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Resumo

O presente trabalho analisa a estruturacdo das opg¢des feitas no campo da tributacdo em nossa
comunidade politica, debrucando-se sobre os resultados de tais escolhas na distribuicdo do
onus tributério entre os diversos estratos de nossa piramide social. Assim, a partir do conceito
de matriz tributaria, serd abordada a evolucdo historica deste fenbmeno em nossa sociedade e
como ele se conecta a nossa realidade econdmica, social e politica, resultando em uma
estrutura impositiva regressiva que contribui para o aprofundamento das desigualdades
existentes em nosso pais. Para tanto, a regressividade de nossa matriz sera abordada sob uma
dupla perspectiva, tanto sob uma ética econémica, quanto sob um viés cognitivo. O objetivo
dessa dupla abordagem é demonstrar que a tributacdo no Brasil, além de onerar
proporcionalmente mais quem menos tem, o faz de maneira anestesiante, negando cidadania
fiscal para essa parcela da populacdo que mais é chamada a contribuir.

Palavras-chaves: Matriz tributaria - bases econdmicas de incidéncia - finalidades da tributacdo

- desigualdade econémica - desigualdade social - regressividade



Abstract

This research aims at analyzing the options made to structure the tax policies in our political
community, focusing on the results originated from such choices in the distribution of tax
charge between the diverse social classes of the pyramid scheme. Therefore, from the concept
of tax matrix, this work will investigate the historical evolution of this phenomenon in our
society and how it can be connected to our economic, social and political reality — resulting in
an authoritative and regressive structure that helps increase inequality in our country. Our
regressive taxation will be approached from a double perspective, firstly from an economic
perspective and, secondly, from a cognitive one. The objective of this double approach is to
demonstrate that taxation in Brazil, besides charging more onerously those who have less
money, also does it in an anaesthetizing manner, which denies fiscal citizenship to this people,
who are more often called to contribute.

Keywords: Tax matrix — tax base — objectives of taxation — economic inequality — social
inequality — regressive taxation
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Introducgéo

Em 2013, a carga tributaria bruta das trés esferas federativas de nosso pais foi de
aproximadamente 1,7 trilnGes de reais. 1sso equivale a aproximadamente 35,95% de nosso
Produto Interno Bruto para aquele ano (BRASIL, 2014, p. 1). Trata-se da maior arrecadagéo
do pais na ultima década (BRASIL, 2014, p. 2), e, em uma analise comparativa com a
arrecadacao de outros paises, tal porcentagem de arrecadacdo em relacdo ao PIB colocaria o

Brasil acima da média apresentada pelos paises integrantes da OCDE (BRASIL, 2014, p. 4).

Esta € a faceta comumente apreendida pela populacdo brasileira no tocante ao
fendmeno tributario em nosso pais. E é a partir destes dados que se elaboram as severas
criticas feitas quanto ao tamanho da méaquina publica brasileira, ou do baixo retorno social
proporcionado por tal arrecadacdo’. E corriqueiro que a tributacdo passe, assim, a ser
compreendida pelo cidaddo apenas enquanto fonte de recursos para os cofres publicos — e que
se questione a legitimidade de tal agir estatal, o qual se voltaria para a sociedade como um

todo para extrair significante fatia da riqueza por ela produzida (MARTINS, 1983).

Todavia, ainda que se noticie o nivel da carga tributaria brasileira, pouco temos
discutido acerca de sua composicdo, e a consequente distribuicdo regressiva de seu 6nus
perante os diferentes estratos de nossa sociedade. Pois, ainda que venhamos abordando o0s
alarmantes indices de desigualdade social?, falta uma compreensdo por parte da sociedade do
papel que é conferido a tributacdo neste cenario que se desenha, ndo sendo poucas as analises
que menosprezam os efeitos deletérios de nossa tributacdo regressiva para a manutencdo do

profundo fosso que separa o topo da piramide social brasileira do restante de sua populagéo ®.

Assim, a analise do fenbmeno tributario carece de uma maior problematizacdo quanto
ao papel que o tributo pode vir a desempenhar enquanto instrumento de transformacdo
econdmica, social e politica. E necessario, portanto, analisar uma variada gama de fatores que

influenciam a formacao desse instrumento politico, bem como os efeitos causados por ele em

! Neste sentido, conferir estudo disponivel em <https://www.ibpt.org.br/noticia/896/Brasil-tem-alta-carga-
tributaria-mas-continua-oferecendo-menor-retorno-a-populacao> acessado em 05.fev.2015

% Nesse sentido, nestas Gltimas décadas tem sido produzidos diversos estudos que indicam o aumento da
desigualdade e os riscos de tal fendmeno para manutencdo do contrato social, tais como PIKETTY (2014),
MEDEIROS (2014a; 2014b), STIGLITZ (2013).

3 A titulo exemplificativo, recomendamos a leitura de duas analises elaboradas e amplamente divulgadas acerca
dos efeitos da  distribuicio do  Onus  tributario em  nossa  conjuntura  atual <
http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,fabulacoes-tributarias-imp-,1629795> e <
http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2014/05/140523_ricos_desigualdade_ms> acessado em 05.fev.2015
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nossa sociedade, principalmente quando tratamos das abissais desigualdades de renda e

riqueza existentes.

E sob esta perspectiva que o presente trabalho se propde a analisar o fendmeno
tributario em nosso pais, abordando como a sua estruturacdo histérica resultou em um modelo
que auxilia na manutencdo de uma profunda desigualdade social que aqui reina. Ou seja, 0
objeto deste estudo é compreender a construcdo da regressividade da matriz tributaria

brasileira.

Por uma carga tributaria regressiva, é importante destacar desde ja que se tratar de
uma classificacéo que leva em consideragdo o crescimento da onerosidade do tributo em razéo
inversa a capacidade de determinado individuo em contribuir (SELIGMAN, 1914, p. 30). Ou
seja, ao analisarmos a carga tributéria total suportada por cada brasileiro?, é possivel constatar
gue aqueles que possuem menor poder econdmico acabam por contribuir proporcionalmente

mais em relag&o aos seus concidad&os mais afortunados”.

Todavia, para compreender como se d& a construgdo da regressividade de nossa
tributacdo, mostra-se necessario iniciarmos nosso estudo com uma reestruturacdo dos
elementos que pautam o atual debate em torno do direito tributario. Ante a insuficiéncia das
categorias comumente utilizadas pela atual dogmaética que rege a producdo do saber nesse
campo do conhecimento, buscamos outros elementos que contextualizem a tributacdo com a

complexa realidade social, econémica e politica de nosso Estado.

E neste sentido que serd adotada a ideia de matriz tributaria para representar as
escolhas realizadas por nossa comunidade politica no campo da tributacéo. Pretende-se, com a
adoc¢do dessa perspectiva, deixar de analisar tal fenbmeno apenas sob a Gtica normativista,
que, a partir da ideia de sistema tributario, compreende a tributacdo como sendo apenas o
conjunto de normas juridicas que regem a relacdo existente entre o Estado e o contribuinte.

Entendemos que, para compreender o complexo papel da tributagdo em nossa

sociedade e a sua participagcdo na manutencao da extrema desigualdade que se apresenta em

nosso pais, se faz necessario buscar uma andlise mais completa da realidade que cerca esta

* E aqui analisamos o comportamento da carga tributaria em relacéo a capacidade dos individuos de suportar tal
onus, e ndo a politica de aliquotas de determinados tributos, que pode se comportar progressivamente ou
regressivamente em relacdo a base de calculo da exagdo. Podem existir casos em que o tributo, em que pese
possua uma politica progressiva de aliquotas, se comporte regressivamente em relacdo a capacidade de cada
individuo em contribuir. Assim, a conclusdo acerca de um comportamento progressivo ou regressivo de
determinada carga tributéria s6 pode ser aferido a partir da andlise do resultado final de incidéncia de todos os
tributos que compdem a aquela estrutura impositiva.

® Em oposicdo a regressividade, temos a progressividade enquanto crescimento diretamente proporcional da
onerosidade da carga tributaria em razdo da situagdo econdmica daquele que suporta o encargo. Para maiores
consideraces, recomendamos a leitura de Seligman (1914).
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construcgéo politica. E a partir deste olhar que se desenvolve a discussio do primeiro capitulo,
0 qual trata dos elementos sobre os quais se manifestam nossas escolhas no campo da

tributacdo, ou seja, de nossa matriz tributaria.

Assim, abordamos as trés principais finalidades do tributo: a alocativa, a distributiva e
a estabilizadora e como elas orientam a estruturacdo da matriz. Também colocamos em
andlise a estruturacdo sob a perspectiva das bases econdémicas de incidéncia, ou seja, a
tributacdo sobre renda, patriménio e consumo. Analisamos como as escolhas e relagdes
existentes entre esses elementos podem influenciar a distribuicdo do énus fiscal perante os
estratos sociais. Este capitulo ainda analisa os fatores que condicionam as escolhas referentes
a tais elementos estruturantes. Por fim, aborda como essas condicionantes sdo responsaveis
por dar contornos Unicos para a matriz tributaria de determinada sociedade, representando um
retrato desta, a0 mesmo tempo em que podem ser responsaveis pelas mudancas que venham a

ser implementadas no seio daquela comunidade.

Passada a anélise de tais elementos, o capitulo dois discorre sobre como estes fatores
foram articulados para resultar na propria construcdo da matriz tributaria brasileira, ja
adentrando em como se estruturou a regressividade que observamos nos dias de hoje.
Discorreremos acerca das opc¢des tomadas durante o Gltimo século, analisando as influéncias

causadas pela realidade econémica, social e politica de nosso pais.

Abordamos como foram langadas as bases para nossa atual matriz, a partir das
mudancas proporcionadas pelas reformas da década de 1960, e como se deu, pela primeira
vez, a utilizacdo consciente da tributacdo enquanto instrumento coordenado de concentracdo
de recursos nas maos de certos setores da sociedade. Detendo-nos ainda na andlise de nossa
matriz, analisamos as alteracGes proporcionadas pela Constituicdo de 1988 e como as opgoes
feitas desde entdo vem de encontro aos ideais ali esculpidos de promoc¢do de uma sociedade
justa e igualitaria.

O terceiro capitulo, por sua vez, adentra a questdo da distribuicdo do 6nus tributario
em nossa sociedade, contextualizando sua incidéncia a partir da prépria desigualdade de renda
e de patrimbnio existente no Brasil. Assim, antes de analisarmos propriamente a
regressividade de nossa carga tributéria, verificamos como se d& a prépria distribuicdo dos
recursos na piramide social brasileira. Constatamos, com isso, 0 quanto o Brasil se apresenta
como um pais de intensos contrastes, uma vez que, a0 mesmo tempo em que apresenta uma
economia com PIB absoluto proximo a de paises desenvolvidos, possui um grande fosso que

separa sua sociedade em duas realidades extremamente distintas. Em uma delas uma pequena
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parcela da populagdo concentra a maior parte dos recursos disponiveis, enquanto do outro

lado temos uma grande maioria que procura sobreviver com o que resta.

E é a partir da andlise da profunda desigualdade que marca nossa sociedade que
analisamos como se comporta a matriz tributaria brasileira. Abordamos algumas das
principais causas que levam nossa tributagdo a se portar como promotora da desigual
distribuicdo de recursos entre a populacao brasileira.

Para tanto, desenvolvemos neste trabalho a ideia da existéncia de uma dupla
regressividade em nossa matriz tributaria, analisando a desigual incidéncia tanto sob uma
Otica econdmica, na qual a estrutura fiscal retira proporcionalmente mais recursos da fatia da
populagdo que menos possui, quanto sob uma perspectiva cognitiva, onde essa mesma
estrutura é formatada de modo a extrair estes recursos de uma maneira anestesiante, na qual a
populacdo literalmente contribui com o Estado sem ter consciéncia de tanto. A tributacdo no
Brasil hoje ndo retira apenas as riquezas de quem ja quase nada tem, ela também acaba por
negar cidadania para uma parcela da populagdo que ja se vé distante de qualquer nogédo de seu

papel enquanto membro de uma mesma comunidade politica.

A pesquisa ora apresentada permite que passemos a compreender nossa matriz
tributéria ndo apenas como resultado de um processo cujo objetivo final é fornecer recursos
para os cofres publicos. Estruturar a matriz tributaria de um pais passa necessariamente a
significar uma discussdo em torno de como se dara a distribuicdo dos énus e resultados
gerados por aquela comunidade, e se tal distribuicdo se mostra condizente com um ideal
moral que guie tal grupo politico (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 5). No caso brasileiro,
compreender como se dé tal distribuicdo e se ela é coerente com 0s principios aqui vigentes se
faz indubitavelmente a partir da compreensdo de como se opera a regressividade de nossa

matriz tributaria.
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Capitulo 1 - O fendmeno tributéario: estruturacdo da matriz e seus condicionantes

O debate em torno da tributacdo vem assumindo um papel de protagonismo na agenda
politica de nossa sociedade. Desde a necessidade de reducdo das aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) de determinados setores da economia, passando pelo reajuste
do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) em certos municipios, a revisdo da tabela de
aliquotas do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas (IRPF), ou até mesmo a necessidade de
melhor discutirmos o financiamento de certas atividades publicas demonstram o quéo

importante o fendmeno tributério € para a estruturacao de nossa comunidade politica.

Entretanto, ainda que tenha ganhado certa relevancia, ndo ha como deixar de constatar
que o fenbmeno tributario ainda é por demais incompreendido quanto a sua propria
estruturacéo e finalidade. Afinal de contas, como se formata um modelo impositivo em uma
sociedade complexa como a nossa? Como planejar no plano teorico e trazer pra realidade
fatica um instrumental juridico responsavel pela concentracdo de recursos oriundos de toda a
sociedade para as mdos de um organismo politico, que buscara implementar seus objetivos de
governo? Como sdo tomadas as decisdes acerca de como se financiar a atividade estatal e para
onde direcionar tal atuacdo? Quais sdo os elementos que interferem em tais escolhas e que,
por consequéncia, acabam por interferir em todas as escolhas dos membros de nossa

comunidade?

Pois, muito mais do que simplesmente financiar a atividade estatal, a tributacédo exerce
hoje verdadeira influéncia em nosso modelo de vida, moldando os mais diversos aspectos dela
e modelando toda uma estrutura politica, econémica e social a qual estamos submetidos®.
Ainda que possa nao ser facilmente apreendido pelo cidaddo comum, diversos aspectos de tal
fendmeno acabam sendo sentidos por ele quando se dispGe a tomar suas decisdes na vida
privada. Como quando deixa de comprar determinado produto por considera-lo caro demais,
ou quando recebe em seu contra-cheque os descontos tributérios retidos na fonte. Em todos
esses, e em diversos outros momentos, a tributacdo se faz presente no cotidiano de nossa

sociedade, afetando diretamente as escolhas que tomamos dia ap6s dia.

®Nesse sentido, Andréa Viol afirma que “nascendo com a finalidade primordial do financiamento do Estado por
desejo da coletividade, uma vez instituida, a tributacdo adquire uma abrangéncia que influencia transversalmente
todos os aspectos da vida na Polis, por ser ela um dos mais poderosos instrumentos de politica pablica mediante
a qual os governos expressam suas ideologias econémicas, sociais, politicas e até morais." Disponivel em
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributarios/eventos/seminarioii/texto02afinalidadedatributacao
.pdf> acessado em 02.ago.2014
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Infelizmente, o instrumental tedrico disponibilizado pelo direito tributério brasileiro
para a analise desse fenbmeno social se mostra muitas vezes insuficiente, incapaz de
apreender os diversos elementos de influéncia e estruturacdo da tributacdo e das tomadas de
decisdo que envolvem esse campo de estudo. Fruto de uma busca por autonomia engquanto
campo cientifico, o direito tributario acabou se centralizando na analise do sistema tributario
enquanto seu objeto de estudo e refletindo toda a pretensdo de uma geracao de juristas patrios
que, se filiando a uma perspectiva positivista do direito, buscaram excluir toda e qualquer
consideracdo estranha a norma posta da analise da tributacdo. Um exemplo claro de tal época
pode ser observado na afirmacdo de Geraldo Ataliba (2012, p. 23), que, para ressaltar a
autonomia do direito perante qualquer outro elemento "metajuridico”, afirma que:

O conceito juridico de tributo é construido a luz dos principios e da técnica
juridica e a sua sistematica afeicoado. Nao € possivel tentar trazer, para o
mundo do direito, nogdes pre-juridicas que a ele sejam aplicadas.

O direito constr6i suas préprias realidades, com especificidade,
caracteristica e natureza propria. 2.2. Balladore Pallieri recorda que a
engenharia ndo confunde coisas heterogéneas como regras técnicas da arte
de construir e 0 material da construgdo. N&o se pode pretender deixar de
lado o discernimento l6gico e impostergavel entre objeto do tributo, o
comportamento humano, e o objeto deste, inserido no mundo fético, o
dinheiro.

Tal analise tem como principal caracteristica a focalizacdo do fendmeno a partir das
normas juridicas que compdem o sistema tributario e sdo responsaveis pela regulacdo da
atividade fiscal existente entre o ente tributante e o cidaddo contribuinte (GASSEN, 2012,
p.29)". Assim, ndo raras sdo as pesquisas em direito tributario que envolvem a dissecacdo de
categorias normativas desse ramo do direito e que, de fato, contribuiram para o alto grau de
especializacdo de seus institutos juridicos e para o desenvolvimento de diversas construcdes
tedricas nas Ultimas décadas (CALIENDO, 2009, p. 126).

Entre obras tipicas dessa corrente normativista, podemos citar o0s estudos
desempenhados por Alfredo Augusto Becker (2010 e 2004), pelo ja citado Geraldo Ataliba
(2012), bem como por Paulo de Barros Carvalho (1974)%. E importante destacarmos a
relevancia do estudo desses e de outros teoricos do direito tributario para a sistematizacao

desse ramo do saber juridico, uma vez que, de certa maneira, intentaram pér fim a uma

" Tal perspectiva pode ser notada da prépria definicdo de sistema tributario conferido pelo Art. 2° do Cédigo
Tributéario Nacional, que o limita apenas as normas juridicas que regem essa relagdo juridico-tributaria (Art. 2° O
sistema tributario nacional é regido pelo disposto na Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965,
em leis complementares, em resolu¢des do Senado Federal e, nos limites das respectivas competéncias, em leis
federais, nas ConstituicGes e em leis estaduais, e em leis municipais).

® Nesse sentido, entre conferir André Folloni (2013, p. 51 e ss) e Cristiano Carvalho (2013, p. 123), que
caracterizam esses autores como filiados a uma corrente formalista no estudo do direito tributario.
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realidade que ficou conhecida no século XX como um verdadeiro manicomio juridico-
tributério (BECKER, 2010). Em interessante descricdo desse momento histérico, André
Folloni (2013, p. 48) expde que

Além dos problemas propriamente constitucionais, o Brasil ressentia-se da
falta de uma legislacdo nacional, que impusesse normas gerais, de
observancia obrigatéria para Unido, estados e municipios, sem excluir, de
cada um deles, a edicdo de normas especificas relativas aos tributos de sua
competéncia. Registrava-se a inexisténcia de uniformidade nos prazos de
decadéncia e prescricdo, nas regras de sujeicdo passiva e nas bases de
célculo dos tributos estaduais e municipais - possibilitando, inclusive,
invasdo de competéncia. Faltava uniformidade nos conceitos fundamentais,
como o de fato gerador. N&o havia conceituacdo clara das espécies
tributarias, normas de interpretacdo da legislacdo, regras sobre compensacao.
Era preciso uma coordenagdo nacional na legislagéo tributéria.

Tal cenario, em um ambiente federativo como o brasileiro, potencializava a
inseguranca juridica nas relacdes travadas entre contribuintes e entes tributantes. Com isso, a
contribuicdo fornecida por esses tedricos naquele momento, com o estabelecimento de
parametros racionais de sistematizacdo do ordenamento e a manutengdo do foco na andlise da
norma tributéria positivada, eliminando fatores externos a ela de seu estudo, auxiliaram na

construcdo da atual estrutura impositiva de nosso pais.

Todavia, esse expressivo desenvolvimento técnico acabou por afastar o direito
tributario da realidade sobre a qual ele incide, com o consequente afastamento do cidad&o
comum deste fendmeno social. Criou-se um linguajar hermético e apartado da realidade,
propiciando um afastamento justamente pelo alto grau de complexidade e burocratizacéo
deste ramo do saber juridico. Desta forma, o direito tributario passou a ser apresentado como
descolado da realidade social (GASSEN, 2012, p. 30), completamente arido e contribuindo
para um processo de alienagdo no qual o contribuinte, longe de se tornar um cidadao,
consciente de seu papel enquanto membro de uma comunidade politica, passa a ser mero
financiador acritico do aparato estatal, incapaz de entender o funcionamento da atividade
fiscal e de cobrar de seus governantes 0 minimo de compromisso para com seus governados
(CDES, 2011, p. 34).

Assim, a analise do fendbmeno da tributacdo acaba por escapar de um debate
contextualizado, no qual se leve em consideracao aspectos econdmicos, sociais e politicos que
envolvem a sua estruturacdo. Ainda que em determinado momento historico tal tentativa de
abstracdo em relagé@o aos aspectos tidos por metajuridicos tenha sido importante para por fim
ao ja citado manicébmio que imperava, hoje o afastamento do fendmeno da realidade que o

circunda leva a uma compreensédo equivocada da tributagéo.
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Deste modo, sob tal perspectiva formalista, os tedricos da tributacdo, quando néo
discutem apenas 0s aspectos normativos do direito tributario, acabam observando o fenémeno
tributario apenas sob seu viés arrecadatério®, um mecanismo para se angariar recursos para o
ente tributante. Como se prover os cofres publicos fosse um fim em si mesmo de tal atividade,
afastando “de seu contetido a possibilidade de trabalhar com a justificagdo finalistica da causa
impositionis, tolhendo a possibilidade de que esta disciplina juridica viesse a criar liames
condicionantes entre arrecadacao e aplicagdo do produto arrecadado” (MARINS, 2009, pag.
11).

Observa-se, assim, que debates envolvendo o gasto publico, por exemplo, s&o
excluidos de um estudo da tributacdo que seja focado no sistema tributario, pois a finalidade
da tributacdo em si, com a consequente destinacdo de tais recursos, foge de seu alcance
epistemoldgico™. Ignora-se, de certo modo, que a propria existéncia de um sistema de direitos
e garantias passa a depender de uma estrutura tributaria que permita sua sustentacdo e,
consequentemente, acaba por interferir no tamanho da carga tributaria de determinado pais
(HOLMES, SUSTEIN, 1999). Ou ainda, passamos a encarar a norma tributaria como
verdadeira norma de rejeicao social (MARTINS, 1986), que nada mais representaria do que

como uma grande intromisséo estatal na propriedade privada dos individuos**.

O equivoco de tal perspectiva é evidente, uma vez que, conforme mencionado
anteriormente, a tributagdo se relaciona umbilicalmente com os mais diversos aspectos de
nossa realidade social, ndo podendo ser deixado de lado do estudo desse fenémeno todo o
processo de formacdo da comunidade politica sobre a qual se estrutura. O estudo corriqueiro

feito hoje em nosso pais, centrado na analise do conjunto de normas juridicas que

*Tal enfoque pode ser observado em declaraces das mais diversas, como na proferida por Geraldo Ataliba
(2012, pag. 30): "As normas tributarias, portanto, atribuem dinheiro ao estado e ordenam comportamentos, dos
agentes publicos, de contribuintes e de terceiros, tendentes a levar (em tempo oportuno, pela forma correta,
segundo critérios previamente estabelecidos e em quantia legalmente fixada) dinheiro dos particulares para os
cofres publicos. Serve o direito, portanto, de instrumento de tdo importante designio estatal. As normas que
constituem esta parte do direito se designam direito tributario, em seu conjunto."

19 Tal critica é bem apontada por Fernando Facury Scaff (2007, p. 2), que expde que a anélise do fenémeno
"especificamente na &rea juridica, trata-se de uma interseccdo entre direito constitucional, tributério, financeiro e
econdmico, fazendo com que a tradicional abordagem isolada efetuada por cada qual dessas disciplinas juridicas
seja insuficiente para analisar o objeto proposto. E imprescindivel a realizagdo de um esforco para que se eshoce
uma compreensdo desses mecanismos de financiamento que a sociedade realiza (direito tributario) a fim de
permitir ao Estado (direito financeiro) a concretizacdo dos direitos humanos (direito constitucional)
estabelecidos em seu ordenamento juridico, especialmente os da 22 dimenséo (direito econémico). No Brasil,
este tipo de andlise alcanca um papel de especial relevo em face do detalhamento adotado na Constituicdo quanto
ao seu sistema tributério (principalmente nos arts. 145 a 157) e financeiro (essencialmente focados nos arts. 157
a 169), que muitas vezes sdo estudados de forma estanque, separadamente dos direitos fundamentais igualmente
estabelecidos de forma bastante minuciosa na Carta de 1988 (de maneira central nos arts. 1°a 11)"

1 para uma melhor analise desta perspectiva e as criticas inerentes a ela, recomendamos a leitura de Murphy e
Nagel (2005).
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caracterizam o chamado sistema tributario, acaba por limitar o entendimento deste fenémeno
e mostra-se insuficiente para formacdo de uma cidadania critica acerca da relacdo existente

entre contribuinte e Estado.

