ser vislumbrado na PEC 31/2007. Nao ha nenhuma tentativa de se pensar, por
exemplo, numa reducéo da carga tributaria em razdo da ocupacao ou funcdo exercida ou sobre
a contribuicdo previdéncia de determinados cargos ou setores. Mesmo sendo direcionada a
expansdo econdmica, também ndo fora pensado em estabelecer um tratamento diferenciado
sobre empresas com menor potencial econdbmico ou mesmo com base nas atividades que
exercem. Para encontrar a esses parametros, bastaria que o legislador encontre primeiramente
um critério para, em seguida, compara-lo com as demais situac@es a partir do critério eleito
(SCHOUERI, 2011).

3.4.2 Principio da capacidade contributiva

A capacidade contributiva possibilita uma consideravel reformulacdo na estrutura
tributaria brasileira, ndo apenas por inspirar valores de justica, mas também porque dela seria
possivel extrair alguns elementos praticos que facilitam sua aplicacdo pelo legislador.

Ainda que a graduacdo de tributos segundo a capacidade financeira do
contribuinte ndo seja atividade tdo simples, aferir o nivel de riqueza de cada individuo,
guando possivel, requer tempo e custo elevados, quase impossivel de reproduzir
fidedignamente a realidade social. Com esse propdésito, a legislacdo brasileira previu
mecanismos proprios de concretizagdo da capacidade contributiva, dentre eles o da
seletividade e da progressividade. Nos tributos indiretos, cujos valores encontram-se
embutidos nas mercadorias e servicos, € possivel o controle das tarifas pelo legislador
segundo o grau de essencialidade do produto ou servico. Essa seletividade sugere o aumento
do valor a ser pago em relagdo aos produtos dispensaveis e a sua diminui¢cdo quando estes se
mostrarem imprescindiveis a vida humana. A progressividade, por sua vez, permite a variagdo
das aliquotas a serem aplicadas sobre determinado tributo sempre que a variacdo de

disponibilidade financeira entre contribuintes for identificavel. Nessa hipotese, o legislador ir4
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fixar previamente um conjunto de aliquotas aplicaveis a determinado tributo, cada uma delas
incidindo sobre diferentes perfis econdémicos dos contribuintes (ALEXANDRE, 2015).

Na PEC 31/2007, a seletividade, embora considerada, foi responsavel apenas por
separar 0s tributos incidentes sobre o consumo. Caso aprovado, 0s bens e servi¢os passariam a
ser tributados de duas formas, pelo pagamento de um tributo Unico, sem qualquer variagao de
aliquota, e por um imposto gradual destinado exclusivamente a alguns setores, como o de
combustiveis, energia elétrica e de automoveis. Grande parte dos bens consumidos pelos
estratos sociais mais pobres continuaria, portanto, sendo objeto de tributacdo
independentemente da importancia & sua subsisténcia.

Ao ser estabelecido na se¢do que versa sobre as limitagdes ao poder de tributar, a
Constituicdo Federal de 1988 expressamente direcionou o0 principio da capacidade
contributiva aos legisladores, que passaram a ter a missdo de observa-lo quando da admisséo
de qualquer técnica fiscal. Nao obstante os elevados indices da desigualdade e da distribuicao
da carga tributaria brasileira apontados anteriormente, € possivel afirmar que referido
principio ndo foi observado nas reformas tributarias que se sucederam ao longo do tempo e
tampouco vem sendo adotado atualmente. Mas ao analisar a memoria de calculo que
acompanha a PEC 31%, identifica-se que a proposta de modificacio da estrutura de tributacéo
da renda e do consumo esta longe de influir na capacidade financeira dos consumidores, que

continuardo arcando com consideravel parte dos recursos fiscais.

MEMORIA DE CALCULO

Novo Imposto de Renda: arrecadagio esperada Imposto sobre Bens e Servigos (IBS): arrecadacéo esperada
IR (Exceto IRRF de Estados e Municipios) 296.117,00 Pl +  48.048,71
CSLL + 59.146,89 ICMS + 396.513,09
IR Expandido = 35526389 PIS + 4263156
IRRF Estados e Municipios +  45.784,46 Pasep + 9.958,30
IR Total = 401.04835 [OF + 3468105
. . Salario-Educacdo + 19.038 91
Imposto Seletivo: arrecadacdo esperada ) !
Cofins + 199.876,00
IP1 - Automdveis + 4.366,58 Cide Combustiveis + 3.271,18
ICMS - Automadveis + 37.462,18 1SS + 58.083,52
IPI - Bebidas + 2.599,17 Arrecadacdo tributos extintos 812.102,32
ICMS - Bebidas + 13.519,08 Imposto Seletivo - 249.489,38
ICMS - Combustiveis + 47.935,48 Arrecadagéo IVA 562.612,94
ICMS - Energia Elétrica + 32.619,52
IPl - Tabaco + 5.692,18
ICMS - Tabaco + 4.399,70
ICMS - Telecomunicagdes + 37.032,50
Cide Combustiveis + 3.271,18
Pis/Pasep + Cofins (*) + 60.591,81
Imposto Seletivo = 249.4389,38

