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Resumo

A criagdo do Estado social ampliou significativamente as responsabilidades
do setor publico, elevando, por conseguinte, seus gastos. No caso do Brasil,
o aumento das despesas, juntamente com a limitagao do uso de outras fon-
tes de receita, acarretou uma expressiva elevagio da carga tributdria nesses
tltimos anos. Coube aos tributos a missao de arrecadar a maior parte das
receitas para cobrir os gastos publicos. Diante desse cendrio, surgem algumas
questdes importantes: Serd que os contribuintes sao tributados de acordo
com sua capacidade econdmica? Como a carga tributdria estd dividida na
sociedade brasileira? Quais as possiveis razdes para a atual distribui¢ao do
6nus tributdrio? Primeiramente, notamos que, considerando o rendimento
pessoal, quem pode suportar uma carga fiscal maior contribui com menos,
a0 passo que os mais pobres pagam mais tributos. Isso se deve a uma série
de razdes, mas uma das mais relevantes ¢ o fato de que a matriz tributd-

1 Mestrandos em Direito Fiscal da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra—Portugal, sob orien-
tago cientifica da Profa. Dra. Suzana Tavares da Silva.
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ria brasileira estd concentrada sobre os rendimentos, folha de saldrios e,
principalmente, sobre os bens e servigos. Os dados apresentados revelam
nitidamente a natureza regressiva do sistema tributdrio brasileiro e, mais,
provam que a simples inscrigdo de principios e regras numa Constitui¢io
nao ¢ suficiente a garantir-lhes cumprimento.

Palavras-chave: Principio da Igualdade. Principio da Igualdade Tributdria.
Capacidade Contributiva. Regressividade.

Abstract

The creation of the welfare state significantly expanded the responsibilities
of the public sector, therefore increasing their spending. In Brazil, the in-
crease in expenditure, together with the limitation of using other sources
of revenue, caused a significant tax increase in recent years. It was up to
the task of collecting taxes most revenue to cover government spending.
Given this scenario, some important questions arise: Are taxpayers taxed
according to their economic capacity? How is tax burden divided in Bra-
zilian society? What are the possible reasons for the current distribution
of the tax burden? First, we noted that, considering personal income, the
ones who can bear a higher burden tax pay less, while the poorest pay more
taxes. This is due to a number of reasons, but one of the most important,
is the fact that the main Brazilian tax is concentrated on income, payroll,
and especially on goods and services. The data presented clearly show the
regressive nature of the Brazilian tax system and moreover, they prove
that the simple inscription of principles and rules in a constitution is not
sufficient to ensure their fulfillment.

Key words: Principle of Equality. Principle of Equal Tax. Contributory
capacity. Regressivity.

1 Introdugao

Embora a crise financeira global mais recente, vinda 4 tona no ano de
2008, tenha conquistado lugar cativo na pauta didria dos noticidrios e mereca
destaque tanto no meio académico quanto em conversas informais, ainda nao se
sabe a dimensdo exata do problema.

Ocorre que seus efeitos negativos ficam cada vez mais nitidos na vida do
cidadio, como evidenciam os protestos populares, insurgidos em diferentes nagoes,
contra a redu¢do de auxilios sociais, corte nos saldrios, aumento dos impostos,
crescimento da taxa de desemprego, dentre tantas outras mazelas.

Nao se pode ignorar o fato de que até mesmo os ordenamentos juridicos
nacionais jd reverberam os sinais dessa situagdo critica. Alguns tribunais
constitucionais, ao apreciarem as medidas dos governos de combate 2 crise,
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evocaram o interesse publico para admitir a supressao de direitos e garantias
conquistados legitimamente pela sociedade’.

A grave crise econdmica é produto da interagao de vérios fatores que vao
desde a comercializagao mundial de titulos financeiros sem lastro econdémico,
desregulagao dos mercados de capitais, nacionalizagao de bancos, passando pelo
desequilibrio or¢amentdrio das contas dos Estados®.

Em relagdo ao déficit publico, tudo indica que a origem do problema
radica no surgimento do Estado social e econémico no século XX, pois, de fato,
nos ultimos anos houve um aumento significativo das responsabilidades do setor
publico e, consequentemente, de suas despesas, sobretudo nas dreas relacionadas
a educagao, satde, cultura, previdéncia e a assisténcia social, meio ambiente.

E importante lembrar que nem mesmo as medidas de descentralizacdo e
flexibilizagao administrativa, implementadas a partir dos anos de 1980, através de
um novo modelo de administragao publica gerencial e privatizagdes de empresas
estatais, foram suficientes para diminuir o nivel de endividamento dos paises
mais afetados pela crise.

No caso especifico do Brasil, muito embora o pafs nio apresente uma
situagdo orgamentdria critica no momento, as preocupagoes de ordem financeira
e tributdria subsistem, pois, com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988,
houve um acréscimo significativo das despesas publicas.*

A busca do equilibrio fiscal tem servido como justificativa para expressiva
elevagao da carga tributdria brasileira nos dltimos anos. Contudo, parece ébvio
que os cidadaos brasileiros nao experimentaram aumento do indice de qualidade
de vida na mesma propor¢ao do crescimento da arrecadagio dos tributos.

Na realidade, pode-se verificar que uma grande parcela dos contribuintes
compartilha da mesma sensagio de asfixia, causada pela pressio da exagao
desmedida. Isso ¢ indicio de que, em muitos casos, a capacidade econdmica do
contribuinte nio ¢ suficiente para suportar o 6nus tributdrio, sem prejuizo do
valor minimo necessdrio a uma vida digna.

A razao principal deste estudo consiste em descobrir se os contribuintes
brasileiros sao tributados proporcionalmente, levando em conta sua capacidade
econdmica, conforme determina a Constituicio Federal de 1988. Antes de
encontramos tal resposta, porém, serd imprescindivel analisarmos o modo em

2 O Tribunal Constitucional Portugués, no acérdao n.° 396/2011, entendeu que a “prevaléncia do inte-
resse publico na corregdo do desequilibrio or¢amental, de acordo com os compromissos firmes do Estado
portugués, justifica a afetagao das expetativas de intangibilidade das remuneracoes”.

3 V. STIGLITZ, Joseph. O mundo em queda livre: Os Estados Unidos, o mercado livre e o naufrdgio da
economia mundial. Tradugo: José Viegas Filho. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2010. p 35 e SS.

4 Despesas que sao substancialmente aumentadas com a realizagao de obras publicas em decorréncia da Copa
do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016. A Lei Orcamentdria de 2012 prevé cerca de R$ 1,80 bilhdo
em investimentos do governo federal para os eventos esportivos que ocorrerao no Brasil entre 2013 € 2016.
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que a carga fiscal estd dividida na sociedade brasileira, assim como as possiveis
razdes para atual distribuigao do 6nus tributdrio.

2 Principio da igualdade

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988,
estabelece em seu artigo 3° que os objetivos fundamentais do pais sao:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria; II - garantir o
desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginali-
zagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover
o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagio.

O tema da igualdade é recorrente em trés, dos quatro ambiciosos objetivos
constitucionais transcritos. Talvez, essa “quase obsessao” se justifique pelas
condigoes histdricas e sociais do pafs, que ainda figura entre as piores posigoes
do mundo quando analisamos a distribui¢ao da renda per capita’.

Mais adiante, em seu artigo 5°, a Constituigao consagra o principio da
igualdade de forma expressa, assegurando que zodos “sao iguais perante a lei, sem
distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, 4 igualdade, a
seguranga e a propriedade”.

A titulo de comparagio, o mesmo principio pode ser identificado na
redagdo do artigo 13° da Constituigao da Republica Portuguesa, aprovada e
decretada em 02 de abril de 1976, nos seguintes termos:

1. Todlos os cidadios tém a mesma dignidade social e sio iguais perante a lei.
2. Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de
qualquer direito ou isento de qualquer dever em razio de ascendéncia,
sexo, raga, lingua, territdrio de origem, religido, convicoes politicas ou
ideoldgicas, instrugdo, situagio econdmica, condigio social ou orientagio
sexual.