Sd0 por essas razbes, por acreditarmos ser mais coerente um estudo global da
tributacdo, que passaremos a analisar esse fendmeno ndo sob o enfoque de seu sistema
normativo pura e simplesmente, mas sempre tentando contextualiz&-lo enquanto a construcéo
social que ¢, refletindo as escolhas feitas por um grupo heterogéneo de pessoas que compde

aquela sociedade em um determinado momento histérico.

Dessa forma, passamos a adotar o conceito de matriz tributéria para caracterizar esse
conjunto de opcles que refletem a estrutura da propria comunidade politica e ajudam a
moldéa-la como tal. Esta expressao representa

as escolhas feitas em um determinado momento histérico no campo da
acdo social, no que diz respeito ao fenbmeno tributério. Incorpora,
portanto, a nogao de matriz tributéria ndo s6 o conjunto de normas juridicas
regulando as relaces entre o ente tributante e o contribuinte, ndo s6 a
escolha feita das bases de incidéncia (renda, patriménio e consumo) e sua
consequente participagdo no total da arrecadacdo; ndo sé as questdes
dogmaticas pertinentes a obrigacdo tributaria; ndo sé as opgdes que se faz
no plano politico de atendimento de determinados direitos fundamentais;
ndo sé a estrutura do Estado a partir das suas condicBes materiais de
existéncia, no caso, das condigdes de financiamento do Estado ofertadas
pela arrecadacdo de tributos. (GASSEN, 2012, p. 32).
O fenbmeno tributario passa a ser interpretado, portanto, como fruto de um labor
coletivo e inserido em um contexto complexo, no qual diversos aspectos sociais, politicos e

econdmicos auxiliam em sua formagéo, bem como séo por tal fendbmeno influenciados.

E é justamente nesta pluralidade de fatores que se auto-implicam que se localiza o
debate acerca de qual é a melhor forma, ou pelo menos a mais socialmente aceitavel, de se
distribuir perante aquela comunidade os 6nus e resultados proporcionados pelo Estado por
meio de sua atividade fiscal. Ou seja, € apenas levando em consideragdo toda a complexidade

envolvida no debate acerca da tributacdo que poderemos discutir tal tema com seriedade.
Entretanto, antes de entrarmos em tal debate, analisando a construcdo da matriz
tributaria brasileira até os dias de hoje, € preciso tracar ainda algumas consideragdes acerca de

seus elementos estruturantes'®. Somente a partir dai comecaremos a analisar as opcoes

2 Importante destacar ao leitor que a proposta do presente trabalho é analisar a matriz tributéria sob a
perspectiva da arrecadacdo, e como a construcdo histdrica dessa estrutura foi determinada por uma série de
variantes econdmicos, sociais e politicos, que culminaram com sua atual regressividade. Ainda que se entenda
gue a matriz tributaria deva englobar a perspectiva do gasto publico, tal campo sera afastado da presente andlise
por necessitar de um estudo mais aprofundado e que foge dos objetivos aqui apresentados. Assim, quando
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historicas realizadas por nossa comunidade politica e, de certa forma, tentaremos verificar
qual o retrato de nossa sociedade que se pode extrair de tal fendbmeno. Para tanto, é
necessario, antes de mais nada, analisarmos o tributo ndo mais como um fim em si mesmo,
mas sim como um instrumento a disposicdo do Estado para a persecucdo de determinadas

finalidades.

1.1 - Estruturacdo da Matriz: as funcdes da tributacéo

Conforme vimos, a matriz tributaria € um conjunto de escolhas feitas pela comunidade
politica no campo da tributacdo. Para se tracar a configuracdo de tal estrutura impositiva,
devemos ter em mente, portanto, quais 0s objetivos que pretendemos atingir quando
implementamos estas escolhas. Entender a finalidade que a instituicdo de um tributo assume
em nossos dias é passo fundamental para compreender toda a configuracdo de uma matriz

tributaria, bem como elemento primordial para que se possa critica-la.

Isso se deve ao fato de que a tributacdo deve ser encarada como um instrumento para a
persecucdo de fins, e jamais um fim em si mesma. A partir de tal constatacdo, ndo ha como
abstrairmos de nossas escolhas os reflexos produzidos na realidade social, uma vez que, como
ja exposto, qualquer mudanca no campo da tributacdo acaba por interferir diretamente na
alocacdo de recursos e, consequentemente, nas proprias decisdes tomadas pelos agentes

privados.

Assim, é comum observarmos o Estado utilizar alguma medida tributaria com o intuito
de atingir determinada meta especifica. Exemplos claros desse tipo de politica sdo o0s
beneficios concedidos com a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados para

estimular determinados ramos da indGstria nacional®®

, OU a isencdo tributaria de certas
matérias-primas de medicamentos, com o objetivo claro de baratear o preco final desses

produtos para seus consumidores™.

retomarmos a expressao matriz tributaria no decorrer do presente trabalho, tenham em mente que estamos nos
referindo principalmente as escolhas tomadas pela sociedade apenas sob a perspectiva de como se estruturara a
distribuicdo do dnus econdmico entre os membros de nossa comunidade politica.

B<  http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2014/06/governo-mantem-reducao-de-ipi-para-carros-novos-
ate-31-de-dezembro> acessado em 11 de julho de 2014.

Y<http://www.brasil.gov.br/saude/2014/06/cresce-lista-de-medicamentos-livre-de-impostos> acessado em 11 de
julho de 2014.
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Mas se a utilizagdo de tributos como meios para atingir determinados fins é comum,
por que ainda discutimos a tributacdo sem explicitar quais sdo os objetivos possiveis de serem
alcancados? Por que tal fendmeno ainda nos é exposto como se a tributacdo fosse uma mera

intervencdo do ente politico na nossa esfera privada?

A doutrina juridica, ao se debrucar sobre o tema da finalidade da tributacéo, tende a
distinguir os tributos sob duas perspectivas basicas: os tributos podem ser fiscais, se 0 seu
objetivo é o de prover o estado com recursos para a manutencdo da "maquina publica”, ou os
tributos podem ser extrafiscais, caso o objetivo na instituicdo de um tributo ou alteracdo de
aliquotas seja qualquer outro que ndo o de angariar receitas derivadas. Assim, o Imposto de
Renda, por exemplo, seria um tributo com carater predominantemente fiscal, pois sua funcéo
seria arrecadatdria. Por outro lado, tributos como o Imposto de Importagdo ou de Exportacao
sdo considerados tributos extrafiscais, pois o papel destes tributos na politica governamental €

muito mais o de intervir na economia, do que o de nutrir a arrecadacdo de nosso pais.

Geralmente, a caracterizacao da extrafiscalidade vem associada a imagem de um efeito
colateral do tributo instituido, o qual, uma vez incidente nos mercados, acaba tendo um efeito
indutor de comportamentos nos individuos. Deste modo, é comum que a extrafiscalidade seja
encarada tdo somente a partir do viés arrecadatorio dos tributos, assumindo um papel
subsidiario em termos de funcdo do tributo, onde toda medida tomada que nédo seja voltada a
obtencdo de recursos aos cofres publicos é considerada extrafiscal. Dessa forma, poderia o
governante, atuando como um agente indutor, onerar ou ndo certas atividades e, com isso,

produzir resultados sociais, econdmicos ou politicos.

Tal perspectiva pode ser aferida através da andlise de diversos excertos, como o
proferido por Paulo de Barros Carvalho (2003, p. 232) quando afirma que a extrafiscalidade
consiste no “emprego de formulas juridico-tributérias para obtengdo de metas que prevalecem
sobre os fins simplesmente arrecadatorios de recursos monetarios [...]”. Ou Hugo de Brito
Machado (2011, p. 68), que acentua a ocorréncia da extrafiscalidade quando o objetivo
principal do tributo € a “interferéncia no dominio econdmico, buscando um efeito diverso da
simples arrecadagao de recursos financeiros”. Também é possivel observar tal posicionamento
em Regina Helena Costa (2014, p. 70), quando afirma que "a extrafiscalidade, por sua vez,
consiste no emprego de instrumentos tributarios para o atingimento de finalidades néo
arrecadatorias, mas, sim, de incentivadoras ou inibitorias de comportamentos”, em Leandro
Paulsen (2012, p. 18), que defende se tratar de um tributo extrafiscal quando "os efeitos

extrafiscais ndo sdo apenas uma decorréncia secundaria da tributacdo, mas seu efeito
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principal, deliberadamente pretendido pelo legislador, que se utiliza do tributo como
instrumento para dissuadir ou estimular condutas”, ou ainda em Luciano Amaro (2010, p.
111) quando afirma que "se, com a imposi¢do, ndo se deseja arrecadar, mas estimular ou
desestimular certos comportamento, por razdes econémicas, sociais, de saude etc., diz que 0s

tributos tem finalidade extrafiscal ou regulatoria”.

Assim, ao se discutir a finalidade da tributacdo, a doutrina apresenta duas vertentes:
foca apenas em seu perfil arrecadatdrio, mas ignora a destinacdo dada a esses recursos - cComo
se a analise da tributacdo se limitasse a isso - ou entdo analisa seus efeitos extrafiscais,
deixando claro, todavia, que ndo passam de meros efeitos colaterais dos tributos que,
eventualmente, possam ser utilizados pelo detentor do poder politico. Qualquer debate fora
dessa dicotomia ndo merece considera¢do em sua analise. Reduz-se, assim, o papel do tributo
em nosso tempo, deixando este de ser encarado como veiculo de promocdo de politicas

pUblicas e passando a ser tio somente instrumento de arrecadacéo®.

Tal visdo reducionista do papel da tributacdo em nossa sociedade retira a importancia
desse instrumento enquanto forma de legitimacdo do proprio Estado. Surge, portanto, a
necessidade de se rediscutir a finalidade da tributacdo, analisando-a para além da mera
arrecadacdo de recursos para o Estado, e passando a contextualiza-la na prépria realidade na
qual se insere. Pois, muito mais do que simplesmente angariar recursos aos cofres publicos, 0s
tributos hoje exercem o papel de instrumento por meio do qual o sistema politico pde em
pratica a sua prépria visao mundo (MURPHY; NAGEL; 2005, p. 5).

E importante deixarmos claro que ndo negamos aqui a importancia da funcéo
arrecadatoria da tributacdo. Contudo, conforme expusemos, o fenémeno tributario é muito
mais complexo, ndo podendo ser interpretado desassociado de seu papel instrumental, como
uma das diversas formas do Estado atuar em prol de seus objetivos. A propria finalidade
arrecadatoria da tributacdo, inclusive, s6 pode ser visualizada a partir dessa complexidade,
uma vez que impostos, taxas, contribuicdes especiais e todas as outras figuras tributarias
apenas possuem sentido em ser interpretadas como formas de se financiar toda uma gama de
atividades estatais, entre as quais a promocdo, direta ou indiretamente, dos direitos

fundamentais dos membros daquela comunidade politica. E por essa razdo que nio podemos

5Como exemplo de tal enfoque, Ives Gandra da Silva Martins (2014, p. 89) defende que “sendo, para mim, a
norma tributaria norma de rejeigdo social, pois em todos os espagos geograficos e periodos historicos os
governos cobram mais que o necessario dos cidaddos para tornar o Estado, em parte, prestador de servigos
publicos e, em parte, propiciador de toda a espécie de benesses para os detentores do poder (politicos, burocratas
e amigos), luta o contribuinte, permanentemente, contra o excesso da exacdo, que sabe desmedida”.
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simplesmente desconsiderar tais elementos comumente tidos por extrinsecos ao estudo do

direito tributério.

Dessa forma, passamos aqui a analisar quais as fungdes da tributacdo enquanto
instrumento politico. Para tanto, em contraposi¢do a esta analise "classica"”, passaremos a
analisar o fendmeno tributario sobre perspectivas outras que a sua ja citada funcdo de prover
os cofres publicos com recursos para seu funcionamento, pois, além de tal evidente finalidade,

o tributo exerce ainda as importantes funges alocativa, distributiva e estabilizadora *°.

1.1.1 - A funcéo alocativa

A atuacdo do Estado na economia é um ponto de eterna discordia. Defender uma
maior ou menor "intervencdo" estatal € algo que corriqueiramente orienta a pauta politica de
nossas arenas de deliberacdo, bem como norteia programas de governo de candidatos aos
cargos eletivos. Entretanto, o que parecer ser uma eterna dicotomia Estado versus livre
mercado, onde a predominancia de um sobre o outro toma contornos de disputas ideoldgicas
acerca de uma pretensa melhor visdo de mundo, na verdade se mostra muito mais como uma
relagdo umbilical de coexisténcia (GIAMBIAGI; ALEM, 2011, p. 4 e ss).

N&o é de hoje que diversos tedricos, ao se debrucarem sobre o tema, defendem a tese
de que o mercado, por si sO, ndo é capaz de desempenhar todas as funcbes econémicas
(MUSGRAVE, 1980, p. 5), necessitando da atuacdo governamental para guiar, corrigir ou até
mesmo suplementar certas atividades, quando nédo criar condi¢Ges para que o livre mercado
atue, fornecendo uma estrutura legal e institucional que garanta a efetivacdo de direitos,

cumprimento de contratos ou a protec&o da propriedade privada®’.

*Andréa Lemgruber Viol, ao analisar as finalidades da tributacéo, acrescenta, além das finalidades originaria
(arrecadatéria), econdmica (alocativa e estabilizadora) e a social (distributiva), a finalidade politica, que trata da
relagdo biunivoca estabelecida entre governantes e governados, na qual o governante s poderia tributar aqueles
submetidos ao seu poder, bem como seus suditos pagam tais tributos como demonstracdo da dependéncia deles
para com o poder estatal (p. 7). Assim, a tributagdo representaria uma das manifestacGes de vinculo politico
existentes entre sudito e governante. Todavia, muito embora consideremos relevantes as colocagdes apresentadas
pela autora, entendendo relevante essa faceta politica que com o passar dos séculos evolui para verdadeira
estruturacdo de legitimacdo em um contexto democrético (p. 8), entendemos que ndo poderemos considerar tal
relagdo como uma das funcBes da tributacdo, tendo em vista que a mesma ndo é instituida com o objetivo de
estabelecer um vinculo entre cidaddo e Estado, mas sim como reflexo necessario desse vinculo. Bem como
gualquer andlise de legitimidade dessa relagdo deve ser observada como consequéncia da utilizacdo da tributagdo
como instrumento de persecucdo de metas politicas moralmente aceitaveis. Disponivel em
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributarios/eventos/seminarioii/texto02afinalidadedatributacao
.pdf> acessado em 02.ago.2014

17 Nesse sentido, hé de se destacar desde ja que, quando falamos em direito & propriedade, adotamos a tese de
que este direito s6 existe como tal apds a incidéncia da tributagdo. Essa ideia de direito a propriedade pos-
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Por outro lado, a histdria nos mostra também que estruturas estatais totalizantes
acabam se mostrando ineficientes para suprir todas as necessidades de seus suditos. Incapaz
de regular todos os aspectos da vida em sociedade, o Estado também necessita da livre
atuacdo do mercado, inclusive para que este possa gerar riquezas e fornecer bens a serem

consumidos pela sociedade®.

Assim, é importante que, ao analisarmos a atua¢do do Estado na economia, tenhamos a
consciéncia de que as opcdes feitas podem se mostrar tanto ideoldgicas'®, como
corriqueiramente é tracado, quanto técnicas (MUSGRAVE 1980, p. 05), em termos de
eficiéncia na alocacdo de recursos. E sob essa perspectiva que analisamos a primeira

finalidade da tributacdo: sua finalidade alocativa.

Como vimos, a arrecadacdo tributaria ndo pode ser encarada como um fim em si
mesmo. Muito mais do que simplesmente arrecadar riquezas da sociedade, a tributacédo
permite ao Estado a persecucdo de finalidades socialmente justificaveis, dentre as quais
encontramos o fornecimento de certos bens que o mercado é incapaz de disponibilizar para o
restante da sociedade. Essa capacidade que o Estado possui de realocar divisas com o objetivo
de disponibilizar quantidades ideais de certos servicos que ndo podem ser fornecidos por um
sistema de transacdo entre particulares € conhecida como funcéo alocativa (MUSGRAVE
1980, p. 06)®. E a tributagdo, como ndo poderia deixar de ser, é parte fundamental na
estruturacdo de tal sistema ao permitir que o Estado transfira recursos da iniciativa privada
para o setor publico e permita, assim, que esse ente direcione tais verbas segundo prioridades

gue nem sempre seriam atendidas pelo mercado em si.

tributada deriva da concepcdo de que nosso sistema de propriedade privada sé existe em funcéo da existéncia do
préprio Estado, que, enquanto ente politico organizado, € responsavel por garantir, através de um sistema
juridico normativo, tal direito aos seus cidaddos. Assim, ao financiar a atividade do Estado, a tributacdo permite
que a propriedade privada exista, parecendo ser ilégico defender um direito natural anterior a incidéncia de tal
exacdo. Ademais, € de se destacar que é a propria tributacdo que molda a propriedade, uma vez que, de acordo
com as escolhas daquela comunidade acerca das bases tributaveis, é que sera determinado o resultado que ira
figurar como propriedade privada do individuo. Nesse sentido, podemos citar MURPHY; NAGEL (2005. Péag.
13).

'8 |mportante ter em mente que no Brasil o desenvolvimento de atividades econdmicas pelo Estado é limitada
constitucionalmente, uma vez que vigora em nosso pais a regra da liberdade de iniciativa. Nesse sentido,
interessante ponto ¢ levantado por Hugo de Brito Machado, que trata a tributacdo como “o instrumento de que se
tem valido a economia capitalista para sobreviver. Sem ele ndo poderia o Estado realizar os seus fins sociais, a
ndo ser que monopolizasse toda a atividade econdmica. O tributo € inegavelmente a grande e talvez a Unica arma
contra a estatizagdo da economia” (MACHADO, 2011, p. 26)

9 Aqui utilizamos o termo para caracterizar a maneira de pensar, o conjunto de ideias caracteristicas daquele
individuo ou grupo. Para uma abordagem mais detida, sugerimos a leitura de Chaui (2008).

%0 Nesse sentido recomendamos ainda a analise feita por Andrea Viol quanto a capacidade de influéncia da
tributacdo na alocacéo de recursos nas esferas privadas. Disponivel em
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributarios/eventos/seminarioii/texto02afinalidadedatributacao
.pdf> acessado em 02.ago.2014
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Todavia, quando falamos no fornecimento de bens publicos e na ineficiéncia do
mercado em disponibiliz&-los, é necessario deixar claro sua definicdo e a razdo de ser da
impossibilidade de se conferir a sociedade, através das trocas privadas, a incumbéncia de
fornecé-los. E a analise dos bens publicos, por sua vez, passa, impreterivelmente, pela propria

definicéo de bens privados.

Deste modo, bens publicos sdo aqueles bens que ndo podem ser fornecidos a um
determinado individuo sem necessariamente ser colocado a livre disposicdo de todos
(MUSGRAVE, 1980, p. 06). Séo todas as utilidades que, uma vez fornecidas, ndo obedecem a
I6gica de um consumo rival e exclusivo. Ou seja, sdo aqueles bens que, ainda que
consumidos, independente da quantidade de individuos que o fagam, ndo se esgotam, nao

ocorre a diminuicdo da utilidade para as demais pessoas que vierem a usufrui-los.

Também ndo € possivel limitar o acesso a tais bens, e dai surge sua auséncia de
exclusividade, que se da tanto pela falta de interesse econdmico em excluir o acesso a tal bem,
tendo em vista que seu consumo ndo-rival ndo cria custos extras para fornecimento a todos
que vierem a dele usufruir, quanto pela propria impossibilidade fatica em limitar tal acesso,
naqueles casos de bens que a exclusdo dos beneficiados é impraticavel pela propria natureza
daqueles. Exemplos cléssicos de tal situacdo podem ser trazidos no caso da seguranca
nacional, ou da prépria despoluicdo do ar. Sdo servicos que, uma vez prestados, ndo se
esgotam para o restante da coletividade, assim como ndo se pode excluir os possiveis

beneficiarios.

Desse modo, por serem bens ndo-rivais e nao-exclusivos, 0 mercado se mostra
ineficiente em seu fornecimento (MUSGRAVE, 1980, p. 42). Isso é possivel de ser inferido
pela simples constatacdo de que o mercado funciona através de um sistema de precos onde 0s
possiveis consumidores demonstram suas preferéncias por certos bens cujo consumo seja
necessariamente rival e exclusivo (MUSGRAVE, 1980, p. 59). Ou seja, uma vez adquirido, o
consumo daquele bem por um individuo impede o consumo por outro e é possivel que se
excluam dos beneficios do consumo daquele bem os individuos que ndo pagarem seu preco.
Assim, através de um sistema de oferta e demanda de bens, 0 mercado consegue alocar 0s
recursos e permitir o fornecimento de bens de maneira, a priori, eficiente (MUSGRAVE,
1980, p. 42).

Todavia, tal l6gica ndo funciona com os bens pablicos. Uma vez que o consumo destes
¢ ndo-rival e ndo-exclusivo, os fornecedores ndo conseguem saber as preferéncias dos

consumidores quanto ao nivel ideal de disponibilizacdo daquele bem, ao mesmo tempo que
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ndo conseguem evitar que terceiros que ndo pagam pelo fornecimento se beneficiem de tal
uso. Assim, os consumidores, beneficiados pelo efeito do carona, poderdo nada pagar pelo
fornecimento daquele bem, tendo em vista que, ainda que ndo paguem, poderdo consumir
quantas unidades quiserem daquele bem e ndo terdo seu acesso a ele limitado (MUSGRAVE,
1980, p. 43).

Tal constatacdo demonstra a ineficiéncia do mercado em fornecer tais bens publicos,
uma vez que 0s agentes privados ndo conseguirdo estabelecer os precos a serem cobrados e,
muito menos, conseguirdo obter tal pagamento voluntariamente de todos aqueles que se
beneficiam do servico posto (MUSGRAVE, 1980; GIAMBIANGI, ALEM, 2011). Entretanto,
como pudemos perceber, alguns desses bens sédo extremamente importantes para a nossa
sociedade, ndo podendo simplesmente ser deixados de lado. Ou € possivel imaginar uma
sociedade complexa como a nossa sem servicos como iluminacdo publica, seguranca externa,

protecdo do meio ambiente, entre outros?

Assim, diante da ineficiéncia do mercado em prover tais bens, o Estado se incumbe de
tal tarefa, valendo-se dos tributos recolhidos da sociedade, compulsoriamente, para financiar a
prestacdo destes, realocando os recursos obtidos através da atividade fiscal para a persecucdo
desses fins (GIAMBIANGI, ALEM, 2011, p. 12). Nota-se, portanto, que ndo ha um
atrelamento necessario entre a importancia do bem e o fato dele ser bem publico ou privado
(MUSGRAVE, 1980, p. 54). Nem ha qualquer relacdo com a natureza juridica do fornecedor
de tal bem. A distin¢éo crucial entre bens publicos e privados esta, essencialmente, no fato do

consumo destes ser rival e exclusivo, enquanto o consumo daqueles nao.

Observa-se, também, que ndo h4, ainda, qualquer discussdo quanto a moralidade do
Estado fornecer ou ndo tais servicos. Ainda que tal debate tenha seu relevo para defini¢do do
nivel ideal da prestacdo dispensada, ou até mesmo em razdo da delimitacdo daqueles
responsaveis por arcar com tais custos, o financiamento de bens publicos através de uma
cobranca compulséria se da em razdo da prépria ineficiéncia do mercado em conseguir captar

estas divisas para prestar tais servicos.

Entretanto, se 0 mercado é ineficiente para estabelecer o nivel 6timo de fornecimento
de tais bens publicos, uma vez que ndo € possivel delimitar o conjunto de beneficiados, ou as
preferéncias destes quanto a um nivel 6timo de prestacdo do servico, como € possivel ao
Estado fazé-lo? Conforme leciona Musgrave (1980, p. 46), as preferéncias em sociedades

democraticas acabam sendo definidas através do voto de cada cidaddo, o qual revela, entre as
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diversas propostas existentes, aquela que atende as suas expectativas, ou mais se aproxima

delas.