32 Disponivel em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos;jses
sionid=106079B3D34EE225B204CF110A9DB14C.proposicoesWebExterno1?idProposicao=347421
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Tabela 06 — Memoria de Calculo PEC 31/2007: arrecadagédo esperada
Fonte: Congresso Nacional

Nos moldes propostos pela PEC 31/2007, o novo formato do Imposto de Renda
seria responsavel por arrecadar, em média, o equivalente a R$ 401.048, 35, enquanto a nova
base de impostos sobre os bens e servigos, formados pelo IBS (aglutinamento de inumeros
tributos sobre o consumo) e pelo Imposto Seletivo (que apenas ganharia a natureza
extrafiscal), arrecadaria, respectivamente, R$ 562.612,95 e R$ 249.489,38, o dobro da
arrecadacao esperada sobre a renda.

O mesmo erro — do ponto de vista distributivo e ndo propriamente da viabilidade
econbmica — ndo raramente é apresentado também por outros setores da sociedade civil. O
Centro de Cidadania Fiscal (CCIF), entidade independente que estuda o aprimoramento do
modelo de gestdo fiscal do pais, elaborou recentemente uma Nota Técnica®® propondo um
modelo de reforma tributaria baseado exclusivamente nos bens e servi¢os, sob as seguintes

justificativas:

O modelo brasileiro de tributacdo da producdo e consumo de bens e servigos, que
compreende cinco tributos de carater geral (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS), prejudica
0 pais de varias formas:

a. reduz fortemente a produtividade, na medida em que as empresas se organizam de
forma ineficiente para minimizar o custo tributario — que pode variar muito
dependendo da forma como a producdo esta organizada;

b. onera os investimentos e as exportagdes;

C. por ser excessivamente complexo, eleva sobremaneira 0 custo burocratico de
apuracdo e pagamento dos tributos, além de provocar um elevado grau de litigio;

d. impede os consumidores de conhecerem o montante de tributos incidentes sobre
0s bens e servicos que adquirem no mercado.

Teoricamente, ela também propde a incorporacdo de alguns tributos incidentes
sobre o consumo (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS) por um Unico tributo que seria administrado
pela Unido, responsavel por repassar sua receita aos demais entes federativos. Também
prevendo um sistema de transicdo diferenciado de forma a ndo prejudicar o0 modelo vigente e
que fosse melhor aceito, flexibilizando as resisténcias quando da sua aprovag&o, sua grande
inovacdo, porém, foi mesmo o de retirar a natureza extrafiscal de tais tributos, que se
destinariam apenas a abastecer os cofres publicos.

Mesmo reconhecendo a necessidade de medidas extrafiscais no ambito da

tributacdo sobre o que consumo, 0 que somente deveria ocorrer por outros instrumentos, o

33 Nota Técnica n° 01. Disponivel em: http://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2017/08/NT-1BS-v1.1.pdf
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CCIF néo sugeriu uma redistribuicdo dos 6nus fiscais na sua proposta, deixando essa tarefa
nas maos da politica, que, como se viu, jamais se interessou ao assunto.

Pela analise dos fatos historicos acerca das reformas tributérias no Brasil,
identificou-se que no momento em que uma proposta atacou diretamente a acumulacdo da
riqueza, onerando-se a renda em escala superior ao consumo, seus efeitos foram justamente
inversos. Depois de proposto ainda no governo Jodo Goulart o aumento da tributagdo sobre a
renda, varios movimentos imediatamente se articularam para rechacar referida proposicao,
representando seu éxito num momento historico que, hoje, pode ser visto como determinante
para o0 crescimento exponencial da carga tributaria sobre o consumo no Brasil, que tem

aumentado consideravelmente depois da sua derrubada.
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Gréfico 06 — Evolugdo da carga tributéria no Brasil
Fonte: IBGE

Sendo os bens e servicos tributados em escala consideravelmente superior a renda,
a distribuicdo de vantagens e prejuizos pela sociedade restara prejudicada, ja que o custeio da
base de tributacdo preponderante sera satisfeita pelos menos favorecidos, que na aquisicao de
bens e contratacdo de servicos terd que pagar o valor fiscal independente da sua capacidade
financeira. Do contrario, sendo possivel identificar a base de célculo e a aliquota dos tributos
sobre a renda, a analise da capacidade financeira oferece uma alternativa a oneragéo tributaria
conforme os recursos que, individualmente, o contribuinte dispde, sugerindo-se essa

alternativa ser a que mais se aproxima da justica social.
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A capacidade contributiva, como principio basilar do sistema tributario brasileiro,
deveria estar presente em todos os momentos da tributacdo, devendo ser objeto de maior
destaque, porém, ainda no ato da criacao de regras fiscais, de modo que a obrigacao tributaria
ja se constitua como fundamento de justica, ndo desencadeando desigualdades ao longo da

sua existéncia.