O principio da igualdade estd na base da ordem juridica democritica.
Segundo José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, este principio desdobra-
se em trés dimensées distintas. A primeira seria a de cardter liberal, isto ¢, o

5 Segundo relatdrio do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), publicado em julho
de 2010, o Brasil ocupa o terceiro lugar no ranking da desigualdade social na América Latina. Quando
comparado aos outros pafses do mundo — 126 pelos critérios da pesquisa — o Brasil estd em décimo lugar.
Disponivel em: http://www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org/site/informe.php. Acesso em: 20 de mar. de 2011.
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principio da igualdade encerra em si a ideia de que todas as pessoas merecem ser
tratadas pelas leis de modo equivalente, nao importando a posi¢gao que ocupa
perante a sociedade. Outra dimensio diz respeito aos pressupostos bdsicos da
democracia, pois o principio da igualdade veda discriminagbes positivas, ou
mesmo, negativas, na participagio do exercicio do poder politico e no ingresso dos
cargos publicos. Por dltimo, o referido principio também possui uma dimensio
social. Esta provavelmente seja a mais evidente na vida cotidiana, visto que seu
contetdo pretende eliminar as desigualdades econémicas, sociais e culturais para
atingir a verdadeira isonomia entre os cidadaos.®

Pode-se afirmar que o principio da igualdade é de amplo espectro,
porquanto sua aplicacao se d4 em todos os ramos do Direito. Neste momento,
no entanto, interessa-nos apenas saber como tal principio, também conhecido
como principio da isonomia, é concebido pelo direito tributdrio.”

3 Principio da igualdade tributdria

O principio da igualdade fiscal, conforme salienta José Casalta
Nabais, surge como contraponto aos privilégios préprios do Estado pré-liberal,
consolidando a ideia de que todos os cidadaos tém o dever de pagar impostos
(generalidade ou universalidade) e, além disso, que os critérios adotados para
exagao sejam os mesmos para todos aqueles que desfrutam de capacidade
econdmica equivalente (uniformidade).®

A Constituigao do Brasil, em seu artigo 150°, caput e inciso 11, determina
que, sem prejuizo de outras garantias, ¢ vedado a Unido, Estados, Distrito Federal e
aos Municipios instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situagao equivalente, proibida qualquer discriminagao em razao de ocupagao
profissional ou fun¢io por eles exercida.’

Esse dispositivo é praticamente uma adaptagao do principio geral da
igualdade — tratar os iguais de forma igual — ao direito tributdrio. As normas
nao poderao instituir privilégios fiscais (isengdes, remissoes etc.) nem ao menos
tratamento diferenciado entre os contribuintes, sem respaldo no texto constitucional.

6 CANOTILHO, ]. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicio da Repiiblica Portuguesa Anotada. Volume
L. 4. ed. revista. Coimbra: Coimbra Editora 2007, p. 336-337.

7 A terminologia “direito tributdrio” ¢ mais ampla que “direito fiscal”, pois a primeira compreende o estudo
de todas as espécies de tributos, enquanto que a dltima restringe-se somente aos impostos. Nesse sentido,
v. NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 6. ed. Coimbra: Almedina, 2010, p. 5-8.

8 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 6. ed. Coimbra: Almedina, 2010, p. 151-152.

9 A Constitui¢do Portuguesa optou por nio prever expressamente o principio da igualdade tributdria.
Logo, o fundamento juridico que protege os contribuintes lusos das discriminagdes ilegais pode ser retirado
diretamente do dispositivo geral previsto no artigo 13° do mesmo diploma legal.
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O comando normativo ¢ destinado essencialmente aos legisladores,
impedindo-lhes de proceder a odiosa discriminagio.

Nio escapam ao tratamento igualitdrio, para fins de tributagio, nem
mesmo as atividades ilicitas ou imorais, conforme prescreve o artigo 118° da Lei
n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo Tributdrio Brasileiro) %, vez que a
defini¢ao legal do fato gerador deve ser interpretada com abstragio da validade
juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes, responsdveis ou
terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou dos seus efeitos.

Cabe ressaltar, ainda, que a redagao do citado artigo 150° nao é objetiva o
bastante quanto a aplicagao da segunda premissa do principio geral da igualdade
— tratar desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade. Para evitar
prejuizos e injustigas, porém, o préprio dispositivo legal poe a salvo as demais
garantias conferidas aos contribuintes. Entao, com base no principio geral da
igualdade, subsiste o direito dos contribuintes “desiguais” receberem tratamento
distinto e adequado por parte do fisco.

O ntcleo elementar do principio da igualdade, conforme visto até aqui,
radica na ideia de que o Estado deve dispensar aos seus cidadaos tratamento
equivalente. Isso pressupde, no entanto, a defini¢io dos critérios que devem ser
utilizados para aferir a “igualdade” no caso concreto.

Naio serd objeto de nosso estudo debater os pardmetros que a legislagao
utiliza, ou ainda, deveria utilizar para se alcangar o tratamento tributdrio
isonémico. Nosso ponto de partida serd a premissa aristotélica cldssica, segundo
qual a justica somente pode ser alcangada através da igualdade no tratamento
dispensado aos individuos que desfrutam condi¢bes idénticas e, por meio do
trato distinto, entre aqueles que ostentam diferentes qualidades, tendo em conta
unicamente a capacidade econdmica de cada contribuinte."

4 Principio da capacidade contributiva

De acordo com Ricardo Lobo Torres, a transicio do Estado com
caracteristicas patrimonialistas para o Estado capitalista se caracterizou pela ideia

10 Idéntico preceito consta do artigo 10° da Lei Geral Tributdria portuguesa: “O cardcter ilicito da obtengao
de rendimentos ou da aquisi¢do, titularidade ou transmissao dos bens nio obsta 4 sua tributagio quando
esses actos preencham os pressupostos das normas de incidéncia aplicdveis.”

11 AristSteles afirma que: “O justo, por conseguinte, deve ser a0 mesmo tempo intermedidrio, igual e
relativo (isto &, para certas pessoas). E, como intermedidrio, deve encontrar-se entre certas coisas (as quais
sdo, respectivamente, maiores e menores); como igual, envolve duas coisas; e, como justo, o é para certas
pessoas. O justo, pois, envolve pelo menos quatro termos, porquanto duas sio as pessoas para quem ele é
de fato justo, e duas sdo as coisas em que se manifesta os objetos distribuidos.” In: ARISTOTELES. Etica
a Nicomaco. Tradugao Leonel Vallandro e Gerd Bornhekn da versao inglesa de W. D. Ross. Sao Paulo:
Victor Civita, 1984, p. 125.
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de que o imposto deveria se basear na capacidade contributiva de cada cidadao'.
Significa dizer que, desde entdo, os entes detentores do poder de tributar teriam
que respeitar certos limites (fixados pela condi¢ao econdémica de cada contribuinte)
na defini¢ao do quantum a ser tributado.

A capacidade contributiva pode ser entendida como a possibilidade
econdmica do sujeito passivo de pagar tributos (ability to pay). Ela serd aferida
pela andlise tanto dos rendimentos pessoais do contribuinte, como através dos
objetos que compdem seu patrimonio.

O professor Sacha Calmon afirma que Aliomar Baleeiro concebeu a ideia
de capacidade contributiva como elemento excedentdrio, ou seja, seria a idoneidade
econdmica do contribuinte para suportar, sem sacrificio do indispensdvel & vida
compativel com a dignidade humana, parcela do custo dos servigos publicos®.

A ideia de dividir o custo financeiro da administracio do Estado
proporcionalmente, de modo que cada cidaddo contribua conforme sua
possibilidade econémica, niao é recente. Um dos primeiros instrumentos a
positivar tal regra remonta a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao,
publicada em 1789.'

O ordenamento juridico portugués incorpora o principio da capacidade
contributiva no art. 4.°, n.° 1, do Decreto-Lei n° 398/98, de 17 de Dezembro
de 1998 (Lei Geral Tributdria)’®, ao prescrever que os impostos assentam
especialmente na capacidade contributiva revelada através do rendimento ou da
sua utilizagao e do patriménio.

No caso do Brasil, o pardgrafo primeiro do artigo 145° da Constituigao
prescreve que, sempre que possivel, os impostos'® terdo cardter pessoal e serdo

12 TORRES, Ricardo L. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 13. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 92.
13 COELHO, Sacha C. N., Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p 84.
14 O artigo 13 da Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo prescreve que: “Para a
manuten¢io da forca publica e para as despesas de administragao é indispensével uma contribui¢ao comum
que deve ser dividida entre os cidadaos de acordo com suas possibilidades”. Declaragao Universal dos Direi-
tos do Homem e do Cidadao disponivel em: http://www.senat.fr/Ing/pt/declaration droits homme.html.
Acesso em: 20 de mar. 2011.

15 Concretizando o disposto no artigo 104°, n.° 1 da Constituigao da Republica Portuguesa: “1. O imposto
sobre o rendimento pessoal visa a diminui¢ao das desigualdades e serd tnico e progressivo, tendo em conta
as necessidades e os rendimentos do agregado familiar.”