Tal processo deliberativo € falho, e a escolha |4 obtida ndo serd necessariamente a
mais eficiente. Todavia, entre as formas de escolha, talvez seja esta a que melhor permitira ao
Estado, enquanto prestador de servigo, atingir um nivel préximo da eficiéncia no
fornecimento deste bem publico, estabelecendo, em contrapartida, 0 montante tributario a ser

recolhido para financiar tal bem.

Contudo, ainda que o debate ocorra acerca do nivel ideal de prestacdo do bem publico,
bem como em termos de eficiéncia do Estado em gerir e alocar tais recursos, um dos pontos
cruciais envolvidos em torno da atuacdo estatal perante a sociedade se da em razdo de
determinados bens que, ainda que possam ser fornecidos através do sistema de mercado,
acabam sendo conferidos como dever do Estado em razdo de alguma utilidade publica em seu
fornecimento, ou até mesmo em razdo de seu valor estratégico. Tais situacdes sdo exemplos
de ocasifes que o Estado pode vir a desconsiderar interesses individuais para fornecer a
quantidade de tais bens, conhecidos por meritérios (MUSGRAVE, 1980, p. 54), utilizando,

para tanto, a tributacdo como instrumento realocativo dos recursos existentes na sociedade.

E importante observar, assim, que quando utilizamos a estrutura tributaria para
interferir na alocacéo de recursos, estabelecendo transferéncias dos agentes privados para 0s
cofres publicos, levamos em conta questdes de eficiéncia, para saber a melhor combinacéao
entre a atuacdo dos setores publico e privado. Mas também nos envolvemos diretamente com
uma questdo moral de se definir o papel a ser exercido pelo Estado, o que leva em
consideracdo, necessariamente, a perspectiva mais ou menos coletivista daquela sociedade®.
Assim, ainda que ndo possamos confundir uma coisa com a outra (MURPHY NAGEL, 2005,
p. 102/103), o debate em torno da matriz tributaria deve necessariamente passar por uma
definicdo de justica distributiva para se estabelecer que estratos da sociedade serdo o0s
responsaveis pelo financiamento do Estado, e quem serdo os beneficiados pela atividade
estatal, tendo em vista que até mesmo decisBes meramente alocativas terdo impacto na

distribuicéo de resultados promovida pelo mercado.

!Nesse sentido conferir Andrea Viol. Disponivel em
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributarios/eventos/seminarioii/texto02afinalidadedatributacao
.pdf> acessado em 02.ago.2014
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1.1.2 - A funcéo distributiva

Analisada a fungéo alocativa, vimos que a tributacdo, muito mais do que um simples
mecanismo de arrecadacao de recursos ao Estado, exerce papel fundamental na determinacéo
do nivel de fornecimento de bens puablicos, os quais, conforme demonstrados,
necessariamente devem ser financiados por ela. Assim, quando discutimos a promogéo de tais
servigos sob a perspectiva alocativa da tributagdo, temos um enfoque necessariamente em
termos de eficiéncia, discutindo-se primordialmente se os recursos e fatores de producdo

transferidos por meio da tributacdo seriam mais Uteis nas maos dos particulares ou do Estado.

Entretanto, conforme deixamos antever, as escolhas no campo da tributacdo néo
envolvem apenas a alocagdo eficiente de fatores de producdo. Ao se debater como serdo
financiados e, principalmente, quem financiara tais bens publicos, outra finalidade da
tributacdo comeca a se fazer presente: trata-se da ja citada funcéo distributiva. E através dessa
funcdo que surge a possibilidade de que uma estrutura tributaria redefina os parametros de
retorno concedidos pelo mercado, adotando-se uma realocacdo de recursos que obedeca
algum ideal de justica presente naquela sociedade (GIAMBIANGI; ALEM, 2011, p.13).

Assim, faz parte de uma das finalidades da tributacdo o estabelecimento de medidas
seletivas que permitam uma maior retirada de recursos de certas camadas mais abastadas da
populacdo, atuando a matriz tributaria, portanto, como instrumento de promoc¢do dessa
redistribuicéo?.

Sempre muito polémico, o estabelecimento de politicas de redistribuicdo por meio da
tributacdo costuma movimentar intensos debates, principalmente entre os defensores de uma
corrente libertaria do pensamento politico. Tais tedricos entendem que os resultados
fornecidos pelo livre mercado sdo justos por si s6, uma vez que recompensariam os fatores de
producdo de uma maneira condizente com as leis de oferta e demanda e, consequentemente,

da maneira mais eficaz e coerente possivel®

. Desse modo, qualquer interferéncia estatal em
tais estruturas de alocacgdo de recursos seria uma ingeréncia indevida em uma esfera da vida
que deveria ser pautada pela liberdade dos agentes privados e respeito quanto as suas

escolhas. Qualquer redistribuicdo promovida pelo Estado representaria uma intromissao em

%2 Como outras medidas, é possivel citar os préprios mecanismos de transferéncia de renda, bem como as
isencOes e subsidios. Tais mecanismos, aliados com uma tributacdo progressiva atuam de maneira interventiva
nos resultados fornecidos pelo mercado, possibilitando a redistribuicdo de 6nus e retornos sob algum critério de
justica socialmente relevante.

*Nesse sentido, ver NOZICK, Robert. ANARQUIA, ESTADO E UTOPIA. S&o Paulo: MARTINS FONTES,
2011.
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um campo que a principio ndo lhe pertence e fruto, portanto, de uma espécie de distor¢éo
ideoldgica por ele causado, podendo ser tudo, menos eficiente. Contudo, pressupor que 0s
resultados obtidos através do mercado seriam justos por si s6s também se revela uma posicao

tdo ideoldgica quanto aquela criticada pelos defensores do livre mercado?.

Em um modelo ideal de mercado, livre de qualquer interferéncia, a distribuicdo da
renda entre os agentes depende necessariamente dos pregos pagos pela remuneracdo dos
fatores de producdo, sejam eles o trabalho ou o préprio capital. Todavia, outros fatores

tendem a influenciar o retorno fornecido pelo mercado (MUSGRAVE, 1980, p. 68).

Tais influéncias podem ser facilmente observadas quando tratamos das distor¢Oes
causadas pela distribuicdo inicial dos fatores de producdo, seja através de herancas, que
permitem ao agente privado uma posicdo com mais recursos no mercado de remuneracoes e,
consequentemente mais retorno, seja em razdo de habilidades naturais daquele individuo, que
por fatores genéticos pode ter uma maior predisposicdo para fazer determinado trabalho bem
feito e ser remunerado em razdo disso. Estas varidveis em nada dependem da responsabilidade
do agente privado em si. Entretanto, elas acabam distorcendo o fiel da balanca dos resultados

fornecidos pelo mercado.

Outras variaveis que podem vir a distorcer os resultados fornecidos por esse mercado
ideal estdo relacionadas a caracteristicas intimamente institucionais daquela sociedade,
deixando os agentes, portanto, a mercé de certos fatores culturais que fogem de seu controle.
Assim, tanto a taxa de remuneragdo, quanto a prépria oferta de empregos podem vir a ser
definidas em razdo de género, cor, origem social, ou baseada em qualquer outro padrdo
cultural, ndo sendo raros os estudos que apontam para 0 quéo cruel pode ser a desigualdade
criada pelo mercado quando o deixamos livre para fazer suas escolhas®.

Dessa forma, argumentar que qualquer interferéncia do Estado geraria uma distor¢édo
na justica dos resultados fornecidos pelo mercado é algo tdo ideoldgico quanto querer
defender a redistribuicdo de tais retornos. Ndo ha qualquer justificativa plausivel que legitime
um direito natural a um resultado livre de interferéncias, até mesmo porque, conforme ja
exposto no topico anterior, é ildgico raciocinar a completa independéncia entre Estado e
mercado, uma vez que essas duas esferas necessariamente se autoimplicam, e toda e qualquer

atuacdo do Estado, e aqui ndo nos restringimos a tributagdo, por si so, tende a produzir

24 Nesse sentido, sugerimos a leitura de MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos
e a justica. Tradugdo: Marcelo Branddo Cipolla. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005.

% Nesse sentido < http://www.dieese.org.br/notatecnica/2014/notaTec140Rais2013.pdf> acessado em

01.fev.2015>
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impactos na distribuicdo de recursos®. Assim, se os resultados do mercado s&o influenciados
por uma série de fatores e juizos de moralidade politica, ndo ha como se vedar que entre tais
fatores se encontre uma politica de redistribuicdo de renda de acordo com alguma concepgéo
moral de justica existente nagquela sociedade, cumprindo entdo ao Estado, por meio de uma

estrutura tributéria, a realocacdo dos recursos de uma maneira mais condizente.

O Estado surge, assim, como um agente econdémico capaz de redistribuir as riquezas
produzidas em nossa sociedade, ndo havendo qualquer impeditivo de ordem moral para tanto.
Tudo passa a depender dos juizos de valores da propria comunidade, que pode incorporar um
combate a desigualdade social como uma meta estatal, como um bem publico a ser perseguido
(MURPHY, NAGEL, 2005, p. 115). Caberia, portanto, aos membros da sociedade definir
quais padrdes de bem-estar geral devem ser fornecidos pelo Estado, e até que ponto a
estrutura tributaria poderia transferir tais recursos como parte de uma politica de
redistribuicéo.

Entretanto, é importante termos em mente que, mesmo que ndo se adote nenhuma
concepcao moral que justifique a redistribuicdo de resultados por si so, é possivel ao Estado
promover um rearranjo na distribuicdo destas riquezas por meio de exercicio de sua funcéo
alocativa, utilizando, portanto, meros juizos de eficiéncia no reagrupamento de tais recursos
(MURPHY, NAGEL, 2005, p. 105).

Conforme visto no tépico anterior, quando tratamos da funcéo alocativa da tributacéo,
vimos que uma razdo para que o Estado venha a fornecer certos bens para a sociedade € a
total incapacidade do mercado avaliar qual o nivel ideal de disponibilizacdo daquele servico,
uma vez que os beneficiarios dificilmente demonstrardo sua preferéncia e remunerardo

voluntariamente tal prestacdo. Assim, cabe ao Estado fixar o nivel ideal de disponibilizagéo

% Nesse sentido, mostra-se interessante a colocagéo de Liam Murphy e Thomas Nagel (2005, p. 47), que expdem
que "para florescer, a economia capitalista precisa da imposi¢do do direito criminal, contratual, empresarial,
proprietario e civil, mas isso s6 ndo basta. (Mesmo esses direitos ndo sdo naturais, mas envolvem teorias
mutaveis e controversas acerca da limitacdo de responsabilidades, da faléncia, da obrigatoriedade dos contratos,
das solucdes para os delitos contratuais e civis etc.) Para a maioria dos economistas, é preciso além disso pelo
menos um regime de legislacdo antitruste para promover a competicdo e um controle sobre as taxas de juros e a
oferta de dinheiro para estimular ou retardar o crescimento econdmico e controlar a inflagdo. Depois disso ainda
vém questdes como a regulamentacdo dos transportes e das ondas de radio e o modo pelo qual o governo alivia
os chamados fatores negativos externos ao mercado, como a obrigacdo ambiental. Todas essas funcbes do
governo sdo tacitamente aceitas, até mesmo pelos mais ardorosos partidarios do mercado. Nesse contexto, o
problema da doutrina dos sacrificios é que as decisfes tomadas pelo governo no desempenho de suas funcGes
afetam os retornos do mercado. O lucro de um empresario da siderurgia depende, por exemplo, do regime
vigente de legislacdo ambiental. O sucesso de um investidor no mercado de titulos depende da flutuagdo das
taxas de juros, a qual é influenciada pelo governo. A consequéncia disso tudo é que, mesmo que os indigentes
sejam entregues a propria sorte, ndo se pode dizer que os resultados pré-tributados dependem exclusivamente do
mercado. Sao, na verdade, os resultados de um mercado regulado de acordo com um certo conjunto de principios
politicos estabelecidos pelo governo."
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desse bem publico e cobrar da sociedade a remuneracdo para tanto. Todavia, em razdo da
variacdo da taxa de preferéncias, € plausivel admitir que determinado bem publico seja mais
atil para uns do que para outros, de modo que alguns membros da sociedade ndo se
importariam em pagar mais para aumentar o nivel de prestacdo de um servico publico
especifico.

Tal fato pode ser explicado pelo conceito econdmico de utilidade marginal do
dinheiro, uma vez que as pessoas mais abastadas, por exemplo, sentirdo menos falta de uma
unidade marginal de suas riquezas do que as pessoas menos abastadas, ndo se importando em
empregar essa unidade sobressalente para financiar um servi¢co publico em um nivel mais
condizente com suas necessidades. Com isso, em termos de eficiéncia, seria muito mais
positivo para todos, ricos e pobres, se 0 Estado realocasse essa unidade marginal através da
tributacdo, ao invés de deixa-la em poder da populacdo (MURPHY, NAGEL, 2005, p. 113).

Exemplificando, vamos analisar as preferéncias para um servico universal, no qual ndo
se da para individualizar quanto cada um se beneficia de sua prestagdo, como a seguranca
nacional ou a limpeza de nossas ruas, fornecido em um certo nivel para dois individuos com
rendas diferentes: o sujeito A, com renda mensal de dez mil reais e o sujeito B, com renda
mensal de apenas cem reais. Neste exemplo pode ser interessante para o sujeito A que o nivel
de seguranga ou o nivel de limpeza das ruas seja fornecido em um patamar superior ao
presente, enquanto que para o individuo B, o nivel presente se mostra condizente com suas
necessidades e seu orcamento, ndo estando ele disposto a pagar nem um pouco a mais para
obter um servi¢o melhor. Diante de tal cenario, o individuo A pode se mostrar interessado em
contribuir mais para que aquele servico seja prestado em um nivel satisfatério a ele, ainda que
toda a coletividade va se beneficiar com a prestacdo de tal bem publico. Assim, acabamos
tendo um efeito distributivo causado pela tributacdo, ainda que os motivos que o causaram

ndo tenham qualquer relacdo com uma posi¢cdo moral de A de redistribuir sua renda.

Tal situagdo serve para nos demonstrar o papel distributivo que a tributagcdo exerce em
nossa sociedade. Seja por meio da realocacdo dos recursos existentes em nossa sociedade,
transferéncia essa realizada segundo juizos de eficiéncia, ou por meio da redistribuicdo das
riquezas segundo juizos morais de equidade, a tributacdo exerce uma importante funcdo na
formatacdo das politicas publicas de nosso Estado. Vale lembrar que esta funcédo € primordial
na orientacdo das escolhas realizadas pela sociedade para a melhor estruturacdo de nossa

matriz tributaria.
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1.1.3 - A funcéo estabilizadora

Vimos nos topicos anteriores que a tributacdo, enquanto instrumento colocado a
disposicao do poder publico, possui distintas finalidades e que todas elas sé@o importantes para
orientar as escolhas a serem realizadas. Assim, vimos ser possivel realocar 0s recursos
econémicos por meio da tributacdo, de modo a possibilitar a persecucdo de metas socialmente
mais significativas, além de fornecer ao restante da sociedade certos bens que ndo s&o

disponibilizados pelo mercado.

Analisamos também a possibilidade de se utilizar a tributacio como forma de
redistribuir esses resultados econdmicos segundo padrdes outros de moralidade que ndo os
fornecidos pelo mercado. Observamos ndo haver qualquer ébice em termos de tornar a
redistribuicdo mais equitativa, de acordo com um ideal de justica distributiva que oriente

aquela sociedade.

Assim, como ultima funcédo da tributacdo a ser analisada no presente trabalho, temos a
estabilizagdo promovida pelo Estado de resultados macroecondémicos. A busca pela promogéo
e manutencdo de tais resultados, dentre os quais encontramos niveis de emprego, inflagéo,
crescimento econdmico e déficit publico, se insere no debate quanto a inexisténcia de

qualquer impedimento para que o Estado atue perante o mercado enquanto agente realocativo.

Entretanto, diferente dos tdpicos anteriores, nos quais o Estado agia por meio do
fornecimento de bens publicos ou redistribui¢do de rendas entre os membros da sociedade, ao
utilizar a tributacdo segundo uma perspectiva estabilizadora, tal ente politico atua muito mais
como um agente regulador, incentivando ou ndo os agentes privados com o objetivo de que
estes, através do desempenho de suas atividades econémicas, possibilitem o atingimento de
metas socialmente interessantes. Ou seja, através de politicas tributarias, o Estado atua perante
a economia para estabilizar resultados, criando politicas de desoneragfes tributarias ou
sobretaxacBGes para interferir nos niveis de oferta e demanda, bem como combater certas
instabilidades estruturais que o mercado historicamente tem se mostrado incapaz de
solucionar (GIAMBIANGI, ALEM, 2011, p. 14 e ss).

Um exemplo recente de tal forma de politica, e aqui ja citado, foi o episddio das
desoneragOes feitas pelo Governo Federal no que tange ao Imposto sobre Produtos
Industrializados para automdveis e linha branca, com o objetivo de manter aquecida a
economia nacional frente a crise internacional observada a partir de 2008. Esta medida foi

configurada visando possibilitar o pleno funcionamento das indudstrias brasileiras e a
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consequente manutencao de niveis de crescimento e pleno emprego (BRASIL, 2009). Notem
que a orientacdo de tais escolhas no campo da tributacdo ndo foi feita com o objetivo de
simplesmente realocar as riquezas para producdo de bens puablicos, ou ainda redistribuir
rendas pelas faixas populacionais da sociedade. O que motivou a adocao de tais politicas foi a

estabilizac&o de resultados econdmicos importantes para nossa sociedade?’.

Nesse sentido, tais medidas foram adotadas os veiculos de promocéao de determinados
resultados, exemplificando como a interpretacdo do fendbmeno tributario ndo pode levar em
consideracdo apenas seu aspecto arrecadatorio, como viemos discorrendo no presente
capitulo. O estabelecimento de politicas fiscais e, por reflexo, a configuracdo de nossa propria
matriz tributéria, passa também por fatores outros que o simples encher cofres publicos,
possuindo tais finalidades papel primordial no desenho da estrutura impositiva que buscamos

para nossa sociedade.

E bem verdade que corriqueiramente estudamos, como aqui ja citado, o aspecto
extrafiscal da tributacdo, enquanto efeitos colaterais causados por esta, e utilizados pelo
Estado para atingir fins diversos da arrecadacdo. Todavia, como ja abordamos, conferir a tal
finalidade da politica tributaria um aspecto secundario em relacdo a arrecadacao é retirar toda
a complexidade que envolve a configuracdo de nossa prépria matriz tributaria e como tais
funcbes sdo essenciais para tal estruturagdo. Ignorar o papel da tributagdo enquanto
instrumento de intervencdo do Estado na economia para estabilizar resultados socialmente
relevantes, é também desconsiderar todo um processo de legitimacdo da prépria atividade

fiscal, e consequentemente do préprio Estado, perante a sociedade?.

Contudo, importa destacar que tais objetivos econdmicos perseguidos através da
funcéo estabilizadora da tributacdo ndo podem ser interpretados desassociados de um contexto
maior, no qual levamos em consideracdo os proprios principios norteadores da comunidade

em analise e 0s objetivos elencados como primordiais para tal grupo social.

Assim, qualquer estimulo ou desestimulo realizado pelo Estado através da tributacéo
devem ser justificados socialmente. E nesse sentido, por exemplo, que nio pode ser
simplesmente aceita a concessdo de politicas de desoneracéo tributaria concedidas por muitos

estados-membros sem levarmos necessariamente em consideragao os fins por elas almejadas.

2 E possivel que venha a ser articulada uma critica quanto ao setor beneficiado por tal politica de desoneracao.
Todavia, ainda que tal escolha venha a ser questionada, estas indagacdes ndo invalidam o fato de que a politica
fiscal entdo adotada tinham entre seus objetivos garantir niveis satisfatorios de empregos em um momento de
crise econdmica.

%8 para uma melhor analise da utilizacdo da extrafiscalidade como instrumento de legitimacio estatal,
recomendamos a leitura de Guilherme Bicalho (2014, p.164 e ss)
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Ainda mais quando tratamos de politicas tributarias, tendo em vista que o produto obtido pelo
Estado através dessa atividade fiscal deve ser empregado segundo o interesse da sociedade
como um todo, e jamais ser apropriado segundo interesses de grupos que se estabelecem no
poder e costumam confundir o pdblico com o privado, utilizando-se do Estado como

instrumento de seus objetivos pessoais®’.

Rompe-se, dessa forma, com uma ideia desenvolvimentista por si s6, onde o Estado
seria um instrumento fomentador da economia, mas sem se preocupar com qualquer outro
objetivo social*®. O crescimento do bolo, recorrendo a uma analogia comumente utilizada, é
por demais essencial, mas sO se justifica se a politica de distribuicdo das fatias atender a
sociedade como um todo (SIQUEIRA, FARIAS, 2012, p. 47).

Com isso, finalizando o presente topico, toda analise que envolva a matriz deve
necessariamente levar em consideracdo os efeitos gerados perante a sociedade. As escolhas
tomadas por nossos agentes politicos, enquanto representantes da sociedade, ndo sdo
inconsequentes, devendo ser sempre contextualizadas segundo os objetivos almejados. Elas
ndo podem ser consideradas aleatdrias. Se uma escolha é tomada, é porque algum resultado
especifico é pretendido, ndo devendo, assim, serem excluidas de qualquer debate que envolva
a matriz tributéria as proprias finalidades da tributacdo enquanto instrumento politico do
Estado, uma vez que, como vimos, € a partir de tais fins que a estrutura impositiva desse ente

politico é modelada.

1.2 - Estruturacdo da Matriz: as bases econdmicas de incidéncia e seus reflexos

Apos analisar as finalidades da tributagdo, mostra-se necessario debrugar-nos nesse
momento sobre outro elemento estruturante das escolhas politicas de uma comunidade no
campo da tributacdo: as bases econdmicas de incidéncia.

Por bases econémicas de incidéncia entendam-se aquelas manifestacfes de riqueza do
contribuinte sobre as quais incidira a carga econdmica do tributo. Ndo devemos confundir,
portanto, a base econémica com o conceito de base de calculo, uma vez que esta representa
tdo somente uma forma de quantificar a manifestacdo de riqueza para que se aplique a
aliquota, determinando, deste modo, o tributo devido (COSTA, 2014, p. 230).

# Diversamente do que vem ocorrendo historicamente em nosso pais, conforme veremos no préximo capitulo.

*® Nesse sentido, recomendamos a leitura de SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade; trad. Laura
Teixeira Motta; rev. téc. Ricardo Doninelli Mendes - Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010.
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As diversas matrizes tributarias do mundo trabalham com trés bases econdmicas
(GASSEN, 2013, p. 61). Sdo elas: patrimonio, renda e consumo®'. Todos os sistemas
tributarios globais hoje recorrem a uma dessas trés bases, instituindo seus tributos, cada pais
com uma configuracdo diferente sobre elas, refletindo as escolhas historicas daquela
sociedade quanto a forma de se tributar e as finalidades que se pretende promover a partir da
atividade fiscal.

A importancia de se discutir as formas de incidéncia se deve ao fato de que é a partir
da escolha da renda, do patriménio ou do consumo, bem como na relacao existente entre elas,
que a comunidade tragara o panorama geral do sistema impositivo. E a partir destas escolhas
que se inicia a definicdo de quem arcard com o 6nus e quais as finalidades que se pretendera
buscar com a tributacdo, bem como se estabelece todo um plexo de direitos decorrentes da
tributacdo, influenciando diretamente nas escolhas de seus cidaddos. Ainda que tais escolhas
tenham valor instrumental, ndo sendo possivel fixar a partir delas um ideal de justica daquela
comunidade (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 131), é da analise das escolhas envolvendo as
bases tributaveis que se inicia a afericdo do proprio retrato da sociedade em termos de

construcdo histérica de sua matriz tributaria.

1.2.1 - A tributacdo da renda

A escolha da renda como base econdmica de incidéncia é algo relativamente recente
no contexto histoérico da tributacdo, ndo sendo unanimidade entre os cidaddos a ela submetida.
Embora haja certa controvérsia acerca de sua origem, é possivel afirmar que a sua primeira
ocorréncia se deu com a criacdo da scala na Florenca do século XV, passando a ser adotada
logo em seguida por diversos outros Estados europeus, como a Franca no século XVIIl e a
Inglaterra no século XIX.