A capacidade contributiva ndo constitui, apenas, um critério de justica fiscal capaz
de fundamentar tratamento diferenciado de modo que seja considerado como
promotor e ndo como violador da isonomia. Configura verdadeiro principio a
orientar toda a tributagdo, inspirando o legislador e orientando os aplicadores das
normas tributarias (PAULSEN, 2012, p. 73)

Embora seja empregada ainda com timidez no ordenamento brasileiro, a
capacidade contributiva merece ser robustecida, permitindo que sua expansdo crie regras
efetivamente justas, como a fixacdo de novas aliquotas dos impostos que recaem sobre a
renda. O imposto de renda de pessoa fisica, a titulo de exemplo, poderia ser graduado segundo
faixas de incidéncias quantitativa e qualitativamente proporcionais, e ndo apenas composta
por quatro aliquotas de grandes e desatualizados valores, como ocorre atualmente®. Com base
no principio da capacidade contributiva, também seria possivel supor uma constante
atualizagdo da base de célculdo do imposto sobre a renda seguindo-se a inflacdo, fato que
contribui para um maior pagamento de IR a cada ano, evitando-se, com isso, a defasagem da
tabela em relacdo aos indices oficiais inflacionarios®.

Esses instrumentos de imposicdo da capacidade contributiva poderiam servir de
aproximacdo a justica distributiva, pois sdo capazes de identificar determinados graus de
riqueza entre diversos contribuintes, promovendo uma tributacdo em maior escala para

aqueles que detém maior disposicdo de recursos.

3.4.3 Principio do ndo-confisco

Sendo os principios tributarios responsaveis por nortear as acdes do legislador na

edicdo de normas compativeis com a Constituicdo, alguns principios passam a ter funcéo

34 Atualmente, € isento de IRPF quem aufere um rendimento mensal de até R$ 1.903,98; incide a aliquota de
7,5% a quem recebe o valor de R$ 1.903,99 até 2.826,65; de 15% quem recebe de 2.826,66 até 3.751,05; de
22,5% quem possui a base de célculo de 3.751,06 até 4.664,68; e de 27,5% quem aufere, mensalmente, valor
superior ao de R$ 4.664,68.

35 Segundo o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal (Sindifisco Nacional), a tabela do
Imposto de Renda da Pessoa Fisica estd defasada em 83,12% desde 1996. Fonte:
http://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=24246:a-defa sagem-na-
correcao-da-tabela-do-imposto-de-renda-pessoa-fisica-sp-481042883&catid=181&Itemid=384
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reservada apenas de reafirmar o cumprimento de determinacBes precipuas a ordem
democrética. Pode parecer repetitivo — e até mesmo 6bvio — que ao vincular a tributacdo aos
principios da igualdade e da capacidade contributiva, veda-se ao legislador impor uma
tributacdo capaz de comprometer o sustento do proprio contribuinte, mas ainda assim,
confirmando sua importancia, o constituinte fez questdo de estabelecer o ndo-confisco como
principio expresso da tributacdo. A violagdo a isonomia e ao principio da capacidade
contributiva gera o ndo-confisco, sendo, portanto, a grande contribuicdo deste principio a de
ser encarada como resultado, e ndo como instrumento de estabelecimento de regras, valendo
de reflexdo e orientacdo ao legislador, que sera sempre lembrado que a consolidacdo da
justica fiscal constitui sua principal busca.

Relaciona-se [0 principio do ndo-confisco] com a ideia de proibicdo do exagero,
impondo que se indague ndo apenas se um contribuinte esta sendo mais gravado que
0 outro (0 que seria a igualdade), mas, a0 mesmo tempo, se o tributo ndo ultrapassou
0 necessario para atingir sua finalidade (SCHOUERI, 2011, p. 323)

Mesmo que a tributacdo seja responsavel por prejudicar o sustento minimo de
vida de parte consideravel da populacéo brasileira, a PEC 31/2007, que deveria ter esse como
seu maior desafio, ndo se sensibilizou ao tema. Se a igualdade e a capacidade contributiva ndo
foram observadas, o nao-confisco também ndo o foi, de modo que, uma vez aprovada, 0

quadro de desconcentracao de renda e desigualdade continuara a persistir.

3.5 Balancgo das propostas de reformas tributérias a luz da Justiga Distributiva

Qualquer debate envolvendo a reestruturacdo tributaria serd sempre alvo de
reacOes. Por envolver acdes de natureza patrimonial, sendo necessario expropriar de bens e
valores dos individuos, sobretudo dos detentores de maiores recursos, o argumento de
prejuizo a eficacia econdbmica ndo raramente é exposto como circunstancia desfavoravel as
pretensas mudangas na area fiscal. Argumentos dessa ordem sdo frutos de um pensamento
econdmico imediato que privilegiam apenas a acumulacdo de riqueza de modo ascendente,
inibindo qualquer tentativa de reforma cuja tendéncia seja a de instituir um sistema mais justo.