16 A Constituicao Brasileira de 1946 estendia a aplicagdo do principio da capacidade contributiva a todos os
tributos. Atualmente, porém, a Constitui¢ao de 1988 a restringe aos impostos, de forma expressa. Todavia,
o Supremo Tribunal Federal manifestou que o principio constitucional da capacidade contributiva também
¢ aplicdvel s taxas, conforme se depreende da seguinte decisao:

“A taxa de fiscalizagio da CVM, instituida pela Lei 7.940/1989, qualifica-se como espécie tributdria cujo
fato gerador reside no exercicio do poder de policia legalmente atribuido 2 Comissao de Valores Mobilis-
rios. A base de cdlculo dessa tipica taxa de policia nao se identifica com o patriménio liquido das empresas,
inocorrendo, em consequéncia, qualquer situagdo de ofensa i cldusula vedatéria inscrita no art. 145, § 2°,
da CE O critério adotado pelo legislador para a cobranca dessa taxa de policia busca realizar o principio
constitucional da capacidade contributiva, também aplicdvel a essa modalidade de tributo, notadamente
quando a taxa tem, como fato gerador, o exercicio do poder de policia.” (RE 216.259-AgR, Rel. Min. Celso
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graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte. Para dar efetividade
a esse preceito ¢ facultado 2 administragio tributdria identificar precisamente o
patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas dos contribuintes.

4.1 Aplicagao do principio da capacidade contributiva

Em termos préticos, a administra¢o publica (em sentido amplo) pode
se valer de trés técnicas para tornar os impostos mais adequados a capacidade
contributiva de cada sujeito passivo: A) Proporcionalidade, B) Progressividade e
C) Seletividade.

A) Proporcionalidade — Segundo essa técnica, o valor da aliquota de cada
imposto deve ser definido levando-se em conta o impacto dela na apuragio do
montante total devido. A soma de todos os valores dos tributos a recolher nao
pode ser superior a capacidade econdmica do contribuinte de suportd-los.

B) Progressividade — Esta técnica é empregada quando o mesmo imposto
possui vérias aliquotas definidas de acordo com finalidades fiscais, isto ¢, meramente
arrecadatdrias, ou ainda, para alcangar objetivos extrafiscais, quando o tributo é
utilizado prioritariamente como instrumento de indugao de comportamentos."”

C) Seletividade — Neste caso, as aliquotas do mesmo imposto sao
diferentes conforme o tipo de bem ou servico. As mercadorias essenciais a
minima existéncia digna devem ser tributadas num patamar mais baixo, ao
passo que as maiores aliquotas devem ser restritas aos produtos considerados
supérfluos. A ideia central é de que o valor do tributo corresponda a razao
inversa da essencialidade do bem de consumo.

E importante ressaltar que nem todas as espécies de tributos, devido as
suas peculiaridades técnicas, admitem o emprego dos trés métodos de realizacao
da capacidade contributiva. Tal fato nao significa, entretanto, que a0 menos uma
das técnicas descritas no possa ser aplicada.

Veja-se, por exemplo, o caso dos tributos classificados como pessoais ou
reais e também os ditos diretos e indiretos.

Os tributos pessoais, segundo Giannini, sao os que alcan¢am os
rendimentos ou bens do contribuinte, considerando apenas as condigoes pessoais
do sujeito passivo, enquanto que os de cardter real sao aqueles tributos que
alcancam bens ou rendimentos, considerados na sua objetividade, sem levar em
conta a condi¢ao pessoal do contribuinte.'®

de Mello, julgamento em 9-5-2000, Segunda Turma, DJ de 19-5-2000.) No mesmo sentido: RE 177.835,
Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 22/04/1999, Plendrio, DJ de 25-5-2001.

17 No sistema tributdrio brasileiro o Imposto de Renda (IR), o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU)
e o Imposto Territorial Rural (ITR) gozam de progressividade.

18 GIANNINI, A.D. Istituzioni di Diritto Tributdrio. Milano: A Giuffre Editore,1974, p.159.
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Esclarece Aliomar Baleeiro que:

Em regra geral, sé os impostos pessoais se ajustam adequadamente
a aplicagao de critérios progressivos medidos pela capacidade con-
tributiva, se bem que esta se possa presumir da natureza, valor ou
aplica¢ao especifica de determinada coisa, no sentido de que a possui,
compra ou prefere o individuo de maiores recursos econdmicos. Mas
imposto sobre coisa, em principio, exclui, por exemplo, a progres-
sividade em atengao a pessoa, salvo casos de aplicacio extrafiscal.”

Em se tratando de impostos reais, serd impossivel a aplicagao da técnica
da progressividade, baseada nas condi¢des pessoais do sujeito passivo, porque
aos impostos reais somente interessam as caracteristicas objetivas do bem
tributado.? Por outro lado, nessa hipdtese nio se verifica quaisquer empecilhos
a utilizagao da técnica da proporcionalidade. A distribuigao da carga tributdria
feita de forma proporcional pode alcancar, sem maiores problemas, o principio
da capacidade contributiva.

Outros tipos de impostos que merecem toda atengo sio os classificados
pela doutrina como diretos e indiretos.”!

Segundo as li¢oes de José Casalta Nabais, diversos critérios econdmicos
e juridicos tém sido utilizados para distinguir os impostos em diretos ou
indiretos. Quanto aos primeiros critérios, o autor aponta: o financeiro, o
econdmico e da repercussio econdmica. Em relacio aos juridicos hd: o do
langamento administrativo, o do rol nominativo e o do tipo de relagao juridica
base do imposto.*?

Tendo em conta os propdsitos iniciais deste trabalho, trataremos apenas do
critério da repercussao econdmica. Logo, os impostos diretos sao aqueles que o sujeito
passivo arca diretamente com seus respectivos custos, sem repassd-los a terceiros. J4
os impostos indiretos podem ser entendidos como aqueles que o contribuinte repassa,
na forma de encargos financeiros, ao adquirente do bem ou servigo.?

19 BALEEIRO, Aliomar. Limitagées constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense, 1977. p.
363 e 365.

20 O Supremo Tribunal Federal, todavia, reconheceu a progressividade do IPTU, mesmo tratando-se de
tributo real. Segundo o entendimento firmado pela corte superior, com a edigio da Emenda Constitucional
n. 29/2000 foram estabelecidas de forma satisfatéria as balizas da progressividade, nao havendo qualquer
desarmonia da nova redacio do artigo 156, § 1° com o artigo 145, § 1°, ambos da Constitui¢io Federal
de 1988. Nesse sentido v. RE 586.693/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 25-05-2011, Tribunal
Pleno, DJe 21-06-2011.

21 O Glossdrio da OCDE registra que impostos indiretos sao os que supostamente podem ser repassados,
no todo ou em parte, a outras entidades, aumentando os pregos dos bens ou servigos vendidos.

22 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 6. ed.Coimbra: Almedina, 2010, p. 42-50.

23 A classificagao apresentada é bastante criticada pela doutrina, vez que os critérios por ela utilizados pos-
suem natureza econdmica ao invés de juridica. Mas essa ndo é a tinica razio. Também nio se pode deixar de
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Os reflexos econémicos da tributagio indireta podem ser identificados de
maneira mais clara quando distinguimos a figura do contribuinte de direito do
contribuinte de fato. O primeiro é aquele a quem a lei atribui o dever de recolher
o tributo e o segundo é quem suporta, na prética, o 6nus financeiro da exagio.

Em virtude do contribuinte de direito nao corresponder ao contribuinte
de fato os impostos indiretos nao tornam vidvel a utilizagao da técnica
progressividade®®. Talvez essa também seja uma das principais razdes porque os
tributos indiretos geralmente apresentam caracteristicas regressivas, em relagao a
renda total do contribuinte de fato.

A impossibilidade em se aplicar a técnica da progressividade, porém, nao
pode servir como pretexto a violagao dos principios constitucionais da igualdade e
capacidade contributiva. Por certo, a administra¢ao tributdria ainda pode se valer da
seletividade e proporcionalidade na defini¢ao das aliquotas dos impostos indiretos.

Nesse mesmo sentido, Luciano Amaro afirma que:

Na3o hd nenhuma razao pela qual pudessem ser desconsiderados, no caso de
impostos indiretos, os valores que os principios em andlise buscam preservar, a pretexto
de que a capacidade contributiva deva ser a do contribuinte de direito, ignorando-se
o contribuinte “de fato”. Nao fosse assim, o principio poderia ser abandonado, para
efeito de tributagio de alimentos bdsicos e remédios, a pretexto de que os contribuintes
de direito dos impostos af incidentes sao empresas de altissimo poder econémico.”