Criada inicialmente como parte da percepcdo dos governantes da época de que a
economia de suas comunidades se desenvolvia em fungdo da crescente atuacdo da classe

burguesa e que as formas tradicionais de tributacdo, majoritariamente a tributacdo sobre o

31 E importante ter em mente que nem todas as espécies tributérias utilizam necessariamente uma dessas trés
grandezas como forma de se fazer incidir o gravame fiscal. E o caso brasileiro das taxas, por exemplo, que, por
serem vinculadas a uma atividade estatal e seguirem uma légica comutativa orientada pelo principio do
beneficio, ndo guardam a referibilidade a uma dessas trés manifestacdes de riqueza, constituindo uma figura
tributaria a parte, ainda que de grande relevo para o desenho institucional de nossa comunidade. Todavia, tal
constatacdo ndo retira a importancia de analise das bases econdmicas, uma vez que elas orientam a maior parte
da arrecadacdo estatal e os tributos a elas relacionados sdo responsaveis pela realizacdo das finalidades
anteriormente trabalhadas de alocacao de recursos, estabilizacdo de resultados e distribuicdo de renda.
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patrimonio e a importacdo, ndo conseguiam atingir tais fendmenos, a tributacdo sobre a renda
acabou se mostrando como substancial fonte de recursos, principalmente em situagdes de
excecdo, como as diversas guerras que assolaram aquele continente®,

Diante da necessidade de fazer caixa frente a tais despesas extraordinarias, esses
Estados recorriam a seus suditos instituindo tributos sobre a renda destes. Entretanto, o que
comegou como uma situacdo excepcional acabou se firmando no decorrer dos Gltimos dois
séculos e se expandindo para outros paises, de maneira que a tributacdo sobre a renda passou
a integrar de vez o figurino tributario, se consolidando como uma importante base tributavel
em diversos paises.

Em 2012, a tributagdo sobre a renda foi responsavel pela arrecadacdo média de 33,6%
do montante auferido a titulos de tributos pelos paises que compdem a chamada Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico - a OCDE®. Como se pode ver, nesses
paises a tributacdo sobre a renda acaba por representar a principal fonte de financiamento do
aparelho estatal, deixando para tras outras fontes de recursos, como a tributacdo sobre o
consumo e sobre o patriménio, que serdo estudadas logo mais. Assim, esta base se mostra
crucial para que tais organismos politicos possam perseguir os fins elencados no topico
precedente, de fornecimento de bens publicos, de estabilizacdo econdmica e da redistribuicdo
de riquezas entre os membros da sociedade.

J& no Brasil, a tributacdo sobre a renda atendeu em 2013 tdo somente a 18,10% da
arrecadacao total do pais, se mostrando ainda como importante fonte de recursos, mas ficando
atras da arrecadacdo sobre o consumo de bens e servicos, por exemplo, que no mesmo ano foi
responsavel por 51,28% das receitas tributarias de nossos entes politicos (BRASIL 2014, p.
20). Tal percentual de arrecadacdo também acaba se mostrando insatisfatério quando levamos
em consideracao o potencial transformador desta forma de tributacdo, que entre todas as bases
econbmicas de incidéncia existentes é a que se apresenta com maior capacidade para aferir o
real poder de contribuicdo de cada membro da sociedade.

Mas antes de adentrarmos nas reais possibilidades transformadoras de tal forma de
incidéncia, cumpre aqui destacarmos o que € considerado renda para fins de incidéncia

tributéria.

%2 para uma melhor analise do processo histérico de construgéo e consolidacéo dessa importante base econémica
de incidéncia, sugerimos a leitura de LEONETTI, Carlos Aradjo. O imposto de renda como instrumento de
justica social no Brasil. Barueri, SP: Manole, 2003.

% Dados extraidos do sitio da OCDE < http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV>
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Conforme vimos no presente capitulo, o processo de formagdo das matrizes tributarias
de cada pais é fruto de uma construgdo histérica e social propria. Assim, o tratamento dado
para certas receitas auferidas por um individuo em um determinado Estado néo
necessariamente corresponde ao tratamento dado por outro, bem como certas isencdes e
beneficios concedidos por um podem ndo ter paralelo em outra comunidade politica
(MURPHY; NAGEL, 2005, p. 228). Também é possivel que determinada receita ou beneficio
possa ter tratamentos diferentes dentro de um mesmo pais em momentos historicos diversos, o
que nos leva a percepcdo de que nao € possivel caracterizar precisamente o que podemos ou
ndo considerar renda para fins tributarios. Tal conceito em si s6 poderia ser utilizado ap6s
uma andlise minuciosa do sistema legal de cada comunidade naquela conjuntura temporal.

Todavia, nas Gltimas décadas temos observado processos de integracdo econémica e
fluxos internacionais de capital que levam os paises a adotarem modelos proximos de
tributacdo, evitando que determinadas receitas venham a sofrer com a bi-tributacdo em
diferentes paises, ou ainda que nio sejam tributadas em nenhum deles®*. Assim é possivel que
se estabeleca alguns conceitos gerais, comuns, daquilo que pode ser classificado como renda
para fins tributarios.

A OCDE, ao classificar as bases economicas de incidéncia, caracteriza, como sendo
tributacdo sobre a renda a exacdo estatal incidente sobre as receitas oriundas de salarios,
lucros, ganhos de capital e outros, sejam eles de pessoas fisicas ou juridicas - Cédigo 1000°°.
Tal interpretacdo € reflexo de um conceito amplo de renda, que costuma caracterizar tal
manifestacdo como todo o acréscimo liquido de riqueza no patriménio do contribuinte em
determinado espaco de tempo, independente de ser tal rendimento regular ou flutuante,
esperado ou inesperado, ou ainda realizado ou nao.

Esta definicdo, resultante dos estudos de Robert M. Haig e Henry C. Simons no inicio
do século XX, é mundialmente difundida e defende ser indevida qualquer distin¢do das fontes
de receita para fins de caracterizacdo da renda tributavel (LEONETTI, 2003, p. 22). Segundo
tal conceito amplo de renda, somente se uniformizarmos o tratamento das diversas fontes é
gue podemos estabelecer um sistema de aliquotas que realmente atenda a capacidade
contributiva do cidaddo (MUSGRAVE, 1980, p. 205).

* Embora tal processo seja mais perceptivel quando tratamos da circulagdo de mercadorias e servigos, base
econdmica distinta da renda, € comum vermos tratados internacionais que tratem da tributagdo sobre a renda,
bem como ingeréncias externas para que determinados paises alterem suas legislagdes internas como
contrapartida a obtencao de investimentos.

% Dados extraidos do sitio da OCDE <http:/stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV>
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Outro ponto relevante de tal teoria € que, para fins de tributagdo, ela considera apenas
0 aumento liquido do poder de consumo do contribuinte, ou seja, apenas aquilo que se
incorpora a titulo de acréscimo, descontando-se, portanto, os gastos realizados com fins de se
obter tal renda (MUSGRAVE, 1980, p. 206). Assim, restaria justificada a excluséo de certas
despesas realizadas pelo contribuinte, uma vez que elas seriam utilizadas como insumos para
a producdo da riqueza em si, ndo representando qualquer aumento potencial de um poder de
consumo (LEONETTI, 2003, p. 24).

Todavia, ainda que inspire os diversos sistemas juridicos de tributacdo sobre a renda
espalhados pelo globo, tal teoria acaba sendo mitigada por diversas razdes, dando ora
tratamento diferenciado para as rendas obtidas de acordo com sua fonte®, ou ora permitindo a
dedutibilidade de certos gastos realizados pelo contribuinte que, ainda que ndo sejam
necessariamente atrelados a atividade econdmica geradora de renda deste, sdo concedidos
como forma de promocéo de algum objetivo politico especifico, como estimulo de conduta do
cidad&o®’, ou apenas como fins de se realizar alguma medida de equidade®.

% E o caso, por exemplo da politica de aliquotas que distinguem os ganhos realizados pelo trabalho, dos ganhos
oriundos do capital que diversos paises adotam (LEONETTI, 2003, p. 29), ou ainda a distingdo conferida as
verbas de cunho indenizatorio, que por representarem uma recomposi¢do do patrimdnio do contribuinte, acabam
por ficar de fora da tributagdo pelo imposto de renda. H4 ainda outras receitas que acabam por serem excluidas
do conceito de renda tributavel, integrando, por outro lado, a base de calculo de outros tributos, como é o caso
das herangas, por exemplo.

%7 Acreditamos que esse é o caso da possibilidade de se deduzir no Brasil as despesas oriundas com a educagio
dos filhos, uma vez que a possibilidade do contribuinte excluir parcela de tais gastos da base de célculo do
imposto de renda pode representar um estimulo para que o0 mesmo invista na educacdo de sua prole e contribua
para aumento do grau de instru¢do médio da populacdo brasileira. Assim, nos afastamos da concep¢do
generalizada de que a dedutibilidade de tais gastos representaria uma contrapartida concedida pelo Estado em
razdo de uma suposta ineficiéncia deste em promover um servi¢o publico de educagdo de qualidade. Para nds, tal
visdo iria de encontro a um ideal de igualdade material, uma vez que tais deduc¢des acabam beneficiando apenas
uma parcela da populagdo que tem condicgBes de realizar tais despesas, deixando a grande maioria da populacéo
brasileira completamente excluida deste beneficio estatal e refém de um servico publico de qualidade duvidosa.
Ou seja, de acordo com tal concepcdo, a dedutibilidade de gastos educacionais acaba sendo uma forma do Estado
financiar, através de rendncias fiscais, a educacdo daqueles membros de sua sociedade que tem condigdes de
recorrer ao ensino privado, enquanto que o grosso da populacdo nada recebem. Verifica-se, portanto, a
incongruéncia de tal posicdo dos que defendem dedugdes de gastos no imposto de renda de pessoas fisicas a
partir de uma ideia de ineficiéncia do Estado em promover politicas pablicas. A nosso ver, certas deducGes
apenas se justificam segundo uma perspectiva de se promover a prépria politica piblica desejada, atraves do
estimulo de condutas que levem a resultados socialmente importantes.

%8 A nosso ver, aqui se enquadrariam as deducdes com salde e com dependentes, uma vez que buscam nivelar
situacBes de desigualdade através de um tratamento tributério distinto. Por exemplo, duas pessoas, ainda que
recebam a mesma renda, ndo necessariamente podem revelar a mesma capacidade contributiva para fins de
incidéncia do imposto de renda. Enquanto uma pode ser plenamente saudavel e disponha daquela renda para seu
préprio consumo, a outra pode vir a gastar uma parcela de seus rendimentos para fazer frente a um tratamento
médico que necessite. J& em outro caso, ndo podemos considerar que dois contribuintes tenham o mesmo
tratamento tributario, caso um deles, ainda que receba a mesma renda do outro, tenha que sustentar uma familia,
enquanto o outro seja solteiro e tenha toda aquela renda disponivel para si. Dessa forma, tais dedugdes se
justificariam de acordo com uma ideia de promocdo de igualdade.
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No Brasil, costuma-se afirmar que o conceito de renda tributavel comega a ser previsto
através da leitura da propria Constituicdo Federal, que no inciso Il de seu artigo 153 prevé a
competéncia da Unido instituir o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza.
Dessa forma, ndo poderia a legislacdo infraconstitucional tributar manifestacdes de riqueza
que fugissem de um conceito econdmico de renda, pois a mesma violaria o texto
constitucional (LEONETT], 2003, p. 18).

Contudo, é possivel apreender da leitura, tanto do texto constitucional, quanto do

disposto no Cédigo Tributario Nacional®

, @ opcdo brasileira por adotar a teoria do acréscimo
patrimonial, tributando, assim, "toda aquisi¢do de riqueza nova, quer decorra do capital e do
trabalho, quer ndo" (AMARO, 2010, p. 402). Entretanto, conforme j& exposto, como em
diversos outros paises, o Brasil também reservou alguns tratamentos diferenciados a depender
da fonte da renda ou da natureza dos gastos realizados pelo contribuinte.

A andlise de tal tratamento diferenciado para as rendas e deducGes, todavia, € de
extrema importancia para a compreensdo de como se da o desenho da matriz tributaria de
cada comunidade politica. Isso se deve ao fato da tributacdo sobre a renda ser conhecida como
uma forma direta de incidéncia, uma vez que o 6nus econdémico do gravame ndo pode ser
repercutido, sendo o contribuinte de direito o responsavel por arcar com ele®.

Assim, na tributacdo sobre a renda a incidéncia atinge o individuo em que se espera
que sofra com a exacdo, tornando mais facil a afericdo do poder de contribuicdo econémica
do contribuinte, bem como possibilitando o melhor desenho de um sistema impositivo que
atenda as finalidades a que se propde a tributacéo, principalmente quando envolva politicas
que promovam a distribuicao de riquezas, através de uma tributacdo progressiva*’.

E sob essa perspectiva que a tributacio sobre a renda assume um papel primordial na

definicdo da estrutura geral de uma matriz tributaria, uma vez que entre as bases econémicas

% Art. 43. O imposto, de competéncia da Unio, sobre a renda e proventos de qualquer natureza tem como fato
gerador a aquisi¢do da disponibilidade econémica ou juridica:

I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinacdo de ambos;

Il - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no
inciso anterior.

8 10 A incidéncia do imposto independe da denominacdo da receita ou do rendimento, da localizagdo,
condicdo juridica ou nacionalidade da fonte, da origem e da forma de percepcdo. (Incluido pela Lcp n° 104, de
10.1.2001)

*0 Tal caracteristica ficara mais clara quando tratarmos da chamada tributagdo indireta na anélise do consumo
enguanto base econémica.

* Por tributacdo progressiva entenda aquela cujo peso proporcional do 6nus fiscal tende a crescer de acordo com
0 aumento da renda, em oposi¢do a uma tributacdo regressiva, na qual o encargo tributario tende a ser
proporcionalmente maior nos niveis de menor capacidade contributiva da populacdo. Para interessantes
consideraces a respeito de tal conceito, indicamos a leitura de Eugénio Lagemann (2012, p. 66)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
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passiveis de utilizacdo é a que traduz melhor essa relacdo existente entre carga tributéria e
capacidade econdmica do contribuinte, justificando, inclusive, a possibilidade de se realizar
tal distingdo de tratamento entre as fontes de renda, por exemplo, possibilitando com isso uma
tributacdo mais gravosa nas fontes de renda tipicas dos individuos com maior poder
contributivo.

Nesse sentido, em termos de progressividade, seria interessante a instituicdo de um
imposto de renda que privilegiasse a tributacdo das rendas oriundas do capital, tendo em vista
que tais entradas sdo mais comuns nas classes mais abastadas da sociedade, em contrapartida
a uma menor oneracdo de rendas decorrentes do trabalho, que conhecidamente é responsavel
pela composic¢do dos ganhos de classes menos favorecidas na piramide social (MUSGRAVE,
1980, p. 204).

Entretanto, esse ndo é o caso brasileiro, que tende a conferir uma tributacdo mais
favorecida aos ganhos que ndo sejam os de trabalho, como os ganhos com juros sobre capital
proprio e no mercado aciondrio. Estes estdo sujeitos em geral a aliquotas fixas ou mais
reduzidas (de 15% no primeiro caso* e de 15% a 22,5% no segundo®), quando néo
completamente isentos.

Tais beneficios, aliados com a falta de informacdes relacionadas aos quadros de
arrecadacdo de referido tributo, fazem com que o Imposto de Renda no Brasil tenha sua
progressividade reduzida, ndo sendo possivel a afericdo das distor¢Ges por ele causadas nas
formas de remuneracdo existentes em nosso pais, nem como corrigir possiveis equivocos em
sua forma de incidéncia (AFONSO, 2014).

Ainda que tal tratamento diferenciado se justifique sob uma oOtica de estimulo ao
investimento na economia, é de se perguntar até que medida tais argumentos sdo relevantes
para suplantar outros ideais relevantes, como o combate a desigualdade social, ou a busca pela
realizacdo de uma igualdade material. Assim, ndo € raro ouvirmos que a tributacdo sobre a
renda no caso brasileiro € uma tributacdo que agrava a renda do trabalhador assalariado, o que
de longe ndo representa a ideia de progressividade que deveria orientar tal forma de
incidéncia (SALVADOR, 2012, p. 87).

A tributacdo sobre a renda permite ainda, em razdo de ser uma base econémica mais
ampla, a tributacdo de manifestagcdes de riqueza que fogem das outras bases. Assim, ao se

tributar todas as entradas realizadas pelo contribuinte, é possivel ao Estado fazer incidir o

*? Lei 9.249/95, art. 9°, § 2°
*3 Conferir http://www.receita.fazenda.gov.br/Aliquotas/ContribFont2012a2015.htm
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onus fiscal tanto nas rendas destinadas ao consumo, quanto nas rendas destinadas & poupanga
(MUSGRAVE, 1980, p. 187).

Tal opcéo pela renda acaba por refletir, assim, a escolha daquela comunidade em
possibilitar uma maior tributacdo das riquezas poupadas, o que pode influenciar no nivel de
consumo dos contribuintes, uma vez que poderia se mostrar desinteressante a tentativa de
poupar recursos em uma comunidade que se tributa tdo pesadamente a renda. Sob essa
perspectiva, a criacdo de um sistema ideal onde sO se tributa 0 consumo permitiria a livre
formacéo de poupancas que poderiam estimular o investimento.

Por outro lado, como ja exposto, por se tratar de uma forma direta de tributacdo, a
incidéncia fiscal sobre a renda permite uma melhor aferi¢do da capacidade econdmica daquele
que se pretende gravar com o onus tributario, sendo, dessa forma, um melhor instrumento de
politicas distributivas. Além de que, em muitas perspectivas, 0 mero acimulo de capital por
meio da poupanca pode ter um viés negativo, por tornar tal concentracdo de recursos
ineficiente do ponto de vista econdmico, sendo talvez mais interessante que se tribute tais
riquezas, concentrando assim recursos nas maos do poder publico para que este venha a
realizar objetivos socialmente mais justificaveis**. Assim, como ja deixamos transparecer no
decorrer deste trabalho, a medida existente entre a importancia das bases econdmicas na
arrecadacdo global sera determinada de acordo com as escolhas da comunidade em torno de
quais objetivos que a tributacdo, e consequentemente o Estado, deverdo buscar.

A tributacdo sobre a renda apresenta ainda como caracteristica de sua forma direta de
incidéncia o fato de ser facilmente perceptivel aqueles responsaveis pelo seu recolhimento,
que acabam tendo plena consciéncia do montante arrecadado e do peso que esse gravame
representa em suas economias. Tal aspecto faz com que os tributos diretos recebam a pecha
de serem considerados normas de rejeicdo social, ou ainda, uma forma de incidéncia
"irritante” (GASSEN, 2013, p. 104), pois o contribuinte se mostra ciente do volume de
recursos que deve recolher aos cofres publicos, e muitas vezes o faz de mal-grado,

acreditando ser tal forma de cobranca uma invasdo do Estado em sua esfera de liberdade®.

* Para maiores consideracdes acerca dos efeitos da escolha da renda em contraposicdo & escolha do consumo,
Musgrave (1980, p. 186 e ss)

*® Tal critica é fruto de uma concepgdo libertéria de propriedade e parte de um pressuposto de que os resultados
fornecidos pelo mercado seriam legitimos por si so, devendo o Estado se abster de interferir em tal produto
através de seu sistema tributario, e aqui se incluiram tanto os tributos diretos quanto os indiretos. Essa posicéo,
ao nosso ver, se mostra equivocada em diversos sentidos, desde o fato de se acreditar ter o individuo um direito
natural a propriedade pré-tributada, desconsiderando-se, portanto, todo o papel do Estado na producéo e garantia
de tais resultados (MURPHY, NAGEL, 2005), até em razdo de uma ideia clara de ineficiéncia do Estado em
alocar e gerir tais recursos, que muitas vezes acabariam escoando para uma espécie de ralo (GODOI, 2012).
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Outro aspecto importante de tal forma de tributacdo e que influi diretamente nas
escolhas realizadas em torno da matriz tributaria de um pais é que diferente das formas de
incidéncia que valorizam o consumo ou 0 patriménio enquanto bases econémicas, a oneracdo
da renda é de dificil fiscalizacdo por parte do Estado. Tais obstaculos, associados a
caracteristica “irritante” dessa forma de tributacdo*®, acabam por funcionar como estimulo a
sonegacao tributaria, o que leva a grandes perdas aos cofres pablicos e, consequentemente, a
adocdo de medidas de recomposicao de tais prejuizos, geralmente traduzidas no aumento de
outras formas de arrecadacdo de mais facil fiscalizacdo, como é o caso da tributacdo sobre o
consumo®’.

Por fim, outro elemento comumente trazido para debate quando se discute a tributacéo
sobre a renda e a aplicacdo de aliquotas progressivas € a possivel existéncia de um trade off
no que diz respeito as escolhas do contribuinte envolvendo o trabalho gerador da renda
tributada e o lazer que ele possa a vir desfrutar. Tal debate é oriundo de estudos acerca dos
efeitos causados pela incidéncia de tributos na producdo dos resultados finais do mercado, e
que objetivam a criacdo de um sistema impositivo eficiente na busca de um ponto 6timo®.
Assim, para os defensores dessa teoria, um sistema de aliquotas progressivas sobre a renda
auferida nem sempre possui um resultado final positivo em termos de arrecadacdo, uma vez
que tais aliquotas, caso atinjam patamares muito elevados, podem induzir o contribuinte a
preferir ndo trabalhar e gastar seu tempo com lazer, o que reduziria a riqueza global produzida
e, consequentemente, o produto da tributacéo.

Defende-se, portanto, que a tributacdo deve ser pensada de modo a reduzir ao maximo
na interferéncia do tamanho do bolo, o que, no caso da tributagcdo sobre a renda se traduziria
em aliquotas marginais mais baixas. Tal perspectiva, todavia, parece se fundamentar

justamente em uma ideia de que o desenvolvimento econémico, por si so, trara resultados

Abordaremos tal posicdo em um momento posterior deste trabalho, todavia, era importante, desde ja, esclarecer
nossa oposicao a esta corrente doutrinaria.

* 0O termo irritante remete & concepgdo de tributacdo direta, que é sentida por aqueles responséaveis pela
contribuicdo. Em sua oposicdo temos a concepcdo de tributacdo anestesiante para fazer referéncia a tributacéo
indireta, que repercute economicamente na cadeia produtiva, sendo arcado por terceiros que ndo o responsavel
pelo seu recolhimento.

*" Nesse sentido, interessante colocacdo é posta por Maurin Almeida Falcdo (2003, p. 74), que, ao analisar a
eficiéncia da fiscalizacdo da tributagdo sobre o consumo, afirma existir "uma reducdo do universo de
contribuintes, ou seja, ao Estado caberd, apenas, controlar um determinado nimero de pessoas juridicas, 0 que
eliminara a necessidade de controle sobre todo o universo de consumidores, ao contrario do que se passa, por
exemplo, na tributagdo sobre a renda."

* Nesse sentido, para uma melhor anélise da teoria da tributacdo 6tima, ver Musgrave (1980, Cép. 4) e
Laggemann (2004)
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socialmente aceitaveis, o que, sob vérios enfoques se mostra duvidoso®. Mas entre todas as
objecdes possiveis, parece-nos ser problematica tanto a crenga de que o crescimento do bolo
va ser repartido entre toda a sociedade, o que, sem qualquer estimulo externo jamais ocorrera,
bem como que a desigualdade de renda produzida por tal forma de tributacdo, que cré que as
camadas mais ricas da sociedade sdo mais aptas a reproduzir a riqueza, sera necessariamente
benéfica para todos os demais membros da sociedade, ou até mesmo condizente com uma
ideia de justica que deve pautar a formacao de um sistema impositivo.

E evidente que argumentos de eficiéncia s&0 muito importantes para a formatacéo de
matriz tributaria. Entretanto, conforme vimos no topico antecedente, ha outras finalidades que
sdo buscadas pela tributacdo, entre as quais encontramos justamente a ideia de se melhor
distribuir os recursos produzidos pela sociedade, seja como forma de se combater possiveis
distorcBes causadas pelo mercado, seja como forma de conferir a tais resultados uma
configuragdo moralmente mais aceitavel. Assim, a equidade dos resultados produzidos acaba
sendo té&o relevante quanto a eficiéncia destes.