As relages de poder, consequéncia basica da petrificacdo do sistema tributario
nacional, justificam o crescimento da desigualdade social no pais, sendo certo que a

dependéncia reciproca da politica e dos setores econdmicos, cada dia mais atrelados, fragiliza
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qualquer tentativa de definir uma politica distributiva hegeménica em relagdo aos interesses
corporativos que mobilizam as a¢des do mercado.

Para justificar a autorregulacdo do mercado como fundamento de eficiéncia
econbmica, o principio da livre iniciativa, adotado expressamente pela Constituicdo Federal
de 1988, tem sido abordado de maneira isolada, sem considerar, todavia, que, junto a ele, o
trabalho, a cidadania e a dignidade humana formam os valores fundamentais que compdem a
ordem interna econdmica, nao podendo tal fundamento transcender os objetivos da Republica
de igualdade e justica (VECCHIO, 2002).

No campo da tributagdo, responsavel pelo crescimento elevado da desigualdade,
mostra-se imperiosa a adocdo de técnicas equitativas que permitam minimizar os efeitos
sociais que impedem o desenvolvimento nacional. Essas mudancas, porém, ndo podem ser
resultantes de modificacdes paliativas. Isso porque, conforme demonstrado anteriormente, a
carga tributaria brasileira desloca-se com forca predominante nos estratos sociais menos
elevados, resultando em significativas distor¢es quando da analise da distribuicdo de bens
nacional, onde a oscilacdo de renda entre as diferentes classes sociais apresenta resultados de
absoluta disparidade, longe de serem solucionadas pela adocdo de acdes pontuais. Mesmo
sendo possivel que uma politica fiscal alcance resultados eficientes quanto ao equilibrio da
carga tributaria, essas medidas possuem resultados temporarios e ndo sdo suficientes para
inibir 0 avancgo da desigualdade no Brasil.

Uma reformulacdo completa do sistema de contribuicdes fiscais também ndo deve
se permear pela adocdo de instrumentos puramente fiscais, cujo resultados apenas elevem a
capacidade financeira do Estado, devendo, ainda, ser aliada a mecanismos de potencial
melhoria das condicGes de vida dos individuos, pressupondo, em primeiro lugar, que entre 0s
designios mais pretendidos pela populacdo esta a busca pela justica e igualdade independente

das suas condicdes sociais.

Ela ndo deve ser construida unicamente com fins arrecadatorios, [...] mas também
com a conjugacao das outras finalidades citadas. Dessa forma, somente com uma
politica fiscal voltada a concretizacdo da reducdo da desigualdade é que havera a
efetiva harmonia entre os Poderes constituidos com as finalidades tributéria, politica
(legitimidade), econémica (alocacdo e estabilizacdo) e social (redistributiva). S6 a
partir de uma politica fiscal que insira entre os objetivos arrecadatorios a finalidade
de reducdo da desigualdade social é que sera possivel atingir um sistema de
retroalimentacgdo para o fim de reducdo da pobreza em maior escala (FERNANDES;
GASSEN, 2016, p. 359)

N&o se estd a negar que em eventual reforma tributaria o Estado deva abrir mao da

sua capacidade financeira, que depende da sua arrecadacao para cumprir seus propositos de
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governo. Distribuicdo de renda e elevacéo de receitas ndo séo indissociaveis, sdo, na verdade,
complementares, na medida em que sua efetiva compatibilizacdo provoca efeitos que
ultrapassam meras projecdes econdmicas, permitindo ao Estado, mediante 0S recursos

disponiveis, promover as acdes necessarias ao desenvolvimento social.

Para manter investimento publico e gastos sociais, é preciso elevar as receitas, mas
com ampliacdo da base de renda e efetiva obediéncia fiscal. As receitas sdo
necessarias para garantir o crescimento econdmico futuro e, sob o aspecto da
democratizacdo, demonstra que a distribuicdo de sacrificios esta sendo equitativa
(VECCHIO, 2002, p. 267).

A reducédo de desigualdades por meio de uma reforma tributéria consiste, pois,
numa importante ferramenta de concretizagdo dos anseios da populacéo, desde que estejam 0s

valores da justica distributiva efetivamente consagrados.

a atividade tributaria torna-se instrumento habil para a reducdo da desigualdade
concomitante ao desenvolvimento e a distribuicdo igualitaria da renda: equidade da
matriz tributaria e justica fiscal. E com essa visdo que se deve pensar a reforma
tributaria. E preciso que se atente para mecanismos de retroalimentacdo da reducéo
da desigualdade social, pois, caso contrario, a reforma ndo serd eficaz para
implementar equidade e justica fiscal, que sdo concretiza¢Bes tributérias dos
objetivos fundamentais da Republica. (FERNANDES; GASSEN, 2016, p. 373).