Desde o perfodo colonial, afirma Alcides Jorge Costa, as provincias
brasileiras sempre mantiveram competéncia prépria para exercer a tributagio
indireta, que foi concentrada principalmente nas exportagdes e, em menor escala,
nas importagdes de produtos industrializados®. Mas, atualmente, sao exemplos
de impostos indiretos no ordenamento juridico-tributdrio brasileiro, o Imposto
sobre o Produto Industrial (IPI), o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e
Servigos (ICMS) e o Imposto sobre Servigos (ISS).

Diante de tudo quanto foi exposto, fica claro que todo e qualquer
tributo, independentemente de sua classificagio dogmdtica, ou mesmo, de suas
caracteristicas particulares quanto a aplica¢ao das técnicas da proporcionalidade,
progressividade e seletividade, nao pode se esquivar da aplicagao dos principios da
igualdade e capacidade contributiva, sob pena de violagao ao texto constitucional.

ressaltar sua imprecisdo técnica. Em muitos casos os impostos diretos integram a base de cdlculo dos custos,
repercutindo, assim, no valor final do bem ou servico. H4 outras situagdes em que os tributos indiretos nao
sdo repassados a terceiros, mas suportados pelo préprio contribuinte de direito. V. NABAIS, José Casalta.
Direito fiscal. 6. ed. Coimbra: Almedina, 2010. pp. 42-50. FABRETTI, Liudio Camargo. Contabilidade
tributdria. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 1999.

24 Segundo a Constituicao Brasileira, a seletividade aplica-se somente a dois impostos indiretos, o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto sobre Operagoes relativas 4 Circulagio de Mercadorias
(ICMS).

25 AMARO, Luciano Direito tributdrio brasileiro. 12. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p 141.

26 COSTA, Alcides Jorge “Reforma Tributdria: uma visao histérica”, 1996. (mimeo)
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5 A distribui¢ao da carga tributdria brasileira

5.1 A distribuicao dos tributos entre os entes federativos

A ciéncia juridica tem como objeto de estudo as normas ou regras vigentes
num determinado momento histérico. Cabe 4 sociologia juridica, nas palavras
de Miguel Reale, a missao de compreender como as normas juridicas se apresentam
efetivamente’’ . Estudar as normas juridicas desconsiderando seus efeitos prdticos
¢ o mesmo que reduzir o Direito ao campo exclusivo das ideias e tal expediente
significa condenar as ciéncias juridicas ao dcio, visto que, assim, nao lhe restaria
qualquer utilidade prdtica.

A partir de uma visao mais pragmdtica, portanto, confrontaremos os dados
oficiais sobre arrecadagao, disponibilizados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil, em setembro de 2011, no relatério intitulado: Carga Tributdria no Brasil
2010 - Anilise por Tributos e Bases de Incidéncia. Tudo isso, para alcangarmos
uma nog¢ao mais exata de como a carga tributdria estd efetivamente distribuida
na sociedade brasileira.

Veja-se inicialmente o quadro 1:

Quadro 01 - Carga Tributdria Bruta - 2009 ¢ 2010

R$ bilhoes
Componentes 2009 2010
Produto Interno Bruto 3.185,13 3.674.96
Arrecadagao Tributdria Bruta 1.055,44 1.233.49
Carga Tributdria Bruta 33,14% 33,56%

Fonte: Receita Federal do Brasil (RFB) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

O primeiro quadro nio dispoe de muitas informagoes, porém, ¢ suficiente
para revelar que mais de um tergo de toda riqueza produzida no pafs, nos anos
de 2009 ¢ 2010, foi destinada ao fisco.

No sistema fiscal brasileiro, a exemplo do portugués®, a matriz que serve
de base para tributa¢ao ¢ composta pelas riquezas provenientes da renda, das
propriedades e do consumo dos contribuintes.

27 REALE, Miguel. Licoes preliminares de direito. 27. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 20.

28 Segundo José Luis Saldanha Sanches, o legislador constituinte portugués diferencia os impostos entre
os incidentes sobre o rendimento pessoal, sobre o patriménio e sobre o consumo. V. SANCHES, José Luis
Saldanha. Manual de direito fiscal. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 25.
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O comparativo mais recente entre a matriz fiscal brasileira e a dos paises
membros da Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE)?”, disponibilizado em 2009, permite ver com clareza como o sistema
tributdrio do Brasil estd estruturado.

Quadro 2 - Carga Tributdria por Base de Incidéncia - 2008
Brasil x Paises da OCDE (em % da Carga Tributdria Total)*

Base de Incidéncia Brasil OCDE

Mix. Min. Média
Renda 20,5% 60,6% (a) |20,8% (e) |37,0%
Folha de Saldrios 24,1% 43,8% (b) |2,0% (a) 25,3%
Propriedade 3,3% 15,1% (c) | 1,1% (b) 5,8%
Bens e Servicos 48,7% 60,7% (d) |17,0% (f) |31,5%
Transagoes Financeiras 2,1% - - -
Outros 1,3% 5,3% 0,0% 0,9%
Total: 100%

Obs.: (a) Dinamarca (b) Rep. Tcheca, (c) Japdo, (d) México, (e) Republica Eslovaca, (f) Estados Unidos.

*O dltimo relatério da REFB, publicado em setembro de 2011, ndo divulgou a atualizagdo do presente quadro.

Embora os dados nio sejam atuais, aparentemente, a realidade fiscal
brasileira nao sofreu modifica¢des profundas nos tltimos anos, pois os indices de
arrecadagdo mantém-se praticamente no mesmo patamar desde 2008, segundo
quadro da Receita Federal em anexo.

Em primeiro lugar, destaca-se que, apesar do “peso” da tributagao sobre
o rendimento ser considerdvel, aquele estd um pouco abaixo do nivel minimo
encontrado nos paises membros OCDE.

A porcentagem dos tributos que oneram a folha de saldrios também ¢
relevante, quando comparada ao resto do sistema brasileiro. Todavia, o referido
montante aproxima-se da média encontrada nos paises membros da OCDE.

Em relagdo as trés fontes de riqueza tributdvel (rendimento pessoal,
patriménio e o consumo), as propriedades possuem substancialmente o menor
gravame. A percentagem desse tipo de tributagao pode ser considerada baixa
(3,3%), mesmo quando comparada a média dos paises membros da OCDE.

Numa ldgica inversamente proporcional a tributagao do patrimoénio,
verifica-se que a maior carga de tributos estd concentrada na transagao de bens

29 Atualmente sio membros da OCDE: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Coreia, Dinamarca,
Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Itdlia, Japao, Lu-
xemburgo, México, Noruega, Nova Zel4ndia, Pol6nia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Checa, Reptblica
Eslovaca, Suécia, Suica e Turquia.
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e servigos. Na matriz fiscal brasileira, a tributa¢io sobre o consumo representa
quase metade do valor total arrecadado, além de superar, com folga, a média
encontrada nos paises membros da OCDE.

No intuito de ampliar o nivel de detalhes do sistema tributdrio brasileiro,
destaca-se o contetido do quadro 3, pois ali estao dispostas informagoes
importantes a respeito das fontes de receita pablica.

Quadro 3 - Receita tributdria por tributo e competéncia - 2009 e 2010

Tributo/Competéncia 2009 2010
R$ milhoes % PIB % R$ milhoes | % PIB %
i",rl td,a,Rccelta 1.055.44023 | 33,14% | 100,00% | 1.233.491,32 33,56% 100,00%
ributaria
ES’;;’S o G 737.037,69 23,14% 69.83% |  862.275.64 23.46% | 69.91%
Orgamento Fiscal 264.244,21 8,30% 25,04% 309.362,44 8,42% 25,08%
Imposto de Renda 192.415,24 6,04% 18,23% 213.416,71 5,81% 17,30%
Dessoas Fisicas 13.936,31 0,44% 1,32% 16.517,50 0,45% 1,34%
Pessoas Juridicas 78.427,13 2,46% 7,43% 83.416,21 2,27% 6,76%
Retido na Fonte 100.051,80 3,14% 9,48% 113.483,00 3,09% 9,20%
i?@{’ Os:r‘f ;Ob:’ Produtos 27.774,33 0,87% 263% | 37.30531 1,02% 3,02%
ustrializados
gzz‘;;;‘;;ol;irzanceim 19.226,33 0,60% 1.82% | 26.537,59 0,72% 2,15%
g’i‘)ij’;g:oszzzr‘i’or 15.896,84 0,50% 1,51% | 21.099,50 0,57% 1,71%
Imposto Territorial
R 435,60 0,01% 0,04% | 494,96 0,01% 0,04%
ural
Impostos Prov. sobre ) ) ) )
M 0,11 0,00% 0,00% | 0,05 0,00% 0,00%
Taxas Federais 4.989,17 0,16% 0,47% 5.923,72 0,16% 0,48%
SA"@'I:“;AM Fr; Ren. 1.510,71 0,05% 0,14% | 234841 0,06% 0,19%
arinha ercante
I():;:g:hzﬁi‘: 1.681,26 0,05% 0,16% | 1.869,02 0,05% 0,15%
SO?__PTM Contrib. 314,63 0,01% 0,03% | 367,18 0,01% 0,03%
1naica
g)r‘{a’lm“w Seguridade 393.488,68 12,35% 37,28% | 460.748,06 12,54% | 37.35%
OcClal
Sroni‘;‘}’n“‘fag p ?r‘i‘ 2 182.008,44 5,71% 17,24% | 211.968,53 5,77% 17,18%
eviaencla dSocial
Cofins 116.034,82 3,64% 10,99% | 139.174,35 3,79% 11,28%
1(\:40“”1‘:'?::1?0 Prov. sobre 22,31] 0,00% 0,00% | (27,38) 0,00% 0,00%
Ov. r'inanceira
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Tributo/Competéncia 2009 2010