1.2.2 - A tributacéo sobre o consumo

Responsavel por incidir no processo de producdo e circulacdo de mercadorias e
servicos, a tributacdo sobre o consumo também possui papel de destague na composicao da
arrecadacdo de diversos paises. Sua existéncia ndo € algo recente na experiéncia historica da
humanidade, mostrando-se consolidado, até o surgimento das imposic¢des sobre a renda, como
a principal fonte de receita derivada dos Estados, seja através da incidéncia sobre o comércio
exterior, naquilo que envolvia tanto a importacdo, quanto a exportacdo de mercadorias, seja
na comercializacdo no mercado interno sobre produtos especificos, como tabaco ou tecidos>’.
Todavia, com o crescente desenvolvimento técnico observado nas Gltimas décadas, bem como

com a intensificacdo da comercializacdo de bens e prestacdo de servicos, a tributacdo sobre o

* Para uma melhor anélise das criticas & teoria 6tima, conferir Murphy; Nagel (2005).

% Um exemplo claro dessa realidade histérica é a importancia do Imposto sobre Importacdes para a arrecadacéo
do Brasil no inicio do século XI1X, estrutura essa que refletia as praticas mercantis comuns da época do Império e
que vem descrita por Varsano (1996, p. 2): "A Republica brasileira herdou do Império boa parte da estrutura
tributaria que esteve em vigor até a década de 30. Sendo a economia eminentemente agricola e extremamente
aberta, a principal fonte de receitas publicas durante o Império era o0 comércio exterior, particularmente o
imposto de importacdo que, em alguns exercicios, chegou a corresponder a cerca de 2/3 da receita pablica. As
vésperas da proclamacdo da Republica este imposto era responsavel por aproximadamente metade da receita
total do governo (...) Observa-se que os impostos discriminados na Constitui¢do séo tributos sobre o comércio
exterior ou impostos tradicionais sobre a propriedade ou sobre a producéo e as transa¢es internas."
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consumo vem alterando sua configuragédo, assumindo uma postura mais geral, com uma base
de incidéncia mais alargada, e capturando situac6es que antes Ihe eram estranhas.

Assim, ainda que em alguns paises venha a competir em termos arrecadatorios com
outras fontes de recursos, tal base econdbmica vem ganhando cada vez mais destague no
debate que envolve a estruturagdo da tributacdo, seja em razdo dos aportes financeiros que
fornece ao Estado, seja em razdo de sua importancia para a integracdo e harmonizacdo de
mercados internacionais, ou seja, por fim, em razdo da sua relevante participacdo enquanto
instrumento de promocao de politicas publicas que visem interferir diretamente nos resultados
fornecidos pelo mercado.

E nesse contexto que a tributagdo sobre o consumo foi responsavel no ano de 2012 por
32,8% da arrecadagdo média dos paises da OCDE™. J& o Brasil, conforme demonstramos
anteriormente, utilizou tal base de incidéncia no ano de 2013 para arrecadar aproximadamente
51,28% de sua carga tributaria®’. Essa analise é importante, pois, como j& exposto, a
distribuicdo de cargas tributarias, ainda que ndo seja elemento Unico para andlise da justica
das escolhas realizadas no campo da tributacdo®, é um importantissimo fator de anélise da
moralidade de tal sistema, deixando antever como a tributacao atinge as diversas camadas de
nossa sociedade e auxilia na delimitagdo de quais sdo 0s responsaveis pelo 6énus da
arrecadacdo. Entretanto, antes de entrarmos na anélise dos reflexos gerados por tais escolhas,
cumpre aprofundarmos o estudo dos aspectos gerais e dos mecanismos de funcionamento da
tributacdo sobre tal base de incidéncia.

Assim, inicialmente, é importante termos em mente que, quando descrevemos a
tributacdo enquanto incidente sobre o consumo, analisamos as exac0es fiscais que oneram 0
consumo pelo cidaddo de bens ou servicos que lhe s&o fornecidos onerosamente pelos agentes
de mercado. Dessa forma, ainda que o Estado possa escolher momentos outros para sua

incidéncia e recolhimento, levando em consideracao as diversas fases do processo produtivo

5 Dados obtidos em http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV

%2 Adotando a conceituagdo da Receita Federal do Brasil, inclui-se aqui parte das contribuicdes especiais que
incidem sobre o faturamento das empresas, que incluem tal forma de tributagdo como incidente sobre a renda
consumida. Neste sentido: "Este estudo limita-se & andlise da incidéncia indireta sobre a venda de mercadorias e
servigos ou, de forma equivalente, sobre o faturamento. Posto isto, deve ficar claro que a base de incidéncia da
tributacdo indireta € a renda consumida e ndo a renda auferida. Da renda total recebida, parte é consumida e parte
é poupada. A propensao a poupar aumenta conforme aumenta a renda, pois as necessidades basicas sdo cobertas
por uma fracdo cada vez mais baixa da renda total, podendo o agente econdmico optar por investir em ativos
financeiros (poupanca)” (BRASIL, 2002, p. 08)

5 Murphy e Nagel (2005) defendem que a analise da justica de um sistema deve ser aferida através de uma
analise de resultados do sistema como um todo e ndo apenas da distribuicdo da arrecadagdo através das cargas.
Concordamos em boa parte com tais colocacBes, todavia acreditamos que as informac6es fornecidas por tal
estudo sdo fundamentais para entendermos a estruturagdo do sistema impositivo, principalmente o brasileiro,
onde a ma compreenséo acerca do 6nus fiscal parece imperar.
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enquanto caracterizagcbes do fato gerador abstratamente previsto em sua legislacdo de
regéncia, a manifestacdo de riqueza que se mostra objeto da tributacdo é tdo somente o
consumo final daquele bem ou servico produzido.

E em razdo de tal constatacdo que se mostra equivocado nomear tal forma de
tributacdo em funcdo da circulagdo ou producdo de tais bens, como vem descrito em nosso
Cadigo Tributario Nacional (Capitulo 1V do Titulo I11). Ainda que nossa legislagdo tributaria
tenha optado por fazer incidir a tributacdo nas varias fases do processo produtivo, adotando
uma cobranca plurifasica, tal escolha ndo passa de uma opcao legislativa, como tantas outras,
para melhor formatar a incidéncia aos interesses da administracdo tributaria, deixando para
recolher o tributo em momentos anteriores ao consumo propriamente dito. Isso, entretanto,
ndo desconstitui o fato de que tal forma de tributacdo incide sobre o consumo em si, enquanto
manifestacao de riqueza®*.

Nesse sentido, € interessante notarmos que, independente do momento em que se da o
recolhimento do tributo, seu 6nus econdmico é sempre suportado pelo consumidor final,
responsavel este por realizar demonstrar a manifestacdo de riqueza apta a ser tributada, ou
seja, o consumo. Tal fenbmeno faz com que a tributacdo sobre o consumo, mesmo que
plurifasica, seja caracterizada como uma forma de tributagdo indireta, onde o encargo acaba
repercutindo na cadeia produtiva através do sistema de precos, que embute tal valor como
custo do bem ou servi¢co, onerando ao final pessoa diversa daquela legalmente responsavel
por recolher o montante (AMARO, 2010, p. 111). Ocorre, assim, uma cisao entre as figuras
do contribuinte de direito, responsavel legal pelo recolhimento do tributo, e contribuinte de
fato, que arca com seu encargo econdémico (GASSEN 2013, p. 91 e ss).

Esse ponto faz com que seja realcada uma outra caracteristica muito peculiar da
escolha do consumo como base econdmica: 0 mecanismo de repercussao do tributo, associado

ao fato de ser uma forma de tributacdo objetiva. Isto, como vimos, dificulta a afericdo da

> Nesse sentido, é importante trazer & analise as colocaces de Richard Musgrave (1980, p. 282), que ja em
meados do século XX ndo tinha dificuldade em trabalhar tais categorias colocando muito bem que tudo ndo
passa de uma escolha politica quanto ao momento de recolhimento do tributo: "a outra questdo é se o imposto
deve ser coletado de uma sO vez, apenas no ponto final da venda, ou se ele deve ser coletado em partes como
ocorre no caso do imposto sobre valor adicionado. Nesta abordagem, o valor do produto é dividido em parcelas
ou fracOes (o valor adicionado em cada estagio) aos quais o0 imposto ¢ aplicado ao longo dos sucessivos estagios
do processo de producdo. Como veremos mais adiante na pesquisa, 0 imposto sobre o valor adicionado do tipo
consumo se assemelha a um imposto sobre vendas no varejo; apenas 0 método de coleta € diferente, e a escolha
deve ser feita em funcéo da escolha administrativa."
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capacidade contributiva do consumidor final, real responsavel pela manifestacdo de riqueza
onerada™.

Isso se explica pelo simples fato de que dois individuos de rendas, e consequentemente
capacidades contributivas, diferentes, que venham a adquirir 0 mesmo produto estardo
sujeitos, enquanto consumidores, & mesma carga tributaria. Entretanto, por possuirem rendas
distintas, o peso daquele encargo ser4 mais arduo no individuo que tiver menor poder
aquisitivo. Coloquemos a questdo em um exemplo simples: uma pessoa de baixa renda que
adquire um fogdo arca com a mesma carga tributaria de uma pessoa de alta renda que adquire
0 mesmo produto.

Esta situacdo ainda se agrava se levarmos em consideracdo que pessoas de baixa
renda tendem a gastar a maior parte de suas economias com 0 coOnsumo, uma vez gque 0 pouco
que recebem mal lhes sobra para poupar ou para adquirir um patriménio propriamente dito®®.
Com isso, quando um Estado opta por favorecer a escolha do consumo enquanto base
econdmica de incidéncia, acaba por onerar mais aqueles que menos possuem, contribuindo,
assim, para que a matriz tributaria apresente altos indices de regressividade. Em outras
palavras, pessoas de baixo poder aquisitivo contribuem proporcionalmente mais, mesmo que
esses individuos, localizados na base da piramide social, venham a receber beneficios fiscais
do Estado, como faixas de isencdo na tributacdo sobre a renda ou programas de transferéncia
direta.

Esta situacdo ainda é agravada em razdo da baixa transparéncia da tributacédo sobre o
consumo, uma vez que, em oposicdo aos tributos diretos, que possuem uma natureza tida por
"irritante”, este acaba sendo caracterizado como anestesiante (GASSEN, 2013, p. 104). Por
impedir a afericdo do peso que esses tributos tém em seu orcamento, esse fendmeno dificulta

gue o cidaddo comum tenha a real compreensdo de seu papel enquanto contribuinte do

% Ainda em Musgrave (1980, p. 276), "o aspecto mais importante é que os impostos sobre vendas diferem do
imposto de renda na medida em que eles sdo impostos in rem ao invés de impostos sobre pessoas. Como tais,
eles ndo levam em conta as caracteristicas pessoais dos consumidores em contraste com o que ocorre no caso do
imposto sobre renda das pessoas fisicas com suas isencBes, dedugdes e aliquotas progressivas.
Consequentemente, os impostos sobre as vendas sdo inferiores em termos tanto de equidade horizontal quanto da
equidade vertical."

*® Interessante notar que tal colocagdo é posta inclusive pela prépria Secretaria da Receita Federal do Brasil
(2002, p. 8), que reconhece o alto grau de regressividade da tributacdo sobre o consumo através da constatacdo
de que a renda das familias de baixa renda tende a ser gastas dessa forma: "Da renda total recebida, parte é
consumida e parte é poupada. A propensdo a poupar aumenta conforme aumenta a renda, pois as necessidades
basicas sdo cobertas por uma fracdo cada vez mais baixa da renda total, podendo o agente econdmico optar por
investir em ativos financeiros (poupanca). Conseqiientemente, tributos indiretos tém natureza regressiva em
relacdo a renda total. Ou seja, embora as familias com mais alta renda consumam mais e, portanto, paguem mais
impostos indiretos em valores absolutos, a relagdo entre esse montante pago e a renda total (valores relativos)
tende a ser mais alta para familias com baixa renda."
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aparato estatal, uma vez que essa parcela de riqueza lhe € retirada sem que ele, muitas vezes,
tenha consciéncia disso. Deste modo, é comum em paises que tendem a privilegiar tal base de
incidéncia a inobservancia de uma cidadania fiscal, acompanhada de uma ma percepcéo da
estrutura impositiva, o que leva a sociedade a exigir politicas fiscais de desoneracdo de certas
parcelas de seu contingente que contribuem abaixo da média global.

Mas se a tributagdo sobre o consumo tende a ser regressiva, por que ainda compde
grande parte das arrecadacbes de diversos paises, orientado a escolha desses Estados no
campo da tributagdo?

Como ja expusemos no topico anterior, a tributacdo sobre o consumo tende a ser mais
facilmente administrada, uma vez que é possivel reduzir o universo de contribuintes de direito
de acordo com a escolha do momento temporal da arrecadacdo, concentrando o recolhimento
do tributo para determinada fase do processo de fabricacdo ou circulacdo do bem, e deixando
para o industrial ou comerciante a tarefa de repercutir o 6nus fiscal na cadeia produtiva, até
que ela atinja o contribuinte de fato (MARTINS, 2011, p. 203). Ainda relacionado ao aspecto
pratico da arrecadacao, outro fator que estimula a ado¢do da tributacdo sobre o consumo é o
fato de que em nossa sociedade, complexa e globalizada, os contribuintes da tributacdo direta
tendem a ter & disposicdo uma série de mecanismos que facilitam o deslocamento de suas
rendas e patrimdnios para paises com tributacbes favorecidas, distorcendo, assim, a
estruturacdo do sistema que intente atingir tais recursos.

Um caso emblematico de tal fenébmeno que podemos citar é a mudanca do domicilio
fiscal da banda U2 em 2006, que se mudou da Irlanda para a Holanda, visando uma reducéo
da carga tributéaria dos lucros auferidos com seus shows. Tal atitude, comum no meio artistico,
vem causando revoltas e protestos ao redor do mundo®’. Todavia, tal manobra néo é
exclusividade de artistas. Pessoas fisicas com alto poder aquisitivo e, principalmente, grandes
companbhias, tem se utilizado destes mecanismos de planejamento para buscar uma tributacédo
mais favorecida, criando efeitos nefastos nas economias publicas locais, que com essa evasdo
de divisas acabam ndo tendo outra forma de sobrevivéncia que ndo tributar o consumo
(DERZI, 2014).

Outro fator que auxilia na escolha do consumo como importante base econdmica de
incidéncia de uma matriz tributaria € o fato de que, sobretudo em paises em desenvolvimento,
a maioria das pessoas nao possui renda ou patrimonio tributavel, ficando muitas vezes abaixo

de faixas de isencdo concedidas pelo Estado. Assim, tais manifestagdes de riqueza acabam se

% < http://gl.globo.com/pop-arte/noticia/2011/06/grupo-favor-do-pagamento-de-impostos-protestara-contra-

bono-e-u2.html> acessado em 15.out.2014
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mostrando desinteressantes para esses Estados, pois ndo se consegue, ou sequer ha a tentativa,
de extrair das camadas que possuem renda e patrimonio uma tributacdo correspondente a sua
capacidade contributiva. Com isso, se mostra mais vantajoso "distribuir" (ou concentrar) o
onus tributario na grande massa despossuida, que embora ndo manifeste uma grande riqueza,
possui alto poder de consumo (MARTINS, 2011, p. 204).

Tal situacdo acaba sendo facilitada pelos efeitos anestesiantes de tais incidéncias
indiretas, uma vez que, como vimos, seus mecanismos reduzem a capacidade do cidad&do
comum "sentir" o peso dos tributos sobre suas rendas. Assim, além de colaborar para nutrir 0s
cofres publicos, a tributagdo sobre o consumo ainda o faz de maneira camuflada, escondendo
seus encargos econdmicos atraves do sistema de precos e induzindo o real contribuinte do
Estado ao erro de achar que nada paga, naquilo que chamaremos mais a frente de
regressividade cognitiva.

Entretanto, ainda que a tributacdo sobre o consumo tenda a gerar as j& citadas
distorgdes, sua implementacdo ndo necessariamente acarreta em um aumento da desigualdade
em um pais. A escolha de tal base de incidéncia pode vir a ser estruturada de tal modo que sua
politica de aliquotas varie de acordo com o bem gravado, naquilo que é comumente conhecido
por seletividade das aliquotas. De acordo com tal mecanismo, € possivel graduar as aliquotas
a partir da essencialidade do bem tributado, criando-se itens que podem vir a ser
completamente desonerados, caso seu consumo seja considerado fundamental pelas familias,
enguanto outros podem vir a ter aliquotas mais pesadas, caso sejam supérfluos.

Tal estrutura de diferenciacdo de aliquotas por meio da essencialidade dos bens tende
a reduzir a regressividade na escolha de tal base econémica. Tendo em vista que 0s gastos das
familias da base da piramide social geralmente sdo direcionados para esses produtos mais
basicos, enquanto familias mais abastadas, por terem um estoque maior de riquezas, podem
dispender maiores montantes com o consumo de bens menos essenciais®®. Assim, ao
sobretaxar tais bens, indiretamente estariamos atingindo grupos de maior capacidade
contributiva, que com seu consumo financiariam as atividades do Estado, a0 mesmo tempo
que preservariamos a renda das familias mais pobres de nossa sociedade®. Sob essa

perspectiva, a tributacdo sobre o consumo pode vir a assumir uma faceta progressiva.

*8 Para uma melhor analise de como a diferenciacio na tributacdo com base em consideracdes distributivas e em
tendéncias de aversdo a desigualdade tem contribuido para a redugdo da regressividade do consumo enguanto
base de incidéncia, sugerimos a leitura de Sampaio de Sousa (1996).

%9 Nesse sentido vide Sampaio (2004, p. 198): "Abre-se espago ent&o para a discusséo da adogdo de um imposto
progressivo sobre o consumo, que isentaria (ou aplicaria aliquotas reduzidas) os bens e servigos de primeira
necessidade, a0 mesmo tempo em que fixaria aliquotas mais elevadas sobre bens discricionarios e/ou de luxo."
Assim, continua a autora que para efeitos redistributivos, "a isencéo de itens da cesta basica equivale a fixar um
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E possivel ainda estipular uma politica de aliquotas tendentes a induzir
comportamentos no contribuinte, estimulando (ou ndo) o consumo de certos bens de acordo
com a moralidade daquela comunidade. E o caso das bebidas alcodlicas e do tabaco no Brasil,
que por serem considerados nocivos, acabam tendo suas aliquotas exacerbadas, como parte de
uma politica de desincentivo ao seu consumo. A tributagdo serviria, assim, para corrigir
externalidades negativas relacionados ao consumo desses produtos, por meio de uma estrutura
de aliquotas que objetivariam a internalizacdo dos custos sociais causados por tais itens
nocivos e que geralmente n3o sio contabilizados nos precos correntes®.

Contudo, é importante termos em mente que tal politica de aliquotas é dissociada de
qualquer afericdo acerca da capacidade contributiva do consumidor do bem. A variacdo de
aliquotas em tal panorama ¢ feito de acordo com caracteristicas dos bens gravados, e ndo da
renda do contribuinte. Assim, via de regra, ndo havera qualquer alteracdo do encargo fiscal
em razdo de caracteristicas pessoais daquele que adquire o bem, de modo que, caso uma
pessoa de baixa renda venha a adquirir um bem que em funcdo de uma politica fiscal é
considerado supérfluo, o montante de tributo que Ihe sera repassado é o mesmo suportado por
qualquer outro adquirente daquele produto.

Outra forma possivel de se operacionalizar essa faceta progressiva da tributacdo sobre
0 consumo seria com a estipulacdo de um certo nivel de despesa para as familias, no qual a
partir de tal patamar, os bens seriam tributados, possibilitando, assim, a isengdo com 0s
dispéndios que atendam um ideal de minimo existencial. Outra possibilidade seria a criacao
de mecanismos de restituicdo dos tributos suportados pelo consumidor, por meio de
mecanismos de repasse desses valores, que acabariam por exercer um papel similar a figura
da isencdo (SAMPAIQ, 2004, p. 198).

E interessante notarmos ainda que tal estruturacdo de incidéncia, em um cenério de
trocas econdmicas globais e fluxos comerciais cada vez mais intensos, é parte fundamental de

qualquer processo de harmonizacdo e integracdo de marcados nacionais, sendo comum aos

nivel de isen¢do para o imposto de renda, enquanto a taxagcdo mais elevada dos bens de luxo corresponde a
aumentar as faixas tributarias, nos niveis superiores de renda". De acordo com ela, "a escolha entre a correcdo de
desigualdades por meio da tributacdo do consumo ou pela adogdo de um imposto progressivo sobre a renda
envolve a avaliacdo dos beneficios e dos custos implicados por essas formas alternativas de tributacdo. Seria
necessario, pois, comparar as desvantagens associadas a fixacdo de um imposto de renda progressivo, que requer
fiscalizacdo individual dos contribuintes com aquelas derivadas da complexidade administrativa inerente a
introducdo de um imposto progressivo sobre o consumo, que isentaria total ou parcialmente os gastos com bens e
servigos essenciais, ndo envolvendo, porém, declaracfes individuais de renda."”

% Tal correcdo de externalidades através da instituicdo de tributos com o objetivo de internalizar tais custos é
conhecida pelas ciéncias econdmicas como tributagdo pigouviana, em homenagem ao economista inglés Arthur
Cecil Pigou (1877-1959), responsavel pelas consideragdes acerca do papel do Estado na identificacdo e correcdo
de possiveis falhas do mercado com intuito de reducdo de custos e/ou promogao de beneficios sociais.
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Estados estabelecerem acordos mutuos no campo da tributagdo sobre o consumo que visem
facilitar a livre circulacdo de mercadorias e servicos em seus territorios®.

Por fim, outro aspecto relevante que envolve as escolhas no campo da tributacéo
guando discutimos a incidéncia sobre o consumo diz respeito a maneira que ira se
operacionalizar a arrecadacdo em contextos plufasicos, onde o Estado onera 0 mesmo produto
em diversas fases de sua cadeia produtiva. Nessa perspectiva, a tributacdo sobre o consumo
pode ser cumulativa ou ndo cumulativa.

Entende-se por cumulativa aquela forma de calculo do montante devido em que néo se
permite o creditamento do tributo arrecadado nas fases anteriores do processo produtivo para
que se possa compensar com as fases seguintes. Assim, faz-se incidir o encargo fiscal sobre
outros tributos, criando um efeito cascata que acaba por incluir na base de calculo da
incidéncia grandezas estranhas a qualquer manifestacdo de riqueza que possibilitasse a
tributacdo. Este mecanismo de céalculo acabava por criar distor¢cBes na cadeia produtiva,
sobretaxando produtos que viessem a envolver muitos estagios de producdo, e ocasionando
uma verticalizacdo de todo o processo industrial para se evitar a multiplicacdo desnecessaria
das fases e, consequentemente, o dnus de tais tributos. Se mostrava, dessa forma, comum a
criacdo de vérios conglomerados industriais onde produtores se uniam aos fornecedores para
concentrar todas as etapas de producdo da mercadoria, gerando, todavia, estruturais
empresariais extremamente complexas que acarretavam a perda de eficiéncia e
competitividade (MUSGRAVE, 1980, p 278-279).

Tal situacdo perdurou até a criacdo da ndo-cumulatividade tributaria, mundialmente
conhecida como tributagdo do tipo IVA (imposto sobre o valor agregado) ®?. Esta classificacdo
surgiu por volta dos anos 50 do século passado, quando a Franga, tentando superar os efeitos
negativos gerados pelos tributos cumulativos, criou um sistema de créditos tributarios que
permitia a deducdo na operacdo seguinte daquilo que ja havia sido pago anteriormente a titulo
daquele determinado tributo.

Esse sistema de compensacdo permitiu que se onerasse apenas 0 valor acrescido
naquela fase da cadeia produtiva. Hoje em dia, tal modelo de tributacdo é adotado pelos mais

diversos paises do mundo e vem sendo usado como forma de afastar os efeitos da

®! para maiores consideracdes acerca do tema, recomendamos a leitura da GASSEN (2013).

62 «Qs tributos que utilizam tal técnica passaram a designar-se, na Franca, em estudo pioneiro de Maurice Lauré,
de 1952, de taxe sur la valeur ajoutée — TVA -. Na Inglaterra a designagdo foi praticamente a mesma - value
added tax — VAT —, mas, como ndo poderia deixar de ser, o sinal j& convencionado na Franga foi firmado de
forma diferente. Em paises de lingua portuguesa os tributos sobre o consumo de tipo valor agregado, ou
acrescido, recebem em regra a denominagdo de “impostos sobre o valor agregado” — IVA-“. (GASSEN, 2004, p.
123)
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cumulatividade, evitando, assim, o encarecimento causado pela incidéncia de tributos sobre
tributos e auxiliando, de certo modo, a tornar mais transparente e adequada a apuragdo do
valor da carga tributaria embutida no preco final dos bens e servicos consumidos pela
populacdo em geral®,

Assim, ndo é de se estranhar o destaque que tal base de incidéncia vem recebendo nos
debates em torno da estruturacdo das matrizes tributéarias ao redor do mundo, seja em razao de
seus efeitos integrativos, seja em razdo de sua alta importancia para a carga tributaria de
diversos paises, funcionando desde mecanismo de intervencdo do Estado nos resultados de
mercado até pedra de toque para a promogdo de qualquer ideal de igualdade material daquela

comunidade politica.