Independente das alteracGes promovidas numa eventual reforma tributéria, ela sé
sera efetivamente justa se as mudancas contempladas mantiverem um carater distributivo. Se
desconsiderado o perfil distributivo inerente a tributacdo, o processo de acumulagdo
prevalecerd sobre qualquer esforco de indole social, ndo sendo razoavel pensar que a
hegemonia de critérios meramente eficientes seja harmdnico com qualquer medida que busca
compartilhar a riqueza nacional equitativamente. Afinal, para ser considerada justa uma
sociedade, ela teria que distribuir de forma equilibrada vantagens e prejuizos, bens e recursos.

As profundas desigualdades no Brasil poderiam ser solucionadas por meio de uma
reforma tributaria que transfira o elevado 6nus que recai sobre os tributos indiretos para os de
natureza direta, priorizando a renda e demais remuneracdes do capital enquanto instrumento
contributivo. A definicdo de objetivos a serem alcangados em politicas fiscais, incluindo o
desenvolvimento social como principal diretriz tributaria, inibiria a tomada de decisfes
voltadas exclusivamente ao fortalecimento da economia e da obtencéo de capital.

Para alcancar esses resultados, ndo podemos considerar que uma justica
distributiva seja lastreada por um modelo de reciprocidade onde os individuos cumpram

acordos reciprocamente benéficos, sendo natural, num modelo efetivamente distributivo, que
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0s mais favorecidos possam perder certos privilégios, ou, ainda que 0os mantenha, 0s menos
favorecidos possam usufruir de alguma vantagem. A maior dificuldade estaria no
esclarecimento quanto a “motivacdo dos mais favorecidos no sentido de darem apoio aos
principios de justica e a estrutura basica que com eles se conformam, ja que isso pode leva-los
a aceitar uma reducdo de suas vantagens” (VECCHIO, 2002, p. 262). Para a aplicacdo do
principio da diferenca, seria necessario justificar os sacrificios impostos aqueles que irdo
contribuir com maior esforco a concretizacdo de um modelo social mais igualitario. Esse
compromisso social da parcela mais aquinhoada, nem sempre, porém, € concebido com
naturalidade. Por uma visdo negativa da responsabilidade, muitos individuos se negam a
reconhecer a ajuda consciente como fundamento social, reconhecendo apenas o dever de nédo
prejudicar a liberdade alheia. Para eles, ndo ha nenhuma responsabilidade individual em
relacdo a situacdo dos desfavorecidos pela sociedade, sendo ilegitimo qualquer subsidio para
maximizar as condi¢bes de vida desses sujeitos. Por outro lado, ha também a concepc¢éo
segundo a qual o compromisso da sociedade € com sua prépria estrutura basica, sendo o
reconhecimento coletivo das responsabilidades socialmente impostas fundamentos

garantidores da atenuacdo das injusticas.

Somos coletivamente responséveis pela pobreza absoluta, pela fome endémica, pela
mortalidade produzida por doengas evitaveis e pelo bloqueio no desenvolvimento de
capacidades dos mais destituidos se ha um arranjo institucional (distinto daquele
existente) sob o qual esses danos e privacfes seriam pelo menos mitigados, e se
nada fazemos para colocar esse arranjo alternativo em prética (VITA, 2000, p. 226.)

Esses dois modelos, que caracterizam as concepg¢des politicas mais cotidianas, é
também representado no ambito da tributacdo. Isso porque, a garantia de uma maior
contribuicdo fiscal segundo a quantidade de bens e vantagens pode ser visto, por uma Vvisao
libertariana, tanto como uma imposicdo atentatoria ao direito de propriedade ou, numa
perspectiva mais solidarista, como salutar a promocao do desenvolvimento social. Isto é, a
justica distributiva serve de fundamento para consagrar uma tributacdo que pode incidir,
dependendo da motivagdo teodrica a que se encontre vinculada, em maior ou menor escala
aqueles que detém maior patriménio. E possivel até que sob o argumento de necessidade de
aumento da arrecadacao fiscal para fazer frente aos gastos publicos, sejam adotadas decisfes
politicas de natureza utilitaria, justificando a maximizagdo do bem-estar da populagéo pela
utilizacdo dos servicos publicos dispensados pelo Estado.

N&o obstante, ainda que a perspectiva solidarista viesse a ser adotada numa

eventual reforma tributéria, ja que ndo se vislumbra na PEC 31/2007, a justica distributiva,
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segundo o principio da diferenca, so seria efetiva se ndo admitisse qualquer benesse fiscal,
ainda que aplicada aos que se encontram em posicdo inferior na distribui¢do de bens, sendo
seu dever o de criar incentivos aos mais capazes, desde que sempre beneficiando os menos

favorecidos.