R$ milhoes % PIB % R$ milhoes | % PIB %

g‘l);rl:;bﬁliz Sﬁ;ﬁ‘ll " 43.626,12 1,37% 413% | 4548717 1,24% 3,69%

8(

Contribuigio para o PIS 25.676,22 0,81% 2,43% 30.337,50 0,83% 2,46%

1(50"" ibuigao para o 5.141,32 0,16% 0,49% | 9.880,46 0,27% 0,80%
asep

Scei:zfr geili ZC' opss 18.510,84 0,58% 1,75% | 20.807,68 0,57% 1,69%

dblico -

SO“F“_‘S Contribuigbes 251324 0,08% 0,24% 3.119,75 0,08% 0,25%
oclais

Demais 79.304,79 2,49% 751% | 92.165,14 2,51% 7.47%

gg}tglbulgao parao 54.725,95 1,72% 519% | 61.797,21 1,68% 5,01%

Cide Combustiveis 4.911,52 0,15% 0,47% 7.758,34 0,21% 0,63%

Cide Remessas 1.148,93 0,04% 0,11% 1.213,52 0,03% 0,10%

Fundaf 179,82 0,01% 0,02% | 211,58 0,01% 0,02%

gumﬁs Contribuigges 44,15 0,00% 0,00% | 21,73 0,00% 0,00%
conomicas

Saldrio Educagao 9.685,19 0,30% 0,92% 11.160,25 0,30% 0,90%

g,ot"" ! bLs“goeS parao 8.609.23 0,27% 0,82% 10.002,49 0,27% 0,81%
1stema

E;l;j;‘;sl ci Clomain 270.046,37 8,48% 25,59% | 311.197,30 8,47% 25,23%

ICMS 224.027,74 7,03% 2123% | 256.837,91 6,99% 20,82%

IPVA 17.567,21 0.55% 1,66% | 20.742,68 0,56% 1,68%

ITCD 1.590,35 0,05% 0,15% | 233081 0,06% 0,19%

Taxas Estaduais 7.938,36 0,25% 0,75% 10.666,27 0,29% 0,86%

Previdéncia Estadual 17.127,42 0,54% 1,62% 18.285,55 0,50% 1,48%

Outros 1.795,29 0,06% 0,17% 2.334,07 0,06% 0,19%

E‘b“,“?sjo Goveie 48.356,17 1,52% 458% | 60.018,38 1,63% 4,87%

unicip

1SS 22.354,48 0,70% 212% | 27.417.76 0,75% 2,22%

IPTU 12.235,12 0,38% 1,16% 15.380,93 0,42% 1,25%

ITBI 3.746,58 0,12% 035% | 4.418,63 0,12% 0.36%

Taxas Municipais 3.285,89 0,10% 031% | 4.166,08 0,11% 0,34%

Previdéncia Municipal 4.246,11 0,13% 0,40% 5.536,49 0,15% 0,45%

Outros Tributos 2.487,99 0,08% 0,24% 3.098,49 0,08% 0,25%

Fonte: Receita Federal do Brasil (destaques nossos)
* A Contribui¢ao Proviséria sobre Movimentagdo ou Transmissio de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (CPMF) vigorou até o dia 31 de dezembro de 2007, pois a proposta de prorrogagio
da referida contribuigio foi rejeitada pelo Senado, em dezembro daquele mesmo ano.
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Em meio a tantos nimeros, um dado logo chama aten¢ao, qual seja, a
discrepante divisao da receita tributdria brasileira entre os entes federativos. O
governo federal (Unido) fica com aproximadamente 70% do total arrecadado,
enquanto que os estados detém cerca de 25,5% e os municipios apenas 4,5%
desses recursos.

E preciso ressaltar, todavia, que nem todo o valor que ingressa nos cofres da
Uniao e dos Estados serd utilizado diretamente pelos respectivos entes tributantes.
O texto constitucional prevé a existéncia de fundos de participagao dos Estados e
do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM), como mecanismos de partilha
das receitas oriundas dos tributos federais e estaduais.

No mais, cumpre observar que a receita tributdria da Unido subdivide-se
em orgamento fiscal, orcamento da seguridade social e demais receitas.

Em relagio ao primeiro or¢camento, verifica-se que as maiores fontes de
recursos s20 o Imposto de Renda (IR), que engloba as modalidades retido na
fonte (IRRF), pessoas fisicas (IRPF) e juridicas (IRPJ]), bem como o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI).

Ainda no tocante ao or¢amento fiscal é curioso notar que, apesar de o
Brasil possuir um territério cujas dimensoes sao vastissimas, o valor da arrecadagao
do imposto que incide sobre as propriedades rurais - Imposto Territorial Rural
(ITR) — ¢ infimo, quase desprezivel, representando 0,04% (quatro centésimos
por cento) em comparagao ao total das receitas arrecadadas.

Outro ponto interessante é constatar que o or¢amento da seguridade social
jd supera bastante o valor do fiscal. Aquele é composto, principalmente, pelas
contribui¢bes para Previdéncia Social, Contribuigao para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)
e pela Contribui¢ao para o Programa de Integragao Social (PIS).

O restante arrecadado pela Uniao, incluido na rubrica demais receitas,
em sua maior parte, se deve as contribuigdes para Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS).

No caso dos estados e municipios, a principal fonte de recursos financeiros
advém dos orgamentos fiscais respectivos, diferentemente do que acontece na
Uniao. Nos Estados a arrecadacao do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e
Servigos (ICMS) é disparadamente a mais relevante, enquanto que a maior fonte
de recursos municipais fica por conta da arrecada¢ao do Imposto Sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISSQN ou ISS).

Por fim, em relagao as taxas, cumpre destacar que tal espécie tributdria
nio corresponde a receitas muito significativas para nenhum dos entes federativos.
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5.2 A distribui¢ao dos tributos entre os contribuintes

Até entdo vimos como a carga tributdria estd repartida entre os sujeitos
ativos da exagao. Voltaremos nossa aten¢ao agora ao outro polo da relagao juridico-
tributdria, pois somente assim descobriremos em que medida o sujeito passivo
suporta a carga fiscal.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), em 30 de junho de
2009, divulgou um comunicado intitulado “Receita piblica: Quem paga e como
se gasta no Brasil”.

Deve-se registrar que o referido estudo nao fora repetido considerando
os dados dos udltimos exercicios fiscais. No entanto, acreditamos que o resultado
primdrio poderd servir de base para nossa andlise sem maiores prejuizos, haja vista
que, conforme dito, nao foram detectadas varia¢es bruscas de arrecadacao desde
2008, de acordo com os dados da Receita Federal em anexo.

Também cabe salientar que a estimativa do Ipea, sobre a carga tributdria
bruta brasileira, superou um pouco os nimeros divulgados oficialmente pela

Receita Federal do Brasil (36,2% contra 34,41% do PIB).

Quadro 04 - Brasil - Distribuicao da carga tributdria bruta segundo faixa de saldrio minimo

Renda Mensal Carga Tributdria Bruta | Carga Tributdria Bruta — | Dias Destinados ao
Familiar —2004 % 2008 % Pagamento de Tributos
até 2 SM 48,8 53,9 197
2a3 38,0 41,9 153
3a5 33,9 37,4 137
5a6 32,0 35,3 129
6a8 31,7 35,0 128
8al0 31,7 35,0 128
10a 15 30,5 33,7 123
15a20 28,4 31,3 115
20 a 30 28,7 31,7 116
mais de 30 SM 26,3 29,0 106
CTB, segundo CFP/ 32,8 36,2 132
DIMAC

Fontes: Carga Tributdria por faixas de renda, 2004: Zockun et alli (2007); Carga Tributdria Bruta 2004 e
2008: CFP/DIMAC/IPEA; Carga Tributdria por faixas de renda, 2008 e Dias Destinados ao Pagamento
de Tributos, elaborado pelo Ipea.