1.2.3 - A tributacéo sobre o patriménio

Superada a andlise das tributacfes sobre o consumo e sobre a renda, abordaremos
nesse momento a utilizacdo do patrimdnio enquanto base econdmica de incidéncia passivel de
escolha quando da formatacdo da matriz tributaria de determinado Estado. Tal base de
incidéncia, assim, objetiva a tributacdo dos estoques das familias enquanto manifestacdo de
riqueza, seja sob a perspectiva estatica de propriedade desse patrimonio propriamente dita,
seja sob a perspectiva dindmica, em que considera as hipoteses de transferéncia dessas
riquezas, gratuita ou onerosamente (TILBERY, 1987, p. 295). Busca-se, dessa forma, taxar o
acumulo de riquezas do contribuinte enquanto manifestacdo de sua capacidade para contribuir
para com o restante da sociedade.

A fundamentacéo da tributacdo sobre o patrimdnio assume, com isso, uma perspectiva
de realizagdo desse ideal de capacidade contributiva, sendo utilizada como forma subsidiaria a
renda para se aferir o poder econdmico dos cidaddos daquela comunidade e suas
possibilidades de contribuir com a arrecadacdo do ente tributante (TILBERY, 1987, p.325).
Tal constatacdo é possivel de ser observada se levarmos em consideracdo que até mesmo a
tributacdo sobre a renda acaba por ndo tributar certos acréscimos patrimoniais que se

incorporam as riquezas dos cidadaos®.

63 para maiores consideracdes acerca da ndo-cumulatividade tributaria, recomendamos a leitura de MOREIRA
(2012). Para entender a importancia de mecanismos cumulativos e ndo cumulativos em processos de integracéo
internacional, sugerimos a leitura de GASSEN (2013).

% Musgrave (1980, p. 295) evidencia tal ponto quando expde que “em se considerando o uso da riqueza como
uma medida da capacidade de pagamento tributario, concluimos que um imposto sobre a riqueza, sendo um
imposto complementar sobre a renda do capital, ndo é necessario caso a renda do capital j& se encontre tributada
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Todavia, € inegavel que a tributagdo dessa base econdmica hoje se mostra
extremamente aquém de seu potencial, em especial no caso brasileiro, muito embora seja
possivel também verificar a baixa participacdo desta nas arrecadacdes dos demais paises da
OCDE. Ainda que no passado o patrimonio tenha exercido vital importancia na estruturacéo
de sistemas tributarios, hoje, com o aumento das transacdes comerciais e da producéao de bens,
tal base de incidéncia acabou perdendo relevancia para outras formas de afericdo do poder
econémico dos cidadaos para fins tributarios, como a renda e consumo, assumindo, dessa
forma, uma posic¢éo secundaria (KHAIR, MELO, 2004, p. 252).

Com isso, levando em consideracdo dados da OCDE, temos que a tributacdo do
patriménio correspondeu no ano de 2012, em média, a 5,5% do total arrecadado, muito
embora tal porcentagem néo reflita a verdadeira importancia dessa manifestacdo de riqueza
nas receitas derivadas de paises desenvolvidos. A titulo exemplificativo, em 2011, a
tributagdo sobre o patrimonio refletia 12,4% da arrecadagdo nos Estados Unidos e 11,6% do
Reino Unido. Ainda que ndo possamos tragcar um parametro comparativo, pois esses dois
paises sdo pontos fora da curva em termos de tributacdo sobre o patrimonio, é interessante
notar o importante papel dessa base de incidéncia em termos de construcdo historica das
escolhas no campo da tributacdo dessas comunidades, pois ainda que se mostrem o berco da
tradicdo liberal de defesa da propriedade privada, optaram historicamente a recorrer a
propriedade de seus suditos como fonte de financiamento do aparato do Estado.

No Brasil, a participacdo de tal base de incidéncia chegou apenas a 3,93% da
arrecadacdo total em 2013%. Isso sem divida é um dado interessante, pois, levando em
consideracdo o alto grau de desigualdade existente em nosso pais no que diz respeito a
distribuicdo historica da renda, é de se pressupor que tal abismo seja ainda mais profundo
guando analisamos os estoques de riqueza das camadas da sociedade (KHAIR, MELO, 2004,
p. 253). Assim, a tributacdo sobre esse patrimdnio, ainda que ndo exercido, tem potencial
redistributivo importante no desenho institucional de nossa matriz tributaria.

Contudo, a baixa participagdo de tal base de incidéncia vem sendo explicada por
varios motivos. Um deles é a propalada dificuldade em se proceder com mecanismos
eficientes de administracdo dos tributos incidentes sobre o patriménio, uma vez que se mostra
complexo fiscalizar a revelacdo completa de todos os bens de propriedade do contribuinte,

bem como realizar uma correta avaliacdo do valor venal de tais bens ofertados a tributacéo

sob um imposto de renda abrangente. Mas n6s também notamos que um imposto sobre a riqueza pode ser (til
para a complementacdo de uma cobertura deficiente da renda do capital através do imposto de renda.”

% Dados obtidos em BRASIL (2014, p. 20)
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(TILBERY, 1987, p. 329). Este ultimo ponto, inclusive, é de extrema relevancia, ndo sendo
raras as vezes em que encontramos as tabelas e plantas genéricas de valores imobiliarios de
diversos municipios completamente defasadas e, consequentemente, afastadas de uma real
avaliacdo do valor dos imoveis sujeitos a tributacdo sobre o patrimbnio, 0 que acaba
prejudicando a arrecadacéo final®®.

H& ainda o argumento atrelado aos riscos que existem em razdo de uma suposta
reducdo de incentivos a poupanca, uma vez que uma tributacdo exacerbada sobre o
patriménio poderia desestimular o acumulo de recursos em territorio nacional, e a
consequente fuga de capitais para o exterior. A nosso ver, todavia, as escolhas pessoais do
contribuinte, ainda que possam ser influenciadas pela incidéncia ou n&o de certos tributos, ndo
sdo justificativas plausiveis para fundamentar a baixa participacdo de tal base econémica na
matriz tributaria de um pais, até porque as op¢oes de cada individuo podem ser influenciadas
por diversos outros fatores que ndo necessariamente a tributacéo.

No caso da obtencdo de uma casa por certa familia, por exemplo. Ainda que a carga
tributaria envolvida na transmissdo e posterior manutencédo da propriedade seja relevante para
0 orcamento daquela unidade familiar, ndo nos parece que tal fator possa ser determinante
para a preferéncia na aquisicdo ou ndo deste bem. Outros fatores parecem pesar muito mais
decisivamente nessa escolha, tais como localizacdo e vizinhanca do imdvel, espago fisico
condizente com o planejamento familiar, possivel valorizacdo do bem, etc.

Com isso, argumentos como 0s que a tributacdo pesada da propriedade desestimularia
a obtencdo de tais patrimonios ou induziria uma fuga de capital para o exterior, prejudicando
a poupanca, parecem se mostrar desassociados de nossa realidade®”.

A nosso ver, uma das principais razdes para a fraca participacdo de tal base de
incidéncia na arrecadacdo total de diversos paises, o que inclui o Brasil, é simplesmente a
falta de interesse politico em se rediscutir a tributacdo sobre o patrimdnio, muitas das vezes
causado pelo fato de que os grupos responsaveis pelos rumos das politicas publicas
geralmente coincidem com o0s grupos detentores dos grandes patrim6nios de nosso pais,
representando, com isso, um obstaculo a sua imposicdo (GASSEN, SILVA, 2012, p. 264).

Assim, a tributagdo sobre o patrimdnio historicamente recebeu forte oposi¢do das camadas

% Caso exemplar foi 0 observado no municipio de Sdo Paulo, no qual o reajuste da planta genérica de valores foi
objeto de severas criticas e oposi¢fes por parte de setores organizados da sociedade civil daquela cidade.
Abordaremos tal ponto em momento futuro, quando analisaremos as perspectivas para se repensar a analise do
fendmeno tributario em nosso pais.

"Henry Tilbery (1987, p.329), ao abordar o assunto, bem coloca que “ndo nos impressiona o argumento de fuga
de capitais para o exterior, que geralmente esta motivada por outras considera¢des, mas nao por um imposto de
(por exemplo) 1%!"
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mais ricas da populacédo, que no afd de manter intocada sua riqueza, corriqueiramente atribui a
tributacdo dessa base econémica a pecha de ser confiscatoria e, portanto, vedada por nossa
Constituicdo (GASSEN, SILVA, 2012, p. 248 e s5).

Entretanto, o que podemos considerar como propriedade a fim de ser tributada? O
conceito de patriménio para fins de tributacdo é algo relativo na experiéncia historica da
humanidade, variando com o passar do tempo e de comunidade para comunidade. Assim, se
em um passado a capacidade contributiva era medida de acordo com a quantidade de cabecas
de gado que determinado senhor possuia (MUSGRAVE, 1980, p.295), hoje a tributacéo sobre
patriménio se orienta mais a partir da propriedade imobilidria ou de outros bens especificos.

Inicialmente considera-se patrimoénio todo acréscimo de riqueza observado no estoque
do contribuinte que seja fruto de sua renda ou de herancas e doacdes. Entretanto, os bens que
orientam a tributacdo sdo objeto de discussdo em cada Estado, ndo havendo uma unidade
propriamente dita, tendo alguns paises que buscam a tributacdo de um patriménio liquido
global, enquanto outros preferem a tributacdo de bens especificos do contribuinte®.

No caso brasileiro, por exemplo, costuma-se tributar, como patrimonio, a propriedade
de bens imdveis, através do imposto predial territorial urbano e do imposto sobre propriedade
territorial rural, e a propriedade de veiculos automotores terrestres, por meio do imposto sobre
a propriedade de veiculo automotores®. Assim, a propriedade de jéias, gados, embarcacdes e
avides, por exemplo, ficam de fora de tal base econdmica em nossa experiéncia
constitucional.

Contudo, ainda assim, alguns fatores podem ser apreendidos de tal forma de
tributacdo. Como dito, € possivel tributar o patrimbnio sob sua perspectiva estatica ou
dindmica. No primeiro caso, a opcao feita envolve o alcance da riqueza que foi imobilizada
pelo contribuinte, ou seja, tributa-se determinada manifestacdo pelo simples fato daquele
cidaddo deter bem sob sua posse, direta ou indireta, em certo espaco de tempo. Tal situacéo,
por si s@, estando prevista na legislacao, permite sua tributacdo pelo ente politico.

Jé& sob a perspectiva dindmica, a incidéncia tributaria atinge a transmisséo da riqueza,
seja ela gratuitamente ou ndo. Nessas hipoteses, o legislador busca tributar as diversas formas

de deslocamento dessas riquezas por entre os contribuintes (TILBERY, 1987, p. 295).

%8 para maiores consideracdes a respeito, recomendamos a leitura de Tilbery (1987).

%9 Aqui é importante destacar que, no caso da cobranca de IPVA sobre aeronaves e embarcacdes, tal vedacao é
de natureza meramente interpretativa - ndo ha qualquer declaragdo expressa em nosso texto constitucional que
impega tal medida -, uma vez que o Supremo Tribunal Federal, através de uma interpretacéo historica da antiga
Taxa Rodoviaria Unica, entendeu, a nosso ver, equivocadamente, que ndo haveria que se fazer incidir esse
imposto sobre tais bens.
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Na perspectiva estatica, ndo é possivel aferir-se a fonte de tal patriménio, de modo que
geralmente incide-se o mesmo grave, desconsiderando, assim, o labor do cidaddo na
construcdo de tal riqueza para possiveis diferenciacdes de aliquotas e demais tratamentos
tributarios. Essa preocupacéo, por outro lado, pode ser facilmente empregada quando tratamos
da tributacdo sob a perspectiva dindmica, onde diferenciamos a tributacdo de transferéncias
onerosas para as de transferéncias gratuitas, a titulo de herangas ou doag6es. Nesses casos, sob
a perspectiva dindmica, as transferéncias gratuitas, por representarem um acréscimo
patrimonial sem qualquer contrapartida de seu possuidor, acabam sendo encaradas em
diversas comunidades como um instrumento de concentragdo de recursos e, consequente fonte
de desigualdade social (GASSEN, SILVA, 2012, p. 241-275). Justamente por isso, doagdes e,
principalmente herangas costumam ser pesadamente tributadas em diversos paises do mundo,
realidade essa, todavia, que infelizmente néo é seguida pelo Brasil ™.

Outra questdo importante que j& deixamos transparecer é a clara possibilidade de
afericdo da capacidade contributiva dos detentores de patrimonio. Tendo em vista que pessoas
gue possuem grandes patrimoénios geralmente possuem igual capacidade para arcar com 0s
tributos. Tal realidade seria condizente, portanto, com o estabelecimento de aliquotas
progressivas para estas formas tributarias, possibilitando a distribui¢do de recursos por toda a
sociedade como parte de uma politica estatal de promocao de maior justica social através da
tributacdo (TILBERY, 1987, p. 324).

Deste modo, nos parece problematico, por exemplo, alegacGes do calibre das
desenvolvidas na doutrina péatria de que tributos reais, como o sdo também as formas de
tributacdo sobre o consumo, ndo poderiam se submeter a uma tabela de aliquotas progressivas
em razdo do valor venal do bem envolvido, uma vez que tal estrutura impositiva nédo
permitiria a verificacdo de aspectos pessoais do contribuinte. Com base em tal entendimento,
nossos tribunais frearam por mais de uma década toda medida tendente a tornar a tributacéo
sobre o patrim6nio mais condizente com a capacidade econdémica dos diversos estratos de

nossa sociedade; tornando-a, consequentemente, mais progressiva’.

" Em nosso pais, a regressividade de nossa matriz tributéria atual faz com que quem menos ganhe acabe arcando
com a manutengdo do Estado, enquanto os cidaddos que possuem ganhos mais elevados ainda que contribuam,
podem acumular riquezas e adquirir patrimdnio. Este patrimdnio, ao ser transferido através da heranga, acaba
sendo tributado com a mesma aliquota do pouco que foi acumulado pelas pessoas de baixa renda, de modo que a
atual configuracdo da tributacdo sobre o patrimdnio, principalmente a tributacdo das herancas contribui para a
perpetuacdo das desigualdades sociais existentes em nosso pais. Retomaremos esse ponto quando tratarmos da
regressividade no capitulo 3 do presente trabalho.

™ Importante destacar que em pesquisa recentemente realizada por Thiago Acca, da Fundacéo Getulio Vargas,
foi constatado que o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo mantém firme tal entendimento quanto a
impossibilidade de que o IPTU tenha fixado aliquotas progressivas. Embora abordemos esse topico no capitulo
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Essa interpretagdo se mostra completamente disparatada da realidade social sobre a
qual incide a tributacdo, fazendo crer que os proprietarios de imoveis localizados nas zonas
nobres de nossas cidades ndo poderiam estar submetidos a aliquotas proporcionalmente
maiores as incidentes sobre as propriedades das zonas marginais por ndo ser possivel a
afericdo da capacidade contributiva de cada um’. A capacidade contributiva de cada
individuo, nesses casos, pode muito bem ser aferida a partir das caracteristicas do proprio
patrimdnio que se pretende tributar, possibilitando-se, com isso, a instituicdo de uma
progressividade de aliquotas em razdo do valor dos bens, por exemplo. O que ndo pode é
pretender equiparar um individuo com extenso acervo patrimonial com um individuo de
poucas posses, onde os dois, por ndo possuirem qualquer renda, teriam a mesma capacidade
contributiva para fins de tributacdo do patriménio (TILBERY, 1987, p. 288).

Tal constatacdo passa ainda pela caracterizacdo dessa forma de exacdo como
tributacdo direta, na qual o Onus tributdrio acaba ndo sendo repercutido e incide no
responsavel pelo recolhimento deste aos cofres publicos. Assim, do mesmo modo que na
tributacdo sobre a renda, a escolha do patrimonio enquanto base econdmica permite ao Estado
um melhor direcionamento da tributacdo segundo a capacidade econémica de quem deve
contribuir com o pagamento do tributo (TILBERY, 1987, p. 325)

Isso se explica pelo fato de que, conforme ja exposto no decorrer deste trabalho, é
possivel observar uma tendéncia nas familias de baixo poder aquisitivo em consumir a maior
parte de sua renda, quando ndo toda, com artigos necessarios para sua subsisténcia. Dessa
forma, pouco restaria para essas familias, ao final de cada més, a permitir sua acumulacéo
como patrimonio em si. Tal situacdo ndo ocorre, por sua vez, com o0 outro lado da piramide

social, onde as familias corriqueiramente possuem recursos suficientes para realizar seus

3, quando trataremos da regressividade de nossa matriz tributaria, € necessario destacar que este posicionamento
ndo sO vai de encontro a propria logica de orientar uma matriz tributaria segundo um ideal de capacidade
contributiva, como hoje ainda colide com a nossa Constituicdo Federal, que ap6s a EC n° 29 passou a prever
expressamente tal possibilidade, bem como com o posicionamento consolidado do Supremo Tribunal Federal e
do proprio Tribunal paulista, que ja afirmaram em casos diversos a constitucionalidade de tal medida. Pesquisa
divulgada em < http://www.valor.com.br/legislacao/3889876/decisoes-do-tj-sp-sao-contrarias-progressividade-
do-iptu#impresso-953863> acessado em 03.fev.2015

72 Nesse sentido mostra-se importante trazer os argumentos de Roque Antonio Carrazza (2012, p. 124), que ao
analisar o tema, ja afirmava que: "exige obediéncia ao principio da capacidade contributiva o IPTU (imposto
predial territorial urbano). Agora, com a vigéncia da nova Carta, o proprietario de amplo e luxuoso imével,
situado em bairro residencial, deve proporcionalmente ser mais tributado, por via do IPTU, do que o proprietario
de casa modesta, localizada em bairro fabril. Quando dizemos 'deve ser proporcionalmente mais tributado’,
gueremos significar que deve ser submetido a uma aliquota maior. Assim, se 0 imoével urbano de 'A’ vale 1.000 e
0 imovel urbano de 'B' vale 10.000 e o primeiro paga 1 e o outro paga 10, ambos estardo pagando
proporcionalmente 0 mesmo imposto, o que fere o principio da capacidade contributiva. A Constituicdo exige, in
casu, que 'A' pague 1 e 'B' pague, por hipotese, 30, j& que, sO por ser proprietario do imével mais caro, revela
possuir maior capacidade contributiva do que 'A'. Se ambos forem tributados com aliquotas idénticas, estardo
sendo tratados desigualmente, porque em um desacordo com a capacidade contributiva de cada qual."
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dispéndios, essenciais ou ndo, e ainda Ihes sobra uma boa quantia de capital para ser utilizado
na aquisicdo e na acumulagdo de um patrimonio que possui toda a aptiddo para ser tributado
(GASSEN, SILVA, 2012, p. 94).

Assim, ao se instituir e valorizar tal base de incidéncia o Estado acaba, por
consequéncia, buscando seu financiamento por meio dos membros de sua comunidade com
real poder aquisitivo, tornando sua matriz tributéria, a principio, mais progressiva. Permitir
uma maior tributacdo desse patrimonio, através de aliquotas progressivas, possibilitaria ao
Estado garantir um minimo de recursos para combater as desigualdades intergeracGes e
garantir iguais pontos de partida para os diferentes membros de nossa comunidade politica
(DWORKIN, 2006, p. 186). Representaria, portanto, uma forma de perseguir 0s objetivos
previstos em nossa Constituicdo de combater as desigualdades sociais, com o objetivo de se
constituir uma sociedade mais justa e solidaria, erradicando a pobreza e marginalizacdo e
promovendo o bem estar de todos. Desta forma, diferentemente do que geralmente é exposto
quando tratamos de um aumento da tributacdo, a ampliagdo da incidéncia sobre o patrimonio
ndo pode ser encarada sob uma perspectiva fiscalista, mas sim como meio de efetivacdo dos

principios constitucionalmente previstos’®.

1.2.4 - Algumas consideracdes acerca da tributacdo sobre a folha salarial

Por fim, ap6s analisarmos as trés bases econdmicas de incidéncia, é necessario
trazermos breves consideracdes acerca da chamada tributacdo sobre a folha salarial em razéo
de sua discriminacdo nos dados fornecidos tanto pela Receita Federal do Brasil, quanto pela
OCDE, com c6digos proprios e importante papel na carga tributéria desses paises’®.

Tal incidéncia tributaria, geralmente destinada ao financiamento da seguridade social
acaba sendo devida tanto por empregadores, que fazem incidir aliquotas especificas sobre o

™ Qutra caracteristica marcante da tributagdo do patriménio é a possibilidade de se utilizar de uma politica de
aliquotas diferenciadas com o objetivo de se conferir uma destinagdo socialmente mais interessante para o
patriménio dos membros daquela comunidade. Tal caracteristica é corriqueiramente utilizada em nosso pais, o
qual prevé a possibilidade de uma progressao das aliquotas do Imposto Predial Territorial Urbano em razdo do
ndo cumprimento por seu proprietario de uma funcdo social daquele bem. Assim, o poder publico pode utilizar
da tributagdo sobre o patriménio, além de importante mecanismo de redistribui¢do das riquezas de nossa
sociedade como importante ferramenta de promocdo de politicas socialmente relevantes, contribuindo para a
concretizacdo do principio da funcdo social da propriedade.

" No Brasil, a arrecadaco sobre a folha de salario atingiu em 2013 a marca de 24,98% do produto tributario do
pais. Ja na OCDE, a tributagdo destinada a seguridade social devida por empregadores e empregados ficou em
média com 26,2% da arrecadacéo total.
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chamado salério-contribuicdo”, quanto por empregados, que, a partir da mesma base de
calculo dos empregadores, tem retido por estes parte de sua remuneracdo a titulo de retencéo
na fonte para fins de pagamento de tal contribuicdo (BARBOSA, BARBOSA, 2004, p. 301).
Observa-se, portanto, que tais contribui¢fes utilizam como base de célculo, tanto para o
empregador, quanto para o empregado os valores pagos a titulo de remuneracdo enquanto
contraprestagdo ao trabalho prestado, o que inclui ndo so6 o salério em si, mas também todos
0s rendimentos que sejam pagos ou creditados a qualquer titulo como forma de remunerar tal
labor (PAULSEN, 2014, p. 149).

Entretanto, ainda que tais contribui¢des incidam sobre as verbas remuneratorias de tais
trabalhadores, é importante termos em mente que tais grandezas econdémicas ndo podem ser
consideradas bases econémicas de incidéncia autbnomas, como se coexistissem na matriz
tributaria a parte das opc¢oes realizadas que oneram renda, patriménio ou consumo. Conforme
supramencionado, tal constatacdo se deve pelo fato de que ndo podemos confundir as bases
econdmicas de incidéncia com a base de célculo do tributo em si. Por bases econémicas de
incidéncia devemos entender as manifestacdes de riqueza do contribuinte sobre as quais
incidird a norma tributaria impositiva, enquanto base de calculo representa a forma de
quantificar a manifestacdo de riqueza para que se aplique a aliquota e seja determinado o
tributo devido.

Diante disso, resta entdo a necessidade de classificar qual a manifestacdo de riqueza
que esta arcando com o 6nus de tal tributo para podermos entdo tracar uma melhor imagem de
nossa matriz tributaria. E é a partir da contribuicdo devida pelo trabalhador que iniciamos tal
analise.

Como anteriormente afirmado, a contribuicéo incidente sobre a folha de salario devida
pelo trabalhador geralmente vem retida na fonte por aquele responsavel pelo pagamento da
remuneracdo, que tem a obrigacdo de recolher o montante devido para posterior remessa a
entidade tributante. Entretanto, é facil perceber que em tais hipdteses, a manifestacdo de
riqueza tributada € a prépria renda do trabalhador, a qual suporta a retencdo na fonte quando

do pagamento de suas verbas remuneratorias.