O objetivo dos principios de justica distributiva ndo é dar a cada um o que é seu,
mas uma sociedade estavel, razdo pela qual os principios tém por objetivo a
estrutura bésica, ndo o individuo. Mas os individuos, por sua vez, estariam
motivados a ter atitudes que levam a coesdo social, a estabilidade da sociedade. O
apoio a sociedade seria motivado porque a deslegitimacdo das desigualdades
arbitrarias ocorreria efetivamente (VECCHIQO, 2002, p. 263).

Reproduzindo os padrfes que motivaram grande parte das reformas tributarias
anteriores a Constituicdo de 1988, a PEC 31/2007, responsavel por analisar todas as propostas
legislativas apresentadas no Congresso Nacional, justifica sua necessidade a partir
reestruturacdo da capacidade estatal e econdmica, deixando a promocéo da justica distributiva
para ser realizada por outros instrumentos. Essa proposta, na verdade, evidencia uma busca
por um ajuste fiscal, que apenas serd alcancado pela reestruturacdo do sistema tributério,
mostrando-se despreocupada quanto a reducdo da concentracdo de renda e da desigualdade
social, tema fundamental numa reforma que se diga distributiva.

O que se busca na justica tributaria € uma sociedade estavel, e ndo a adesdo
comportamental do individuo segundo um padrdo de conduta satisfatério. Para satisfazé-la,
portanto, seria necessario buscar alternativas que nao representem resultados puramente
econbmicos, mas capazes de influenciar na capacidade de conformacéo social da capacidade
contributiva segundo a disponibilidade de recursos, o que justifica também a aceitacdo teorica
do principio da diferenca em relacéo a existéncia de certos privilégios, desde que tuteladas as
aptiddes dos menos favorecidos.

N&o se pode negar, porém, que a efetiva distribuicdo de bens no Brasil somente
podera ocorrer de forma justa quando alterada a estrutura basica a que o compartilhamento de
riqueza encontra-se situada. A aplicacdo dos principios de justica esta, portanto, direcionada a
propria estrutura da tributacdo, que, ndo sendo justa, impede que sua distribuicdo também o
seja. Para alterar essa estrutura, € necessario ndo sO adotar uma reforma capaz de promover
um comportamento social adequado com a justica distributiva, mas enfrentar um sistema de
mercado disposto a produzir riqueza cada vez mais concentrada nas maos de apenas parcela
da populagdo. Isso porque, € justamente em sua estrutura basica que se encontram seus

pressupostos de legitimagdo social, nela correspondendo todos o0s anseios basicos que
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permeiam a sociedade e, sendo hegemdnico o projeto neoliberal do Estado, a acumulacédo
maxima de capital tende a se aprimorar também em vias fiscais, que permite uma menor
incidéncia de tributos aos que estdo em busca desse propdsito.

Supondo, enfim, um possivel cenario para uma reforma tributaria, as seguintes
medidas poderiam auxiliar na distribuicdo das suas vantagens e prejuizos: a) elevagdo da
carga tributiria sobre a renda, patriménio e operacdes financeiras, diminuindo-se,
consequentemente, os incidentes sobre o consumo; b) instituicdo do Imposto sobre Grandes
Fortunas; c) atualizagdo do impostos sobre a renda segundo a inflacdo; d) reformulacdo do
sistema tributdrio coerente com o0s principios constitucionais; €) otimizacdo do orcamento
fiscal, que devera atender, prioritariamente, os mais desfavorecidos; f) fortalecimento da
administracdo fazendaria, impedindo burlas e sonegacgdes ao fisco.

Como medidas compensatorias, uma politica fiscal eficiente permitiria minimizar
os reflexos financeiros provocados por medidas dessa natureza, sugerindo-se, como forma de
conscientizacdo aos que passardo a suportar a carga tributaria em maior escala, as seguintes
medidas: a) simplificacdo do sistema tributario; b) desoneracdo da folha de pagamento; c) a
concessdo de reducdes e isencBes discriminadas e de prazo determinado aos setores mais
atingidos por tal majoracdo; d) instituicdo de parcelamentos ou de qualquer politica de
estimulo ao pagamento tributéario.