Os nimeros revelam que & medida que a renda dos contribuintes aumenta
a tributagao diminui, considerando sua propor¢ao em relagao ao saldrio minimo. A
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razao inversa logicamente se confirma, pois quanto menora renda do trabalhador
maior a carga tributdria.

Tal assimetria evidencia a natureza regressiva do sistema tributdrio
brasileiro. Em termos priticos, o custo financeiro do Estado estd dividido
de maneira desproporcional e prejudicial entre a sociedade civil. Quando
consideramos exclusivamente a capacidade contributiva dos brasileiros, para
aferir o cumprimento do principio da igualdade tributdria, verifica-se que os
contribuintes mais abastados estao pagando menos tributos do que os mais pobres.

6 Por que o sistema tributdrio brasileiro é regressivo?

A realidade mostrada pelos nimeros suscita um questionamento natural e
inevitdvel: Se a Constituigao Brasileira tanto preconiza a igualdade, entao por que
o sistema tributdrio ¢ regressivo? A resposta é bem simples: o sistema tributdrio
brasileiro atual ¢ regressivo porque estd em desacordo com as regras e principios
contidos na Constitui¢ao Federal.

Embora tal constatagio faga todo sentido, tem-se que admitir que ela
ndo ¢ satisfatéria. O que verdadeiramente intriga e aguga nossa curiosidade sao
os motivos que levam o Estado a descumprir sua prépria Constitui¢ao Federal.

As razoes as quais nos referimos vao desde interesses politicos, econdmicos,
histéricos, até as de natureza juridica, uma vez que todas, em alguma medida,
produzem efeitos na configura¢io dos sistemas tributdrios.

Certamente, algumas questoes juridicas tém mais relevincia que outras
em relagao ao or¢camento publico; por isso, decidimos analisar como a busca pelo
equilibrio do orgamento publico e os grupos de interesses afetam a fixagao dos
tributos no regime democrdtico brasileiro.

6.1 Equilibrio or¢amentdrio

Historicamente, as primeiras constitui¢des que reconheceram os direitos
sociais foram a do México de 1917 e a da Alemanha de 1919 (Constituigao de
Weimar). Também seguiram esse caminho a constituigao italiana de 1947, a alema
de 1949, a portuguesa de 1976 e a espanhola de 1978.%°

Como era de se esperar, o surgimento do Estado social e econdmico
ampliou significativamente as responsabilidades do setor publico. Segundo Gaspar
Arifio Ortiz, o Estado Social europeu, vigente entre 1930 e 1980, tinha como
objetivo proporcionar:

30 V. MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo I . 8. ed. Coimbra: Coimbra Editora,
2009, p.102-103.
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[...] 1) oferta de bienes tutelares, como educacién, sanidade y viven-
da; 2) garantia de rentas, como ocorre en lo relativo a las pensiones
de jubilacién, enfermedad, desempleo o familia; 3) garantia de
relaciones laborales, a través de regulaciones legislativas, actuacio-
nes reglamentarias, e intermediaciones del mds variado signo; y 4)
garantia de médio ambiente.”!

A Constitui¢ao Federal de 1988 incorporou em seu texto praticamente
os mesmos anseios e valores do modelo social europeu, reconhecendo a todos
brasileiros direito a educacio, sadde, alimentacio, trabalho, moradia, lazer,
seguranga, previdéncia social, prote¢ao a maternidade e infincia, assisténcia aos
desamparados, etc.

Como consequéncia, a referida Constitui¢do universalizou a cobertura
e atendimento da seguridade social, garantiu a uniformizacio e equivaléncia
dos beneficios e servios as popula¢des urbanas e rurais, bem como assegurou a
irredutibilidade do valor dos beneficios. Também fora concedido aos servidores
da administra¢ao puablica um generoso regime juridico e de previdéncia, sendo
esse tltimo alterado substancialmente pela Emenda Constitucional n® 41, de 19
de dezembro de 2003.

Para garantir a efetividade do extenso rol de direitos, o Estado brasileiro
viu-se obrigado a aperfeigoar e gerir uma complexa estrutura destinada a prestagao
dos servigos publicos. O aumento do tamanho do Estado trouxe consigo dois
novos problemas: a elevagao brutal dos gastos puiblicos e a ineficiéncia na execugio
das tarefas estatais.

Os direitos ndao podem ser protegidos ou aplicados sem financiamento e
apoio publico. Tanto o direito a0 bem-estar como o direito a propriedade privada
tém custos que necessariamente recaem sobre o tesouro puiblico®?. E por isso que
quanto maior o “niimero” de direitos reconhecidos num sistema juridico, maior
serd a necessidade de recursos financeiros. No final das contas, o 6nus tributdrio
serd distribuido entre os integrantes da sociedade civil de modo que todos os
contribuintes — sendo ou nio titulares de direitos — deverao suportd-lo.

A administragao publica tem a dificil missao de transformar recursos
financeiros em direitos. A materializagao de direitos pressupde uma infraestrutura
abrangente, assim como a contratagdo de recursos humanos especializados para
colocd-la em funcionamento. Mas isso ainda no é o bastante. A maior dificuldade,
talvez, seja fazer com que todo aparato publico (infraestrutura e recursos humanos)

31 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho piiblico econdmico: modelo de Estado, Gestién Publica,
Regulacién Econémica. Granada: Comares Editorial, 1999, p. 91.

32 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R.. The Cost of Rights: why liberty depends on taxes. New York:
Norron & Company, 1999, p.15.
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trabalhe de modo eficiente, ou seja, alcance o interesse piblico com o menor
dispéndio possivel.

Ainda em relagao aos gastos ptiblicos, Fernando Blanco e Santiago Herrera
destacam que a Constitui¢ao brasileira de 1988 aumentou a rigidez da despesa
publica, a partir do momento em que vinculou parte importante das receitas
fiscais a dispéndios e investimentos obrigatérios.*

Na outra ponta, isto ¢, no lado das receitas publicas, a Constitui¢ao
sofreu uma forte pressao politica a favor da descentralizacio fiscal, que visava a
divisao da arrecadacao tributdria entre os entes federados conforme o nivel dos
gastos publicos. Tal movimento resultou na ampliag¢ao da base de incidéncia
do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), bem como
num aumento das transferéncias dos impostos federais em favor dos governos
estaduais e municipais®.

Embora a divisio da receita oriunda dos impostos entre os entes federados,
em certos casos, possa ser utilizada com fins eminentemente politicos, temos
que admitir que hoje ela representa um importante mecanismo para amenizar as
desigualdades regionais, em busca do equilibrio socioeconémico entre Estados
e Municipios®.

O acréscimo das despesas e a redugdo das receitas fizeram com que a
Unido voltasse sua atengio as espécies tributdrias nio partilhdveis, destacando-se
as contribuigdes como as mais importantes. No quadro 3, fica ficil compreender
a relevincia que as contribui¢des para Previdéncia Social, COFINS, CSLL e PIS
tém atualmente no or¢camento da seguridade federal.

Em matéria contdbil, tributos representam custos na produ¢ao de bens e
servigos. Logo, qualquer aumento das contribuigoes, como aconteceu nos tltimos
anos, ¢ésuficiente para produzir grandes reflexos econdmicos. Em certas ocasioes
pode ocorrer que, devido 4 alta competitividade do mercado, o valor dos tributos
nao seja repassado a terceiros, reduzindo-se, assim, a margem de lucro da atividade
produtiva. O mais comum, porém, é que o montante dos tributos indiretos seja
transferido integralmente ao contribuinte de fato. H4 casos em que até mesmo o
valor dos tributos diretos é repassado adiante através da composi¢ao dos custos.

33 BLANCO, Fernando; HERRERA, Santiago. The Quality of Fiscal Adjustment and the Long-Run
Growth Impact of Fiscal Policy in Brazil. Artigo apresentado na EcoMod Policy Modeling Conference in
Paris, Junho de 2004, p.8. Disponivel em: http://www.anpec.org.br/encontro2006/artigos/ AO6A087.pdf.
Acesso em: 10 mar. 2011.