" De se destacar que recentemente o Governo Federal vem adotando uma politica de desoneracéo da folha de
trabalho, alterando a base de célculo da contribui¢do patronal. Assim, tais contribui¢Ges deixariam de incidir
sobre o chamado salario contribuigdo, para ter por base o faturamento da empresa. Entretanto, esta mudanca vem
sendo implementada setorialmente, 0 que ndo invalida as constatages realizadas no presente topico. Para uma
visdo geral do panorama aqui citado, consultar tabela fornecida pelo Ministério da Fazenda <
http://www1.fazenda.gov.br/spe/publicacoes/conjuntura/bancodeslides/por_legislacao.pdf> acessado em
02.dez.2014
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Assim, um trabalhador que desempenha suas funcOes e em razdo de tal servigo
realizado tem em seu contrato uma remuneracdo bruta especifica, jamais terd aquela grandeza
disponibilizada diretamente em sua conta, uma vez que sua fonte pagadora ira reter uma
porcentagem a titulo de contribuicdo. E importante ter em mente tal realidade, uma vez que
ela corrobora a verdadeira faceta da tributacdo da renda nas diversas matrizes tributarias
existentes, as quais, ao buscar tributar a renda dos cidaddos demonstram uma clara preferéncia
em atingir as riquezas produzidas pelo trabalho, deixando de lado, na maior parte das vezes a
tributacdo oriunda da aplicacéo do capital, o que denota a regressividade de tal opcao’®.

Entretanto, se é facil caracterizar a grandeza econémica que serve de suporte para a
tributacdo devida pelo trabalhador, tal tarefa ndo se mostra tdo simples quando analisamos a
outra face da moeda, que € a contribuicdo devida pelo empregador. Ao ser desenhada, tal
contribuicdo parece ter sido cindida para que o empregador, enquanto fonte pagadora,
também fosse responsavel por colaborar com a seguridade social como um todo, utilizando da
folha de pagamento de seus funcionarios apenas como parametro de calculo de tal tributo,
mas arcando, ao final das contas, com seus proprios recursos, fazendo diminuir sua margem
de lucro para contribuir socialmente. Assim, numa primeira analise, tal forma de tributacao
também incidiria sobre a renda, mas sobre a renda dos empregadores, sejam estes pessoas
fisicas ou juridicas.

Porém, tal panorama ndo € observado na pratica, uma vez que, em mercados
competitivos resta claro que tais incidéncias tributarias acabam sendo refletidas ao final na
reducdo dos salarios dos proprios trabalhadores assalariados, que acabam se submetendo a
uma reducdo de seus salarios como Unica forma de conseguirem uma colocacdo no mercado,
tendo em vista a alta procura por postos de trabalho, bem como a tendéncia das empresas em
reduzirem seus custos. Nessa perspectiva, seria indiferente a legislacdo prever esta cisdo entre
contribuicdes devidas pelo empregador e pelo empregado, uma vez que na analise final toda
ela seria suportada pela renda deste Gltimo (MUSGRAVE, 1980, p. 353).

Faz-se necessario, ainda, analisar tal base econdmica envolvendo outras variaveis,
tendo em vista que tal poder de repasse do énus ao empregado ndo é ilimitado. Isso se deve

em razdo de haver certos movimentos de pressdo desenvolvidos em favor da classe

"® Nesse sentido, é importante apresentar a contribuicdo de Musgrave (1980, p. 317) que, ao analisar o tema,
exple que "aqui basta constatar que se o imposto sobre a folha de pagamentos for considerado como um
componente da receita geral, independente de seus beneficios, ele configurard um imposto altamente desigual. A
equidade horizontal é danificada na media em que apenas a renda do trabalho é tributada, enquanto a renda do
capital é excluida. Do ponto de vista da equidade vertical, o imposto sobre a folha de pagamento também
apresenta um baixo desempenho, pois ele é regressivo em fungdo da exclusdo da renda do capital, cuja
participacdo na renda total cresce de importancia com a elevagéo da renda."”
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trabalhadora por meio dos sindicatos, por exemplo - os quais, em negociagdes coletivas com
os empregadores, tendem a estabelecer as faixas salariais minimas.

Nesse cenario, o empregador dificilmente conseguird repassar o ©Onus das
contribuicdes sobre a folha salarial para a remuneracdo de seus empregados. Todavia, ele
também dificilmente suportara esse 6nus por meio da reducdo de seus lucros. Assim, nessas
hipoteses, é bem provavel que o empregador acabe repercutindo o 6nus de tal tributo no preco
final de seu produto ou servico vendido, repassando o encargo econdémico para o consumidor
final, ainda que tal encargo represente um aumento do preco final de seu produto e,
consequentemente, uma perda de competitividade (MUSGRAVE, 1980, p. 353). Sob essa
perspectiva, ainda que néo seja classicamente caracterizada como incidente sobre o consumo,
a tributacdo incidente sobre a folha de salario acaba se portando como tal, assumindo
caracteristicas tipicas de um tributo indireto.

Deste modo, duas constatacdes podem ser extraidas dessa breve anélise da tributacéo
da folha de salério. A primeira é que a divisdo do énus de tais contribui¢cGes se mostra ficta,
uma vez que, seja por meio da reducdo dos salarios de seus empregados, seja por meio do
repasse do énus pelo sistema de precos, o empregador dificilmente arcard com o 6nus desse
tributo, sendo irrelevante, portanto, afirmar que tal contribuicéo é devida pelo empregador.

A segunda constatacdo é que ndo ha equivoco em afirmar que a estruturacdo das
escolhas no campo da tributagdo, no tocante as bases de incidéncia, se d& a partir de trés
opcdes de manifestacGes de riqueza aptas a suportar o énus tributario, uma vez que tal exacao
sO pode ser cobrada a partir da renda, do patriménio ou do consumo - ndo havendo como se
falar em outras possiveis bases econdmicas. Dessa forma, a distingcdo efetuada pela Receita
Federal do Brasil ou pela propria OCDE ndo desnatura tal colocacdo. Ainda que tal
segregacdo seja importantissima para termos nocdo do qudo regressiva é a tributacdo da
prépria renda, uma vez que privilegia a renda oriunda do trabalho ao invés de voltar os olhos
para a tributacdo do capital, ndo ha como se caracterizar a folha de pagamento como um
figura autbnoma enquanto base de incidéncia.

Superada a analise das opcBes quanto as bases de incidéncia, destacando as
importantes consequéncias que podem ser refletidas de tais escolhas, e uma vez que ja
analisamos também as finalidades que a matriz tributaria pode desempenhar atraves de tais
escolhas enquanto instrumento de politicas publicas a serem promovidas pelo Estado, cumpre
agora trazer para uma breve andlise quais elementos influenciam a formatacdo da estrutura

impositiva e as escolhas no campo da tributagéo.
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1.3 - As influéncias na estruturacdo da matriz tributaria

Nos topicos anteriores, analisamos alguns elementos sobre 0s quais se estruturam as
escolhas realizadas no campo da tributagdo. Vimos inicialmente que a tributacdo néo deve ser
encarada como um fim em si mesma, mas como um instrumento colocado a disposi¢do do
Estado para que este promova seus proprios objetivos. Observamos que muito mais do que
simplesmente fornecer recursos aos cofres puablicos, a tributacdo em um Estado cumpre
funcbes outras que nem sempre guardam relacdo com o financiamento em si do aparato
estatal, podendo sim cumprir a finalidade de realocar recursos e fornecer bens publicos, como
também estabilizar resultados socio-econdémicos que interessem a sociedade, ou ainda
redistribuir os 6nus e resultados estabelecido pelo livre mercado de acordo com algum
parametro de eficiéncia ou equidade. Assim, demonstramos que a estruturagdo da matriz
tributéria leva em consideracdo a persecucdo de tais finalidades, sendo primordial para as
escolhas seguintes a serem realizadas no campo da tributacéo.

Analisamos também as bases econdmicas sobre as quais incidem a tributacdo,
demonstrando que a preferéncia por determinada base na carga global pode muito nos dizer
acerca das decisGes tomadas em torno da matriz tributaria. Dessa forma, a formatacdo da
estrutura impositiva ao redor da renda, patriménio ou consumo pode revelar diversas nuances
acerca de como se opera o fendmeno da tributacdo naquele pais, e quais resultados podem ser
atingidos por meio dessa atividade fiscal.

Portanto, pudemos nos debrucar acerca das bases econdmicas que o Estado tem a
disposicdo quando tratamos da tributacdo, bem como quais as finalidades que podem ser
perseguidas com a utilizacdo de tal instrumento, cumprindo agora discorrer, ainda que
brevemente, acerca dos diversos fatores que podem vir a influenciar em referidas escolhas,
organizando a estrutura tributaria de determinado pais. Contudo, ha que se destacar que ao
discorrer acerca desses fatores condicionantes, este trabalho ndo objetiva analisa-los
minuciosamente, tendo em vista que tal tarefa caberia em uma pesquisa a parte. O objetivo do
presente topico € apenas apresentar ao leitor alguns dos condicionantes que interferem na
formatacdo da matriz tributéria, auxiliando-o na compreensdo de como se ddo as escolhas
nesse campo do agir estatal.

Dessa forma, quando falamos em condicionantes a constru¢do de uma matriz tributéaria
estamos falando dos elementos de influéncia que agem no campo da politica tributaria e

interferem nas escolhas tomadas pelos agentes politicos na elaboracdo de um sistema
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tributério historico. Este termo foi cunhado por Eugénio Lagemann para descrever a
concretizacdo, no plano das possibilidades reais, da concepcéo teorica racional, através de um
sistema normativo expresso na legislacdo (LAGEMANN, 2012, p. 52). Tal sistema legal,
todavia, antes de expressar um todo uniforme, permanece sujeito as mais variadas
inconsisténcias, que refletem justamente a conjugacdo de influxos tipicos do processo
deliberativo, no qual os agentes politicos, enquanto representantes da sociedade, acabam por
expressar a dinamicidade e diversidade socioecondmica desta.

Desta forma, o sistema tributario histérico surge da confluéncia de diversos outros
condicionantes. Mas quais seriam esses condicionantes na elaboracdo do conjunto normativo?
Eugénio Lagemann (2012, P. 56), ao abordar tal tema, agrupou os diversos fluxos de presséo
em quatro grupos basicos que orientam o debate em torno da estruturacdo da matriz tributaria.

O primeiro fator condicionante na elaboracdo, segundo o autor seria exatamente 0S
sistemas legais preexistentes, que limitariam o campo de atuacdo dos agentes politicos quanto
a reformulacdo da estrutura tributaria. Segundo o autor, excluindo as hipo6teses excepcionais,
onde se encontram o surgimento de novos Estados, ou a deflagracdo de revoluges, o debate
existente em torno da estruturacdo da matriz tributaria geralmente envolve experiéncias
concretas ja existentes, que tendem a permanecer inclusive em razdo da forgca pela
manutencdo do status quo. Assim, como dificilmente ocorrerd uma ruptura na ordem
estabelecida, é comum que movimentos reformadores se estruturem a partir desse sistema
tributario ja existente, adaptando-o conforme as necessidades que se apresentem.

O segundo elemento condicionante para Lagemann seria o que o autor chama de efeito
demonstracdo. Tal efeito é caracterizado a partir da experiéncia historica vivenciada por
outros paises, que tem suas solucdes tetricas difundidas ao redor do mundo e, muitas das
vezes, adotadas sem qualquer adaptacdo a realidade social local. Este fendmeno é observado
principalmente com a exportacdo das concepcles tedrico-racionais originadas nos paises
desenvolvidos, uma vez que os Estados de periferia buscam (ou séo forcados a aceitar através
de pressdes internacionais causadas seja por paises, seja por organismos internacionais) esses
modelos tidos por bem-sucedidos como a solucdo para seus problemas econdmicos. Um
exemplo tipico de tal condicionante foi a difusdo no final da década de 1980 dos
ensinamentos preconizados na cartilha neoliberal comumente conhecida por Consenso de
Washington, a qual, defendida por instituigdes internacionais, como o Fundo Monetario

Internacional, pregava a adocdo pelos paises em desenvolvimento de uma série de medidas de
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reestruturacdo da matriz tributéria, interferindo nas escolhas das bases econdmicas da
tributacéo, ou na destinacdo da aplicacdo de tais recursos’”.

Ainda nessa perspectiva, uma terceira condicionante da estruturacdo de uma matriz
tributaria é a prépria interferéncia sofrida com as ja citadas concep¢des tedrico-racionais. Tais
modelos ideais sdo criados por tedricos que, com base na aplicacdo de principios econdémicos,
projetam sistemas racionais "perfeitos” que fundamentam a agdo politica no debate em torno
da reformulacio da matriz tributaria vigente. E sobre tais modelos que os agentes publicos
constroem as propostas de reforma da matriz impositiva no mundo real, das possibilidades
efetivas, criando o j& mencionado sistema tributério histérico, que é expresso pelo sistema
legal daquele determinado pais. Estes modelos, conforme constata Lagemann, geralmente sdo
pensados nos paises desenvolvidos e & exercem um papel mais forte enquanto
condicionantes, ficando os paises periféricos sujeitos a imposicao destes, como resultado do ja
citado efeito demonstrativo.

Por fim, como altimo condicionante trazido por Lagemann, temos a propria realidade
econbmica, social e politica na qual se insere a construgdo da estrutura impositiva. Segundo o
autor, tais fatores seriam responsaveis pelo proprio dinamismo do sistema tributario, bem
como sua constante necessidade de se alterar para melhor se adaptar as novas situagdes que
surgem em determinada sociedade. Sob a perspectiva econdmica, seriam tais fatores, por
exemplo, os responsaveis por fornecer as condi¢cBes materiais para instituicdo da matriz
tributaria, uma vez que é o nivel das atividades desenvolvidas um pais que define como se
dard a composicdo da carga quanto as bases econdmicas de incidéncia, uma vez que ndo €
possivel instituir tributo que parte de uma manifestacdo de riqueza inexistente em
determinado territdrio.

Por outro lado, estabelecidas as condi¢cGes materiais, quais sdo as bases disponiveis
para serem tributadas? Restaria definir, por meio de fatores sociais e politicos, o nivel da
riqueza social que sera concentrada nas maos dos agentes publicos para a realizacdo da
atividade estatal. E a partir deste jogo de forcas sociais e politicas que se estabelece como se

" Nesse sentido, é interessante citar um breve trecho de Paulo Nogueira Batista (1994, p. 20), que sintetiza o
conjunto de medidas no campo da tributacdo proposto pelo Consenso de Washington: "A proposta da
"burocracia washingtoniana" é declaradamente conservadora no terreno tributario. Posiciona-se contra a
utilizacdo da politica tributaria como instrumento de politica econdmica ou social e se opde a elevacdo da carga
tributaria como forma de equilibrar as contas publicas. Sem se preocupar com o fendmeno da evasao, recomenda
que a carga tributaria seja distribuida sobre uma base mais ampla e que, para isso, seja menos progressivo o
imposto de renda a contribuicdo dos impostos indiretos. A funcdo do imposto se circunscreve a cobrir as
despesas minimas de um Estado reduzido a sua expressdo mais simples. Trata-se de proposta que acentua ainda
mais o grande peso que ja tinham na América Latina os impostos indiretos e que tende a contribuir para o
agravamento da perversa estrutura da distribui¢do da renda na regido. Mas, sem divida, atraente para 0s setores
empresariais, concorrendo para a popularidade das reformas neoliberais entre as elites latino-americanas."”
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dara a distribuicdo da arrecadacdo entre as bases ou até mesmo qual a destinacdo de tais
receitas.

Tal analise também é compartilhada por Fabricio Augusto de Oliveira (2012, p. 219)
quando este analisa os fatores determinantes para definicdo dos niveis e composicao da carga
tributéria. Para o autor, mais do que o padrdo de acumulagdo e do desenvolvimento
econdmicos em uma dada sociedade, as caracteristicas da matriz tributaria de um pais
guardam estreita relacdo com o papel desempenhado pelo Estado perante aquela comunidade,
bem como com a prépria relacdo de forcas sociais e politicas responsaveis por definir como
que se dé a distribuicdo do 6nus fiscal perante os diversos segmentos sociais’®.

Um exemplo de tal constatacdo se d& na propria experiéncia histdrica brasileira, que
analisaremos mais detidamente no proximo capitulo. Sera a partir da confluéncia desses trés
condicionantes que a nossa matriz tributaria passara de uma composicdo voltada
eminentemente para o comércio exterior, no inicio do século XX, para uma estruturacdo mais
complexa, apta a apreender as manifestacdes de riqueza interna e apresentando uma variagao
maior de bases econémicas de incidéncia, ainda que permaneca com forte incidéncia sobre o
consumo.

Assim, é possivel observar a conjuntura dessas trés realidades, econdmica, social e

politica, no alicerce de qualquer matriz tributaria existente. Entretanto, ndo é possivel

"8 Nas palavras de Oliveira (2012, p. 221), "O padréo de acumulagéo e o estagio de desenvolvimento atingido
pelo pais, medido por indicadores como o nivel de renda per capita, condiciona as bases de incidéncia da
tributacdo e, portanto, as possibilidades da arrecadacgéo e de sua distribuicdo entre impostos diretos e indiretos.
Economias predominantemente agroexportadoras, por exemplo, com um mercado interno restrito e reduzidos
niveis de renda per capita, terdo suas bases tributarias formadas principalmente pelos impostos indiretos sobre o
comércio exterior e por alguns poucos impostos internos, limitando as possibilidades de ampliacdo das receitas
tributarias. Nestes, de fato, os fatores econdmicos tendem a se sobrepor aos politicos tanto na determinagdo do
nivel como na composi¢do da carga fiscal.

Diferentemente, paises que apresentam uma estrutura econémica industrializada e diversificada, com niveis de
renda per capita mais elevados, ao contarem com uma base de tributagdo mais ampla e com maior diversidade,
gue permite a cobranga de impostos internos diretos e indiretos, além dos externos, sdo dotados de maior
flexibilidade, tanto para estabelecerem niveis mais elevados de arrecadagcdo, como para optarem por
composicBes diferenciadas da estrutura de seus impostos. Nessa determinacdo, sdo os fatores politicos que
tendem a se sobrepor aos econdmicos.

Assim, é que o nivel da carga tributéria serd definido em funcdo do papel que sera atribuido ao Estado pela
sociedade. Se a intervencdo do Estado na vida econémica e social do pais é considerada nociva para o
funcionamento do sistema, como preconiza o ideério liberal, suas atividades tenderdo a ser minimas e reduzidas
suas necessidades de recursos. Se contrariamente, a sua atua¢do no campo econdmico e social é considerada vital
para a reproducao do sistema, ampliando-se as demandas que lhe sdo enderecadas por bens e servigos publicos,
suas necessidades de recursos serdo maiores e a carga tributaria mais elevada. Definido o montante de recursos
que ele terd de contar para o desempenho de suas tarefas, que sao determinadas historicamente, é que se levanta
a questdo da distribuicdo de seu 6nus entre os membros da sociedade, cuja definicdo tende a ocorrer como
resultado da correlacdo de forgas politicas e sociais que tém inscrito seus interesses no interior de seus
aparelhos."
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falarmos dos condicionantes da estruturacdo de uma matriz tributaria, sem falarmos dos
limites impostos pela sociedade ao poder de tributar.

E em algumas ocasides, a confluéncia desses fatores na arena politica de determinada
sociedade acaba por se traduzir em limites impostos ao agir estatal. Tais limites surgem como
frutos de um jogo de forcas econdmicas, politicas e sociais que refletem as proprias
singularidades de cada sociedade, se cristalizando na forma de principios politicos e
conferindo a cada ordenamento juridico uma identidade para com a comunidade na qual se
insere.

Entendemos que tais normas, enquanto condicionantes da estruturacdo impositiva,
tendem a limitar o agir fiscal do ente tributante a um determinado l6cus de competéncia, fora
do qual ndo havera legitimidade para se instituir qualquer exacdo. Tal limitacdo se justificaria
pelo fato de tais normas serem assentadas na moralidade comunitaria e originadas de um
processo de autolegislacéo realizado pelos membros da sociedade (DWORKIN, 2007, p. 229),
que, ao elaborarem um sistema normativo préprio, acabam por ser representados através de
uma comunidade personificada (DWORKIN, 2007, p. 204),

Dessa forma, ao passarem por esse processo de validacdo perante o espaco publico,
tais ideais socialmente relevantes assumem o papel de principios juridicos e, além de
exercerem a fungdo de limitadores da atividade fiscal do Estado — como no caso do direito
tributério -, passam a moldar a propria existéncia deste organismo politico segundo uma
concepcao propria da comunidade acerca do que seria justica e equidade”™.

Os principios no campo da tributacdo representam, assim, a prépria configuracdo do
Estado, o esqueleto sobre a qual este organismo deve se estruturar. Tais principios se
apresentam como uma opcao dos membros deste organismo politico sobre as concepcbes
socialmente relevantes de justica e equidade que devem ser levadas em consideracdo por
todos aqueles que se submetem a tal ordenamento juridico, justamente porque representam,
em Ultima instancia, uma medida de igual consideracdo e respeito apta a legitimar todo o agir
estatal.

Com isso, antes de mais nada, resta saber qual a conjunto de principios adotados pelo
Estado Brasileiro. Como visto, tal interpretacdo pode ser aferida a partir dos principios eleitos
por nossa comunidade politica, 0 que, em nosso caso, pode ser extraido da propria

Constituicdo Federal. E a partir de uma andlise deste texto, infere-se que a opcao politica

7 “Tratamos a comunidade como algo anterior & justica e & equidade, no sentido de que as questdes de justica e

equidade sdo vistas como questdes do que seria equitativo e justo no interior de um grupo politico especifico”.
(DWORKIN, 2007, p. 252)
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adotada foi a de tornar o Estado Brasileiro um Estado Social e Democrético de Direito
(SUNDFELD, 2008, p. 54 € ss).

Tal afericdo se da pelo fato de nosso Estado, enquanto comunidade personificada,
assumir o compromisso de promover uma maior justica social, com uma redistribuicdo de
renda e combate as desigualdades regionais, objetivando, assim, se tornar uma sociedade mais
igualitaria, sem, todavia, abrir mao de direitos e liberdades individuais (LEAL, 2012, p. 38).

N&o é nosso objetivo analisar neste momento se o Estado Brasileiro cumpre os
objetivos a que ele se propde, muito embora as vezes pareca ser evidente que a realidade
social passa ao largo daquilo que vem previsto em nosso texto constitucional®®. A intencéo
aqui é tdo somente constatar como as promessas constitucionais enumeradas em nossa
Constituicdo, em especial em seus artigos 1°* e 39®2, deveriam vincular a atividade estatal sob
suas mais diversas perspectivas, configurando, deste modo, o modelo de Estado ao qual
estamos submetidos®®.

Assim, é neste sentido que o Estado Brasileiro se proclama como sendo Social e

Democratico, assumindo certos compromissos perante os seus cidaddos, compromissos estes

8 Neste sentido, interessante notar o comentério de Klaus Tipke que, em seu Moral Tributaria do Estado e dos
Contribuintes, ja asseverava que “o Brasil pertence todavia aquele grupo de paises em que a Constituigdo ¢ a
realidade constitucional claramente divergem” (2012, p. 46). Contudo, para chegar a tal conclusdo, nem
precisariamos recorrer a este autor alemao. Basta verificarmos que, apesar de ocupar atualmente a posicdo de
oitava nacdo mais rica do planeta, o Brasil ainda tem um desempenho pifio no que diz respeito ao combate a
desigualdade social, numa clara afronta a todos os principios e objetivos anteriormente elencados.

81 Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissol(vel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

Il - a cidadania

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

82 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

8 Nas palavras de Fernando Facury Scaff (2007, p.5), “é com base nesses Fundamentos e nos Objetivos tracados
em 1988 pelo constituinte originario que todas as pessoas fisicas e juridicas reguladas pelas leis brasileiras
devem pautar suas agdes. Observa-se que este preceito é determinante para toda e qualquer agdo governamental
(ou ndo) e para as interpretacdes do texto constitucional e do texto normativo que advém da Carta de 1988 ou
que por ela foi recepcionado. E uma nova diretriz que foi estabelecida na redemocratizacao brasileira p6s-88. Por
outras palavras, tanto as politicas publicas a serem desenvolvidas pelos diferentes niveis de governo brasileiro,
quanto as ac¢des privadas, devem se pautar pelos Fundamentos acima referidos - serem desenvolvidos de forma
soberana e cidadd, respeitando a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, e respeitando o pluralismo politico -, a fim de alcancar os Objetivos previstos na Carta, quais sejam, a
construcdo de uma sociedade livre, justa, solidaria e desenvolvida, sem pobreza e marginalizagdo e com reduzida
margem de desigualdade regional e social, sem discriminagdo de qualquer ordem. Portanto, estes preceitos ndo
podem ser afastados de nenhuma leitura da Constituicdo e de nenhuma acdo, publica ou privada que venha a ser
desenvolvida sob as leis deste pais."
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que se refletem em uma busca pelo combate & desigualdade social. Desta forma, ndo ha
equivoco em dizer que o agir de nosso Estado € pautado segundo ideias de justica e equidade
que visam, acima de tudo, transformar a nossa comunidade politica diminuindo o fosso
existente entre diferentes estratos de nossa sociedade.