Isto é, a justica distributiva depende diretamente da concretiza¢do de medidas de
minimizacdo da desigualdade social, reduzindo-se a carga tributaria em relacdo aos menos
favorecidos, mas também da conscientizacdo, aos mais favorecidos, de que devem colaborar
para 0 bem comum, o que pode ocorrer por meio de estimulos compensatérios, ja que ndo se
esta a negar qualquer tipo de favorecimento, mas apenas que a tributacdo aos detentores de

menor renda e patrimdnio sejam tenham minimizadas suas condi¢des sociais desfavoraveis.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa procurou investigar em que medida as reformas tributarias
propostas no Legislativo brasileiro contemplam elementos com potencial de promover justica
social e reduzir a concentracdo de renda e desigualdades socioecondmicas no Brasil. O estudo
mostrou que a atividade fiscal é responsavel por desempenhar um importante papel social,
sendo responsavel pela situacdo econdmica e financeira de toda populacdo, j& que consiste
numa valiosa fonte de fruicdo de direitos sociais, sendo os tributos tratados como
instrumentos de viabilizacdo de atividades indispensaveis a vida humana. O tributo deve
servir de ato de cidadania, de solidariedade fiscal, ao contribuir para a formacdo de uma
sociedade organizada pelo Estado, estando entre os principais desafios da economia seu
crescimento sustentdvel. Com base nesta premissa, apresentou-se o referencial tedrico do
estudo e a contextualizacdo histérica de formacgdo do sistema tributario nacional. Feito isso,
buscou-se construir relagéo entre as categorias tributacéo e justica distributiva, mediada pelo
Constitucionalismo. Desse modo, foi feita a analise das propostas de Reforma no Sistema
Tributario nacional tendo-se por referéncia os principios constitucionais tributarios:
igualdade, capacidade contributiva e ndo-confisco.

Diante dos objetivos propostos, conclui-se que

1. Para considerar justa uma sociedade, € preciso analisar se ela é capaz de
distribuir suas vantagens e prejuizos de modo equilibrado, o que néo se trata de tarefa simples.
A tributacdo no Brasil ndo assume esse perfil, sendo primordial para alcancar esse resultado
que se cologue de um lado o 6nus do pagamento do tributo aos que tém melhor condicdo de
fazé-lo — ainda que para isso sejam-lhes concedidos estimulos diversos —, e, do outro, uma
menor incidéncia tributaria aos que possuem escassas condi¢des de contribuir, minimizando
0s impactos sociais negativos em que se encontram. Segue dai a importancia de se pensar
novas estratégias de tributacdo, desconsiderando a arrecadacdo como elemento Unico de
producéo de normas dessa natureza e ponderando outros valores como forma de aproximar tal
atividade dos critérios de justica social.

2. Para compreender o que € justica distributiva, retomou-se alguns fundamentos
filosoficos, identificando trés diferentes perspectivas de abordagem: a) a que aborda a justica
como virtude; b) a que considera como fundamento o bem-estar; c) e a que é fruto da
liberdade. Conforme analisado, a concretizagédo da justica distributiva dos tributos se enquadra
mais satisfatoriamente na ideia de que a ordenacdo da sociedade depende da promocdo de

direitos béasicos dos individuos pelas institui¢bes sociais, fundando-se em principios de justica
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que reconhecam a diferenca entre sujeitos, mas, a0 mesmo tempo, que seja capaz de melhorar
a situacdo dos que mais necessitam. Na tributagédo, ndo se trata de exigir que sejam eliminados
qualquer tipo de tratamento tributario diferenciado aos mais ricos, mas que eventuais
beneficios que Ihe sejam concedidos favorecam também os grupos menos favorecidos. Sendo
necessaria uma tributacdo progressiva, o principio da diferenga também auxiliaria quanto ao
esclarecimento e aceitagdo daqueles que passariam a pagar uma quantia mais alta, na medida
em que seriam possiveis a utilizacao de estimulos e beneficios fiscais.

3. No Brasil, a carga tributaria ndo é adequada ao perfil socioeconémico nacional,
persistindo um resistente elemento de regressividade. Por mais que se elevem os tributos que
recaiam diretamente sobre a renda, propriedade e capital, subsiste elevada carga tributaria que
incide indiferentemente entre os ricos e pobres nos chamados tributos indiretos, que se
deslocam com forca predominante sobre os bens de consumo. Por essa razéo, ndo é incomum
0 desejo de grande parte da populacéo por reformas tributérias que se compatibilizem com o
quadro social vivido em determinado pais, tornando-se cada dia mais comum a insatisfacao
guanto ao atual quadro fiscal brasileiro. A modificacdo na estrutura do sistema de
contribui¢des fiscais, compatibilizando a incidéncia de tributos ao perfil socioeconémico da
populagéo, serve como importante instrumento de desenvolvimento social, diferente da mera
alocacdo de recursos publicos, onde mesmo se produzindo uma acentuada arrecadacédo, é
capaz de produzir uma série de injusticas.

4. Pelo que se observou ao longo do trabalho mesmo com o fortalecimento da
democracia a partir do advento da Constituicdo de 1988, os projetos de reforma tributaria
apresentados sob a égide da nova ordem continuaram apresentando os mesmo fundamentos
das propostas anteriores a nova ordem constitucional, que frequentemente buscaram solucdes
justificadas pela eficiéncia econdmica, promotoras da estabilidade social, mas que se
distanciam, porém, da justica distributiva, onde a distribuicdo de recursos e vantagens
contribui para a minimizacgéo das desigualdades sociais.