34 CARVALHO, David Ferreira. Pacto Federativo E Descentralizagao Fiscal No Brasil Na Década de 90.
Disponivel em: http://www.sep.org.br/artigo/ CARVALHO_DAVID.pdf. Acesso em: 08 de mar. de 2011.
35 Os Fundos de Participagao dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM) sio for-
mados pelo repasse de parte das receitas provenientes do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados. O FPE recebe 21,5% do total destes dois impostos enquanto que o FPM fica com outros

23,5% de acordo com a DECISAO NORMATIVA-TCU Ne 109, DE 29 DE NOVEMBRO DE 2010.
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Conforme j4 dissemos, os tributos indiretos nao levam em consideragao
(embora devessem) a capacidade contributiva do consumidor dos produtos ou
servigos, isto é, daquele que realmente suporta o valor da exagao. Desse modo,
uma tributagao “pesada” sobre o consumo, como de fato ocorre com os impostos
indiretos (IPI, ICMS, ISS) e contribuigbes, tende a penalizar mais os contribuintes
de capacidade econ6mica inferior com o estigma da regressividade tributdria.

6.2 Divisao social da carga tributdria

No Estado Democrdtico de Direito presume-se que a criagio de um
sistema tributdrio surge do consenso dos individuos, que se propdem transferir
parte de seu esfor¢o produtivo ao ente publico. A ideia contida no principio
inglés no taxation without representation” significa que o sistema tributdrio deve
corresponder a um pacto acordado entre segmentos da sociedade representados
no parlamento.*

Pode acontecer, entretanto, que ,ao longo do tempo, as regras estabelecidas
nesse pacto sofram grandes influéncias sociais, advindas do crescimento
populacional, do desenvolvimento econémico, assim como dos diferentes grupos
de interesse. A pressdo dessas novas forcas frequentemente ocasiona alteragio do
sistema tributdrio, o que acaba por desajustar o equilibrio do consenso inicial.”
Tal desequilibrio, por sua vez, corresponde, na realidade, uma distribui¢ao desigual
e nociva da carga tributdria entre os diversos setores da sociedade.

Uma das primeiras teorias a estudar as influéncias que os grupos de pressao
exercem no ordenamento juridico ficou conhecida como zeoria da escolha piiblica.
A teoria mencionada estabeleceu-se como uma das principais opositoras a teoria
econdmica do bem estar social (welfare economics), que defendia a forte intervengao
do Estado na economia para corrigir as falhas de mercado.’®

Numa visio realista e pragmdtica, a teoria da escolha publica analisou
problemas que envolvem o processo de tomada de decisao coletiva, abordando
questdes como: ineficiéncia da administra¢ao publica, auséncia de incentivos,
problemas com obtengio de informagio acerca das preferéncias dos cidadaos,
rigidez institucional, lobbies, financiamento ilegal de partidos politicos etc.

36 V. NABAIS, José Casalta / SILVA, Suzana Tavares da. O Estado pés-moderno e a figura dos tributos.
In: Revista de Legislagio e de Jurisprudéncia. Ano 140, n.° 3965. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 104.
37 V. Estudo Tributdrio 04 da Secretaria da Receita Federal do Brasil intitulado A Progressividade no Consumo
Tributagao Cumulativa e sobre o Valor Agregado. Disponivel em: http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/
estudotributarios/estatisticas/16%20Progressividade%20n0%20Consumo.pdf. Acesso em: 8 mar. 2011.
38 PEREIRA, Paulo Trigo. A teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Andlise
Social, vol. XXXII (141), 1997 (2.°). p. 420. Disponivel em: http://analisesocial.ics.ul.pt/documentos/122
1841484T5sAW2pw7Dh10FX8.pdf. Acesso em: 8 mar. 2011.
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A premissa inicial é que as decisoes politicas e econdmicas dos governos
estdo sujeitas a diferentes forgas que interferem diretamente no sistema politico.
Ao mesmo tempo, deve-se considerar que os governos tém horizontes temporais
limitados e submetem-se periodicamente a elei¢oes, e isso também influencia o
processo decisério.”’

Gary S. Becker defende que todos os individuos pertencem a grupos
especificos (definidos por profissao, industria, renda, geografia, idade etc.)
destinados a exercer pressio politica em busca da melhoria do bem-estar dos
seus membros. O resultado da competi¢ao entre esses grupos ¢ o equilibrio dos
impostos, subsidios e outros favores politicos. Dai 0 autor conclui que “um grupo
que se torna mais eficiente na produgao de pressao politica seria capaz de reduzir
os seus impostos ou aumentar os seus subsidios”.*

James M. Buchanan e Gordon Tullock propsem um modelo singelo que
nos permite visualizar facilmente a atuagio dos grupos de pressao. Os autores
nos instigam imaginar um governo que, financiado por tributos, comprometa-
se apenas a realizar atividades que proporcionam beneficios a toda coletividade.
Nesse cendrio, haverd pouco incentivo para que as pessoas se organizem em
associagdes no intuito de alcangar vantagens particulares. Mesmo assim, suponha-
se que um grupo se organiza e, depois de exercer pressao, consegue aprovar uma
lei favordvel a si. O resultado é que o ordenamento juridico passa a proteger um
setor especifico, como acontece com a regulagio de mercado, beneficios fiscais,
ou outras prdticas aceitas.*!

A mesma légica pode ser encontrada na teoria da regulagao econémica,
desenvolvida por George J. Stigler. O autor sustenta que a agao regulatéria
resulta da intera¢do de interesses privados orientados exclusivamente pela busca
da maximizagio dos seus beneficios. As sociedades empresariais demandam
a regulagao para se protegerem da competi¢io no mercado e, em troca,
oferecem apoio politico aos agentes reguladores. Tudo isso, por ébvio, alheio
ao interesse publico.*

Segundo Paulo Trigo Pereira, ao proceder a andlise econémica da
democracia, Anthony Downs (1957) introduz a ideia de que 2 democracia
— o processo politico democrdtico — poderia ser analisada como um mercado

39 Idem. p. 423-425.

40 BECKER Gary S.. A Theory of Competition Among Pressure Groups for Political Influence. In: 7he
Quarterly Journal of Economics, Vol. 98, n. 3, p. 371-400, ago. 1983. Disponivel em: http://www2.bren.
ucsb.edu/~glibecap/BeckerQJE1983.pdf. Acesso em: 8 mar. 2011.

41 BUCHANAN, James M; TULLOCK Gordon. The Calculus of Consent: Logical Foundations of Cons-
titutional Democracy. Ann Arbor: University of Michigan, 1977, p. 264.

42 STIGLER, G.J. 2004. A teoria da regulacio econdmica. In: P MATTOS (Coord.) Regulagio econémica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Ed. 34, 2004, p. 23-48.
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competitivo, onde os agentes que nele atuam (politicos, cidadios, funciondrios
7 . A N H ~ 7 43
publicos) tém basicamente motivagoes egoistas.
Na perspectiva de Mancur Olson Junior, o egofsmo seria o principal fator
de desestimulo ao comportamento em prol da coletividade:

Com efeito, a menos que o nimero de individuos em uma
grupo seja bastante pequeno, ou a menos que haja coergao ou
algum outro especial dispositivo para fazer os individuos agirem
no interesse comum, racionalmente, individuos auto-interessados
nao irdo agir para alcangar seus interesses comuns ou interesses de
grupo. Em outras palavras, mesmo se todos os individuos em uma
grande grupo sdo racionais e auto-interessados, e ganharia se, em
grupo, eles agiram para alcangar seu interesse ou objetivo comum,
ainda assim nao agiriam voluntariamente para atingir esse interesse
comum ou de grupo.*

A atuagdo dos diversos grupos de pressao, no momento da elaboragao das
leis, cada dia se torna mais evidente. Em troca de apoio para as elei¢bes (votos),
os mandatdrios publicos instituem privilégios fiscais, como isen¢oes, aliquotas
reduzidas, remissoes, parcelamentos, para atenderem exclusivamente os interesses
de suas clientelas politicas, sem se importarem com os efeitos maléficos causados
ao resto da sociedade.

A conta é simples de ser realizada. Cada alteragao da matriz tributdria,
através da concessao de algum beneficio fiscal, deve ser compensada com a redugio
das despesas publicas, ou, ainda, com o aumento dos tributos, para se obter o
reequilibrio orcamentdrio.

Nessa batalha de interesses, os contribuintes nao organizados, ou que
pertencem a categorias sem grande poder de lobbie (consumidores, assalariados,
pequenos e micro empresdrios etc. — contribuintes de menor capacidade
contributiva), quase sempre acabam suportando o maior sacrificio das medidas
de ajuste orgamentdrio dos governos.

7 Consideracoes finais

Os dados analisados confirmam que o custo financeiro do Estado
brasileiro estd dividido de maneira desproporcional na sociedade civil. Na atual

43 PEREIRA, Paulo Trigo. A teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Andlise
Social, vol. XXXII (141), 1997 (2.°), p. 427. Disponivel em: http://analisesocial.ics.ul.pt/documentos/122
1841484T5sAW2pw7Dh10FX8.pdf. Acesso em: 8 mar. 2011.

44 OLSON Jr., Mancur. The Logic of Collective Action: public goods and the theory of groups. Cambridge:
Harvard, 1965, p. 2.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 13 - 2012 - UNIMAR | 138



A medida da desigualdade tributdria

conjuntura, os menos abastados pagam mais tributos, em relagao a sua renda,
do que os contribuintes que desfrutam de uma capacidade econémica superior.

Como observa José Casalta Nabais, esse apartheid fiscal, no qual alguns
contribuintes conseguem fugir “descaradamente e com assimildvel éxito aos
impostos™®, coloca a questao de saber se nio estamos de alguma forma a
regressar a uma situagao similar a anterior ao estado constitucional, quando
o clero e a nobreza estavam excluidos da tributagao, que incidia apenas sobre
membros do terceiro estado.

O sistema tributdrio brasileiro nao promove a igualdade entre as pessoas,
conforme visam os objetivos da Constituigao Federal de 1988, tampouco respeita
o contetdo dos principios da igualdade tributdria e capacidade contributiva.

Isso acontece porque a matriz tributdria brasileira, isto é, a base da
matéria coletdvel, estd concentrada sobre os rendimentos, folha de saldrios e,
principalmente, sobre os bens e servigos. Nao é por acaso que a tributagao sobre
o consumo representa quase metade do valor total arrecadado pelo fisco.

A quantidade de contribui¢des, somada ao valor expressivo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Circula¢ao de Mercadorias
e Servigos (ICMS) e do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN
ou ISS), dentre vdrios outros tributos, gera enormes impactos econémicos na
composi¢ao dos custos dos bens e servicos.

Qualquer medida de politica fiscal que aumente a tributagio desencadeia
uma série de efeitos sobre os setores produtivos, podendo haver transferéncia dos
tributos para frente, através do repasse nos preos as etapas seguintes, ou ainda,
para trds, via redugao dos pregos aos fornecedores, do custo da mio de obra, ou
até mesmo, da qualidade da matéria-prima.

Os tributos indiretos tendem a ser regressivos quando incidem sobre
os bens e mercadorias indistintamente, ou seja, desconsiderando a capacidade
econdmica do contribuinte que ird adquiri-los ou contratd-los. Em condigoes
normais de concorréncia, os custos dos tributos indiretos (as vezes até dos diretos)
sdo inteiramente repassados ao contribuinte de fato na composigao do prego final.

Temos que considerar, ainda, que as decisdes politicas e econémicas
dos governos estao sujeitas a diferentes forcas que interferem diretamente na
configuragao dos sistemas tributdrios. A atuagao dos grupos de pressio no
processo decisério pode influenciar uma alteragio da matriz fiscal, o que ocasiona
a distribuigao desproporcional e nociva da carga tributdria entre os contribuintes.

Enfim, todos esses fatores contribuem para que o sistema tributdrio
brasileiro seja claramente regressivo, fazendo com que os contribuintes brasileiros
sejam onerados de forma desproporcional a sua capacidade contributiva. Os

45 NABAIS, José Casalta. Estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2005, p. 71.
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ndimeros provam que a simples inscri¢ao de principios e regras numa Constituigao
nao garante seu cumprimento.
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ANEXO I

Receita Tributdria por Tributo e Competéncia - 2008 e 2009

Tributo/Competéncia 2008 2009
R$ milhaes % PIB % R$ milhoes % PIB %
Total da Receita Tributdria 1.033.916,89 34,41% | 100,00% | 1.055.407,07 | 33,58% | 100,00%
Tributos do Governo Federal 724.736,79 24,12% | 70,10% | 737.004,53 | 23,45% | 69,83%
Orgamento Fiscal 277.129,14 9,22% 26,80% 264.132,71 8,40% 25,03%
Imposto de Renda 193.444,52 6,44% 18,71% | 192.315,02 6,12% 18,22%
Pessoas Fisicas 14.135,51 0,47% 1,37% 13.913,31 0,44% 1,32%
Pessoas Juridicas 79.203,92 2,64% 7,66% 78.363,19 2,49% 7,42%
Retido na Fonte 100.105,09 3,33% 9,68% 100.038,52 3,18% 9,48%
Imposto sobre Produtos 36.842,95 1,23% 3,56% 27.767,44 0,88% 2,63%
Industrializados
Imposto sobre Operagoes 20.219,63 0,67% 1,96% 19.224,74 0,61% 1,82%
Financeiras
Impostos sobre 0 Comércio 17.120,81 0,57% 1,66% 15.895,41 0,51% 1,51%
Exterior
Imposto Territorial Rural 420,80 0,01% 0,04% 434,23 0,01% 0,04%
Impostos Prov. sobre Mov. 0,11 0,00% 0,00% 0,11 0,00% 0,00%
Financeira
Taxas Federais 4.963,34 0,17% 0,48% 4.989,17 0,16% 0,47%
Cota-Parte Ad Fr. Ren. 2.304,70 0,08% 0,22% 1.510,71 0,05% 0,14%
Marinha Mercante
Contrib. Custeio Pensoes 1.512,86 0,05% 0,15% 1.681,26 0,05% 0,16%
Militares
Cota-Parte Contrib. Sindical 299,43 0,01% 0,03% 314,63 0,01% 0,03%
Orgamento Seguridade Social | 375.092,87 12,48% | 36,28% | 393.567,27 12,52% | 37,29%
Contribuigio para a 163.355,27 5,44% 15,80% | 182.008,44 | 5,79% 17,25%
Previdéncia Social
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A medida da desigualdade tributdria

Cofins 119.193,60 3,97% 11,53% | 115.995,84 | 3,69% 10,99%
Contribuigao Prov. sobre Mov. | 1.009,10 0,03% 0,10% (24,25) 0,00% 0,00%
Financeira

Contribuigao Social sobre o 42.748,74 1,42% 4,13% 43.583,09 1,39% 4,13%
Lucro Liquido

Contribuigao para o PIS 25.728,59 0,86% 2,49% 25.816,81 0,82% 2,45%
Contribuigo para o Pasep 4.913,49 0,16% 0,48% 5.163,25 0,16% 0,49%
Contrib. Seg. Soc. Servidor 16.068,46 0,53% 1,55% 18.510,84 0,59% 1,75%
Publico - CPSS

Outras Contribuigoes Sociais | 2.075,61 0,07% 0,20% 2.513,24 0,08% 0,24%
Demais 72.514,77 2,41% 7,01% 79.304,55 2,52% 7,51%
Contribuigdo para o FGTS 48.714,38 1,62% 4,71% 54.725,95 1,74% 5,19%
Cide Combustiveis 5.933,34 0,20% 0,57% 4.911,41 0,16% 0,47%
Cide Remessas 917,91 0,03% 0,09% 1.148,81 0,04% 0,11%
Fundaf 185,88 0,01% 0,02% 179,82 0,01% 0,02%
Outras Contribuicoes 44,73 0,00% 0,00% 44,15 0,00% 0,00%
Econémicas

Saldrio Educagio 8.813,90 0,29% 0,85% 9.685,19 0,31% 0,92%
Contribuigdes para o Sistema S | 7.904,63 0,26% 0,76% 8.609,23 0,27% 0,82%
Tributos do Governo Estadual | 262.949,16 8,75% 25,43% | 270.046,37 | 8,59% 25,59%
ICMS 218.459,18 7,27% 21,13% | 224.027,74 7,13% 21,23%
IPVA 16.718,13 0,56% 1,62% 17.567,21 0,56% 1,66%
ITCD 1.493,79 0,05% 0,14% 1.590,35 0,05% 0,15%
Taxas Estaduais 8.188,63 0,27% 0,79% 7.938,36 0,25% 0,75%
Previdéncia Estadual 16.373,04 0,54% 1,58% 17.127,42 0,54% 1,62%
Outros 1.716,39 0,06% 0,17% 1.795,29 0,06% 0,17%
Tributos do Governo 46.230,94 1,54% 4,47% 48.356,17 1,54% 4,58%
Municipal

ISS 21.372,01 0,71% 2,07% 22.354,48 0,71% 2,12%
IPTU 11.697,40 0,39% 1,13% 12.235,12 0,39% 1,16%
ITBI 3.581,92 0,12% 0,35% 3.746,58 0,12% 0,35%
Taxas Municipais 3.141,48 0,10% 0,30% 3.285,89 0,10% 0,31%
Previdéncia Municipal 4.059,50 0,14% 0,39% 4.246,11 0,14% 0,40%
Outros Tributos 2.378,64 0,08% 0,23% 2.487,99 0,08% 0,24%

Fonte: Relatério da Secretaria da Receita Federal do Brasil intitulado Carga Tributdria no Brasil 2009.
(destaques nossos).
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