5. De uma forma ou de outra, as principais motivacdes advindas das propostas
apresentadas ao longo da histéria brasileira tiveram o proposito de aumentar a carga tributaria,
néo identificando nenhuma tentativa de mudanca do sistema de contribuicéo fiscal que tenha
procurado garantir exclusivamente a redistribui¢do da carga tributaria. Mesmo com o advento
da Constituicdo Federal de 1998, inspirada em fortes pressupostos democraticos, somado ao
aumento da arrecadacéo, a principal procura foi pelo reestabelecimento da competividade de

mercado através da simplificacdo do sistema fiscal brasileiro.
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6. N&o é possivel avaliar se a eventual aprovacdo da reforma proposta pela PEC
31/2007 terd a capacidade de alcancar os propdsitos a que se destinou, mas a motivacéo
histérica que resulta dessa e das outras reformas tributarias brasileiras mostra que o
crescimento da arrecadacdo fiscal decorrente da sua nova estrutura dificilmente impactara na
efetiva distribuicdo de énus tributarios que sequer teve cogitado um mero deslocamento de
recursos por base de tributacdo. Quando se tributou a renda em nivel superior ao consumo, o
resultado obtido foi o da sua imediata revogacdo, momento responsavel pelo elevado
crescimento da carga fiscal dos bens e servicos, que ainda passa por uma acentuada oneragéao.
E com base nesse cenario que as proposicdes legislativas de mudanca do cenario fiscal
desconsideraram os fatores sociais como instrumentos validos de organizagdo social, podendo
ser encontrado elementos que evidenciam que a desigualdade social é fruto, dentre outros
fatores, da ndo aplicacdo da justica distributiva, deixando de promover adequado
desenvolvimento da sociedade em detrimento de uma Idgica de mero crescimento econémico,
sem a concomitante analise dos elementos sociais que lhe sdo peculiares.

7. A liberdade equitativa como parametro de justica poderia servir de fundamento
dentro da perspectiva tributaria, onde questionamentos sdo constantemente levantados pelo
suposto desequilibrio entre a arrecadacao de receitas e distribuicdo de recursos. Nas bases da
tributacdo, porém, ndo estdo compreendidos pressupostos fundados na ética, o que tem
contribuido para o crescimento das desigualdades sociais. O esforco de uma reflexdo acerca
dos elementos de justica a luz da tributacéo torna-se cada vez mais relevante. A concepcao de
justica como equidade pode contribuir para a criacdo de um sistema de vontades individuais
tendentes a modificar a base social em que o individuo esta inserido, transformando-o em um
ser capaz de viver em harmonia com os demais cidaddos. A organizagdo social, uma vez
alcancada, modificara, além das relagbes sociais, suas condi¢cdes politicas, a exemplo do
exercicio fiscal. Em que pese seja possivel que certas propostas, de fato, auxiliem na dificil
missao de atenuar as distor¢Ges de renda existentes, apenas com a criacdo de uma base social
institucionalizada cuja liberdade individual seja garantida, € que a igualdade se tornara
elemento central de um sistema distributivo do qual a tributacdo cumprira o papel que lhe foi
reservado.

8. A reforma ideal é aquela que distribui a carga tributaria, podendo legitimar as
condutas que procuram solucionar os desniveis sociais encontrados no sistema tributario,
contribuindo ndo apenas para a consolidacdo de um sistema tributério satisfatério, mas com
um alcance social em profundidade. No cenério atual, é possivel que uma reforma tributaria

justa possa ocorrer ainda na vigéncia da prépria Constituicdo Federal, que dispde de
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instrumentos eficazes para a promocdo da justica social, assumindo os principios tributéarios
constitucionais a principal ferramenta de mudanca, cuja distribuicdo de renda é coerente com
0s propositos de ordenacdo social. A ndo adocdo dos pressupostos que se valem referidos
principios nas reformas tributarias analisadas ao longo deste trabalho, foram fundamentais
para a expansdo da desigualdade e da mé distribuicdo de renda no Brasil, que mesmo apds a
CRFB/88 deixou de cumprir o papel ao qual foi destinado.

9. A inauguracdo de uma nova ordem constitucional, fundada em principios
democraticos, contribuiu para o fortalecimento dos direitos fundamentais dos contribuintes,
de forma que eventual omissdo legislativa em propor solucdes justas a reformulacdo do
sistema tributario nacional, confere maior importancia aos demais poderes da Republica,
permitindo ao Judiciario, pela andlise dos principios constitucionais, e ao Executivo, pela
implementacdo de beneficios e imposi¢des politicas como instrumentos tributarios, cumprir o
papel de assegurar as garantias consagradas constitucionalmente que, ndo coincidentemente,

formam o ndcleo central do sistema juridico brasileiro.
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