Cumprimos, assim, no plano ideal®

, aquele requisito de legitimidade levantado por
Dworkin (2006, p. 118-119) de que o Estado, enquanto uma comunidade de principios, deve
tratar seus membros com igual consideracdo e respeito, bindmio esse que s6 pode ser
interpretado como um respeito do Estado as diferencas existentes entre seus cidaddos®®.

Sob essa perspectiva, uma matriz tributaria que atenda a esses requisitos de
legitimidade deve buscar ao méximo atingir a progressividade. Sendo o sistema tributario uma
ferramenta essencial para a redistribuicdo de resultados, resta evidente que na busca por um
tratamento equanime, devemos tributar mais aqueles que possuem uma maior capacidade de
contribuicdo para a manutencdo do Estado, ao mesmo tempo em que tal ente politico deve
utilizar tais recursos para financiar programas de assisténcia aqueles que menos possuem®®.

Com isso, segundo nosso paradigma de Estado, o ideal de justica s pode ser
interpretado enquanto a realizacdo de uma justica social. A redistribuicdo de resultados
materiais para nossa comunidade politica s6 estd moralmente justificada se atender a tal
requisito. J& a equidade de tratamento, por sua vez, deve ter em conta que a preocupacdo
dispensada pelo Estado para com seus cidaddos respeite as diferencas materiais existentes
entre eles.

Todavia, ndo parece ser esse o resultado apreendido da analise de nossa matriz
tributaria. Como iremos observar neste trabalho, as opc¢des adotadas por nossa comunidade
politica no campo da tributacdo acabaram por criar uma estrutura impositiva extremamente
regressiva e afastada, portanto, dos objetivos politicos elencados em nossa Constituicdo e que
deveriam nortear um ideal de justica adotado por nossa comunidade. E diante de tal

constatacdo que tracaremos nos proximos capitulos um paralelo entre a construcdo histérica

8 E aqui é importante ja observarmos que o cumprimento desses requisitos realmente se faz em um campo
ideoldgico, termo este aqui usado para refletir o conjunto de ideias em si. Observaremos no decorrer deste
trabalho que, a0 menos no campo da tributacéo, as escolhas realizadas vdo, em muito, de encontro a esse plano
ideal.

8 Neste sentido, vidle CARVALHO NETO, Menelick de; OLIVEIRA, Paulo Henrique Blair de. Igualdade
como diferenga, liberdade como respeito. Publicado no C&D n° 26.

8 Nas palavras de Dworkin (2006, p. 92), “Taxes are the principal mechanism through which government plays
this redistributive role. It collects money in taxes at progressive rates so that the rich pays a higher percentage of
their income or wealth than the poor, and it uses the money to finance a variety of programs that provide
unemployment and retirement benefits, health care, aid to children in poverty, food supplements, subsidized
housing, and other benefits.”
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de nossa comunidade e a formatacdo de nossa matriz tributaria, para tentarmos apreender,
sendo tal matriz um retrato de nossa sociedade, qual é a imagem que podemos refletir de tal

estrutura.
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Capitulo 2 - A estruturacéo histérica da tributacao no Brasil

Conforme apresentado no capitulo anterior, a formacao da estrutura tributaria de um
pais envolve uma série de escolhas dos agentes politicos daquela comunidade quanto aos
elementos que a orientardo. Assim, o desenho envolve escolhas tanto quanto ao fim
empregado na instituicdo do tributo, se tal exacdo sera meramente alocativa, distributiva ou
estabilizadora, quanto as bases econémicas que sofrerdo a incidéncia tributaria, se incidente
sobre a renda, consumo ou patrimonio, e, por fim, principalmente, sobre qual camada da
populacdo que recaira o 6nus de tais cobrancas.

Observamos também que tais escolhas sdo influenciadas por uma diversidade de
outros fatores que impactam diretamente nas decisbes tomadas quanto aos elementos
estruturantes da matriz tributaria. Dessa forma, os sistemas tributarios histéricos acabam
sendo determinados a partir das estruturas preexistentes na comunidade, a partir das
influéncias de experiéncias de outros Estados, a partir de modelos tedricos idealizados e, ao
final, a partir da prépria realidade econdmica, social e politica daquela comunidade.

A tributacdo passa a ser, portanto, fruto de diversos influxos de grupos sociais que
determinam a sua formatacéo. Muito mais do que simplesmente arrecadar recursos aos cofres
publicos, a tributacdo passa a ser encarada como instrumento de promoc¢édo de determinados
objetivos politicos dos agentes envolvidos, e reflexo das escolhas da prépria sociedade.

Assim, a compreensdo de sua estrutura esta necessariamente conectada a compreensado
historica de sua formagdo, em um cenario que tem como pano de fundo a formacao do préprio
pais. E, assim como o Estado que a institui, a tributacdo acaba por ter como caracteristica
tanto um viés econémico, de estruturar um processo de concentracao e destinacdo de riquezas,
como um Viés politico, por meio da manutencdo ou ndo de classes hegemonicas em nossa
sociedade, bem como de seus respectivos projetos de governo (OLIVEIRA, 1991, p. 17).

Com isso, compreender a tributacdo deve levar necessariamente em consideragdo a
prépria formacdo daquela comunidade politica, seu desenvolvimento econdmico e social, e 0
proprio papel a ser desenvolvido pelo Estado perante todo esse jogo de forgas. Afinal, como
vimos, sua maior “passividade” ou seu maior "intervencionismo" estdo intimamente
relacionados tanto com o tamanho da carga tributaria, quanto com a aplicacdo desses recursos
acumulados (OLIVEIRA, 2009, p. 222). Ou seja, longe de ser neutro, conforme ja deixamos

antever no capitulo anterior, a tributagdo em um pais, e as normas juridicas que regem a
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relagdo existente entre contribuinte e Estado, sdo necessariamente frutos de escolhas politicas
previamente definidas. Ignorar tais pressupostos "anteriores" as normas € ignorar parte
significativa do que representa a estrutura fiscal de um pais, ndo podendo ao estudioso da
norma juridica, ainda que atue unicamente no campo do direito, deixar de problematizar todo
esse campo ideoldgico previamente existente.

E tais consideracdes, como ndo poderiam deixar de ser, também sdo aplicaveis ao
nosso pais. Compreender a atual matriz tributaria brasileira, suas regressividades e seus
anacronismos passa, necessariamente, pelo estudo historico das correlagdes de forcas que
ditaram os rumos da formag&o de nosso pais.

Todavia, analisar tal jogo de forcas nos levaria a momentos anteriores ao proprio
descobrimento do Brasil, nosso processo de colonizacdo e todas as demais implicacdes dai
decorrentes, bem como os diversos momentos da estrutura fiscal que sustentaram tal
desenvolvimento. Tal perspectiva, de certo modo, acabaria por fugir do objetivo central do
presente trabalho, que é o de melhor compreender o fendmeno tributéario brasileiro e seus
elementos estruturantes, a partir do momento histérico em que ele passa a ser considerado um
todo sistematizado e utilizado enquanto instrumento politico de acumulacdo propriamente
dito.

Assim, ainda que influenciado por todo esse processo civilizatorio, o sistema
normativo que disciplina a tributacdo em nossos dias é fruto de uma estruturacdo mais recente
e com ela detém intrinseca relacdo. Se podemos afirmar que possuimos hoje, de certa forma,
um sistema tributario em vigor, um todo organizado no qual esse instrumento de acumulagéao
de recursos é coordenado em todas as esferas da federacdo para se alcancar determinados fins,
s6 o fazemos em razdo das reformas empreendidas pelo regime militar iniciado com o Golpe
de 1964.

Dessa forma, a estrutura atual de nossa matriz tributaria se origina a partir das
reformas que tiveram como marco central a Emenda Constitucional n°® 18/65 e pela
promulgacdo do Codigo Tributario Nacional em 1966. E a partir deste momento histdrico que
0 Brasil passa a ter um sistema tributario em si, um instrumento que permitiu, muito mais do
que simplesmente arrecadar recursos para a manutencdo do Estado, reunir as condigoes
materiais necessarias a possibilitar ao Estado a implementacao de seu regime social, politico e
econdmico.

Com isso, buscaremos no presente capitulo analisar tal processo de formacgéo a partir
do inicio de sua sistematizacdo na década de 1960. Buscaremos analisar como 0s elementos

estudados no capitulo anterior foram ordenados nesse processo histérico para formar a
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estrutura existente em nossos dias, bem como tentando desde ja descortinar todo um
pressuposto ideoldgico que fundamenta o sistema normativo em vigor. E comegaremos nossa
analise a partir das condi¢bes materiais que vigoravam nas décadas que antecedem a reforma
tributaria promovida pelos militares durante o periodo autoritario, trazendo ao leitor a
formacéo de parte do aparato normativo entdo existente, principalmente no que diz respeito as
espécies tributérias vigentes e os reflexos delas na estruturacdo da matriz tributéria da época.

2.1 - A matriz tributéria brasileira antes da década de 1960

Como ja exposto, compreender a estrutura tributaria de determinado pais implica
analisar as diversas pressdes histdricas que influenciam sua formatacédo. E, para analisarmos o
inicio do nosso modelo, precisamos retroceder algumas décadas antes de 1960, para
compreender o processo de acumulacdo que vinha sendo desenvolvido até entdo e o salto que
as reformas empreendidas representaram em termos de constru¢do de um sistema legal. E,
para tanto, iniciamos nossa andlise a partir da Proclamacéo da Republica, em 1889, momento
em que se inaugura um novo regime politico em nosso pais.

Naquele momento historico, ainda que o pais estivesse passando por um processo de
remodelacdo politica, com a criacdo de uma estrutura federativa, poucas mudancas
significativas puderam ser observadas em sua matriz tributaria em relagdo ao periodo anterior.
Isso se explica, de certo modo, em razdo das condi¢cdes materiais de entdo, as quais, embora
passassem por processos de reformulacdo, como fim da escraviddo, disseminacdo do trabalho
assalariado e criacdo das primeiras industrias, ainda ndo haviam produzidos os efeitos
necessarios para alterar substancialmente o modelo fiscal até entdo vigente (OLIVEIRA,
2010, p. 156).

Assim, a economia de nosso pais permanecia eminentemente agraria, tendo no café o
seu principal produto®” e em sua exportacdo sua principal fonte de receitas. Adotando uma
postura liberal, o Estado de entdo possuia funcfes e estruturas reduzidas, ndo necessitando,
assim, de grandes aportes de capitais para se financiar, 0 que acabava por impactar
diretamente na carga tributaria da época, que girava em torno de 12% do PIB durante o
periodo até 1930 (OLIVEIRA, 2009, p. 227).

87 Celso Furtado expde que a produgéo brasileira havia aumentado exponencialmente no periodo de 1880 a 1901,
de modo a se configurar que a expansdo mundial na produgdo de tal artigo ocorreu dentro de um Unico pais, o
Brasil. Ainda segundo Furtado, naquela época, os produtores brasileiros controlavam trés quartas partes da
producéo global, o que os colocavam em uma posi¢cdo muito privilegiada em termos de manipulacdo da oferta
mundial de café (2013, p. 251 e s5)
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Deste modo, nesse primeiro momento, a carga tributaria iria se sustentar basicamente
sobre os tributos incidentes sobre o comércio exterior, tendo em vista que a exportacdo de
café correspondia a principal atividade econdmica daquele momento. Ainda que houvesse
incipientes trocas econdmicas internamente, elas se mostravam insuficientes para se
apresentarem como manifestacdes de riqueza aptas a serem tributadas. Esse cenario de
negligéncia das bases econdmicas internas perdurara até a década de 1930 (BORDIN,
LAGEMANN, 2006, p. 46), muito embora ja na década de 1920 observassemos a criacdo de
tributos sobre a renda e sobre o comércio interno (BALTHAZAR, 2006, p. 113).

Com isso, apds a Proclamacdo da Republica em 1889, a Constituicdo promulgada em
1891, no que diz respeito a tributacdo, manteve em boa parte os impostos ja existentes na
época do império. As bases econdmicas ja existentes continuaram sendo exploradas nas
mesmas medidas, com tdo apenas o0 imposto sobre importacdes respondendo por 53,6% das
receitas da Unido em 1900, enquanto que o imposto sobre exportagdes, entdo de competéncia
dos Estados, correspondendo a 46,9% de sua arrecadacdo neste mesmo ano®. Entretanto, é
possivel observar uma preocupacdo em filtrar e aprimorar a legislacdo tributaria anterior,
excluindo na oportunidade tributos cuja base econdmica de incidéncia restava pouco clara,
como impostos de armazenagem e de farois, discriminando de forma mais clara as rendas
tributarias (BALTHAZAR, 2005, p. 106).

Com o surgimento de um Estado Federado com a Constituicdo de 1891, uma
preocupacdo tratada em seu texto foi a delimitacdo de competéncias tributarias para que as
antigas provincias pudessem ter seus recursos proprios. Cabia aos Estados-membros tributar a
exportacdo de mercadorias de sua propria producdo (fosse para fora do pais, fosse para outros
Estados-membros federados), além de instituir cobrancas sobre imdveis rurais e urbanos,
sobre a transmissdo de propriedade, sobre industrias e profissdes. Era de sua competéncia
ainda a instituicdo da taxa de selos, contribuicGes dos correios e telégrafos estaduais e a
instituicio de impostos sobre competéncias residuais®. J4 a Unido possuia como sua
competéncia a instituicdo de impostos sobre a importagdo de procedéncia estrangeira, direito
de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selos, taxas dos correios e telégrafos federais,
bem como a instituicdo de impostos de acordo com a competéncia residual®’.

Esta divisdo de competéncias acabou por gerar alguns problemas para a Federagédo

recém-criada. O primeiro problema que se mostrava era a propria competicdo tributaria

8 Dados retirados de Bordin, Lagemann (2006, p. 53)
8 Constituicao de 1891, art. 9°
% Constituigdo de 1891, art. 7°.
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existente entre Unido e Estados-membros no que dizia respeito & competéncia residual,
causando um fendmeno de bitributagdo, no qual o mesmo fato acabava sendo objeto de
incidéncia fiscal de ambos os entes federados. Este cenario acabava por ser estimulado pela
prépria constituicdo, que previa em seu artigo 12 tal faculdade, desde que o tributo em si ndo
atingisse a competéncia privativa destes entes ja discriminadas™. Entretanto, a falta de uma
distincdo tedrica normativa clara entre taxas e impostos e a falta de uma correlagdo precisa
entre o tributo instituido e sua base econdmica de incidéncia acabava por contribuir para esse
cenario de concorréncia e confusdo tributaria, propagando a inseguranca dos contribuintes,
bem como a sobreposicgéo de tributos (OLIVEIRA, 2009, p. 233).

Outro problema que se apresentava era a auséncia expressa de competéncia tributaria
para 0s Municipios. Tal competéncia ficou a cargo dos Estados-membros, que definiriam em
suas constituicdes locais quais os tributos que ficariam a cargo de tais entes, tornando os
Municipios seus dependentes (BALTHAZAR, 2005, p 109).

Esta situagdo era agravada pela inexisténcia de um mecanismo de repasses entre 0s
entes federados, o que impedia a distribuicdo mais equanime das receitas auferidas com a
tributacdo, e levava o poder econémico a ficar concentrado nos Estados-membros onde se
localizavam as atividades produtivas do pais.

O poder central, por sua vez, encontrava-se enfraquecido e sob dominio das
oligarquias regionais, que ditavam as politicas econdmicas que deveriam ser adotadas pela
Unido, e muitas vezes levavam ao sacrificio a economia nacional (OLIVEIRA, 2010, p. 159).
Um exemplo claro de tal politica se deu com as constantes intervencfes provocadas pelo
governo central com objetivo de reduzir as perdas na cafeicultura, numa clara socializagdo do
risco do desenvolvimento de tal atividade produtiva e protecdo da renda dessa elite cafeeira
(FURTADO, C. 2013, p. 251).

Assim, em resumo, neste momento histdrico a estruturacdo da arrecadacao brasileira
se sustentou em tributos sobre o comércio exterior durante toda a fase da chamada Republica
Velha, deixando de lado as bases econémicas internas, ainda que essas tenham sido criadas

nesse periodo. Essa situacao perdura até o inicio da década de 1930.

2.1.1 - A mudanca do centro dinamico e o reflexo na tributacéo

'Art 12 - Além das fontes de receita discriminadas nos arts. 7° e 9°, é licito & Unifo como aos Estados,
cumulativamente ou ndo, criar outras quaisquer, ndo contravindo, o disposto nos arts. 7°, 9° e 11, n° 1.



73

A mudanca de um quadro de predominancia da tributacdo sobre o comércio exterior
para um outro que se volta as operacBes e manifestacfes de riqueza internas pode ser
explicada por diversos fatores, todos os quais inter-relacionados com o cenario mundial que
se desenhou no inicio do Século XX. As duas Grandes Guerras aliadas a Crise Econémica de
1929 fizeram com que as transagGes comerciais internacionais se reduzissem drasticamente.
No Brasil, esse panorama externo afetou diretamente a economia, que, como Vvimos, era
fundamentalmente sustentada pela atividade agroexportadora e, portanto, altamente
dependente da conjuntura internacional para produzir receitas (OLIVEIRA, 1991, p. 25).

Ao mesmo tempo, nosso pais assistiu a um movimento de industrializagdo que restou
conhecido por processo de industrializacdo por substituicdo de importagdes. Esse processo foi
causado em grande parte pela conjuntura internacional e pela prépria politica de protecéo a
atividade cafeeira, na qual o governo central derrubava o valor de sua moeda como forma de
estimular a comercializagdo de sua producdo agricola. Tais fatores acabaram por encarecer 0s
produtos importados, tornando-os desinteressantes para 0 consumo interno e estimulando a
busca por similares nacionais. Essa demanda interna acabou por estimular a producéo de bens
de consumo que viessem a substituir as mercadorias antes importadas, deslocando o centro
dindmico da economia brasileira (FURTADO, C. 2013, p. 274).

O aumento das trocas internas acabou por refletir na prépria estrutura fiscal de nosso
pais, que passou a tributar a renda e 0 consumo interno. Tais bases econémicas, todavia, ndo
sdo novidades no desenho normativo da época.

Como vimos, essas bases tributaveis ja haviam sido incorporadas ao nosso
ordenamento juridico por meio da competéncia residual concedida pela Constituicdo de 1891
a Unifo e aos Estados-membros. E por essa razdo que, em 1891, o governo central institui o
Imposto de Consumo, inicialmente criado como um tributo especial para incidir sobre artigos
de tabaco, mas que com o passar dos tempos foi tendo sua base alargada para incorporar
outros produtos (VARSANO, 1996, p. 2). Ainda na tributagdo sobre o consumo, ocorreu a
criagdo do chamado Imposto sobre Vendas Mercantis, embrido do hoje famoso ICMS, mas
gue na época ndo representava uma grande fonte de receita para o erario (OLIVEIRA, 2010,
p. 162).

Ja o Imposto de Renda propriamente dito foi criado em 1922, ainda que houvesse
outras experiéncias de tributacdo dessa base econdmicas em momentos anteriores, como 0
Imposto sobre Rendimentos de 1843, ou o Imposto Pessoal, criado durante a Guerra do

Paraguai (BALTHAZAR, 2005, p. 113). Conforme vimos no capitulo anterior, inicialmente, a
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tributacdo de tal base econdmica se mostrou bastante impopular, sendo utilizada como recurso
apenas em momentos de socorro aos cofres pablicos™.

Todavia, com o passar dos anos, sua eficiéncia em prover de recursos a arrecadacao
estatal o transformou em importante base de diversas estruturas tributarias ao redor do mundo.
Para tanto, tal exagdo necessitava de que a populagdo de um modo em geral possuisse
rendimentos aptos a serem tributados e que a economia local apresentasse certo dinamismo.
Caso contrario, com uma base estreita, esse tributo pouco poderia contribuir em termos de
fiscalidade para as receitas estatais, 0 que, de fato, ocorreu com o Brasil até os anos 1960,
contribuindo para a baixa participacdo do Imposto de Renda até entdo (OLIVEIRA, 2009, p.
233)%.

Ainda assim, o ingresso de tais tributos no desenho do ordenamento juridico-tributario
foi importante para confirmar a tendéncia observada de mudanca do centro dindmico da
economia brasileira, que passava entdo a desenvolver um volume mais intenso de trocas
comerciais internas. Tendéncia esta que, ainda que incipiente neste momento, representava o
inicio da alteracdo do processo de acumulacdo e lancava as bases para uma mudanca
estrutural da matriz tributéria de nosso pais, cristalizada na Constitui¢do de 1934.

Entretanto, ndo era s6 no campo econdmico que O pais passava por mudancas.
Insatisfeitos com os rumos tomados pelo Governo Central e se sentindo alijados dos
processos decisorios, em especial com as pretensdes de Washington Luiz de conduzir outro
paulista para sucedé-lo na presidéncia, forcas politicas de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e
Paraiba se uniram com intuito de chegarem ao poder, inaugurando, com a Revolucgédo de 1930,
um novo ciclo politico, sob o governo de Getulio Vargas. Com um novo governo, uma nova
Constituicdo vem a ser promulgada, modificando a distribuicdo das competéncias tributarias e
criando novas formas de financiamento da maquina publica, a qual naquele momento passava
a se portar ja como tipico agente econémico, com o fornecimento de condi¢fes materiais para

o0 estimulo do desenvolvimento econdmico (OLIVEIRA, 1991, p. 23).

% Interessante notar que, conforme constata Ubaldo Balthazar (2005, p. 112), inexistia & época um debate
qualificado em termos de se utilizar tal tributo como forma de combater a desigualdade de riquezas entre ricos e
pobres em nosso pais. No momento de criagdo do Imposto de Renda a preocupacdo que direcionava os debates
permanecia limitada a sua potencialidade de prover recursos ao erario.

% Nesse sentido, Fabricio Augusto de Oliveira (2010, p. 162) expde que “este esforco tenderia a esbarrar em
inevitaveis limites dados tanto pela estrutura econémica e pelos baixos niveis de renda da populacdo, quanto pela
capacidade de resisténcia dos setores agrarios representados no aparelho do Estado no concernente ao aumento
de sua contribuicdo para os cofres publicos. O fato é que nesta estrutura ainda ndo eram significativos os
espacos, conforme indicam os resultados registrados até 1930, nem para tornar predominantes os impostos
incidentes sobre as atividades internas, nem para tornar mais expressivos na arrecadacdo os impostos diretos,
mais especificamente o imposto de renda, o que poderia melhorar o perfil de distribuicdo do 6nus tributario entre
0s membros da sociedade”
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Conforme exposto, a economia brasileira do inicio do século XX estava sedimentada
em torno de uma estrutura agroexportadora, necessitando, assim, passar por uma série de
reformas que alargassem as bases produtivas do capitalismo e eliminassem 0s pontos de
estrangulamento. Entre varias medidas, mostrava-se necessaria a realizacdo de investimentos
em infraestrutura bésica do pais, aprimorando a logistica de transporte e fornecimento de
energia elétrica, por exemplo (GREMAUD, VASCONCELLOS E TONETO, 2013, p. 360).

Outra medida fundamental era o fornecimento de insumos basicos necessarios para a
producdo de tais bens de consumo pelas nossas inddstrias. Tendo em vista 0 processo de
industrializacdo desenvolvido com base na substituicdo de produtos importados, inexistiam
em nosso pais as chamadas industrias de base, responsaveis por aprimorar as matérias-primas
necessarias para a fabricacdo de tais bens de consumo (FURTADO, M. 2012, p. 160).

E nesse contexto que o Estado brasileiro, seguindo uma ldgica interventiva, passa a
atuar em complementaridade a iniciativa privada, desenvolvendo atividades que, ainda que
necessarias para o desenvolvimento de nossos parques industriais, mostravam-se muito
arriscadas e pouco lucrativas para o empresariado incipiente que surgia no Brasil. E ainda que
tais investimentos pudessem ser implementados pelo capital internacional, o cenario global de
crise econdmica generalizada, bem como o clima de incerteza existente no Brasil, que passava
por uma série de reviravoltas no campo politico e via sua economia de entdo oscilar ao sabor
da rentabilidade da exportacdo do café, tornavam qualquer investimento em nosso pais algo
completamente desinteressante (OLIVEIRA, 1991, p 23). Diante desse cenario de retracéo,
ndo restava outro caminho sendo o Estado assumir um papel intervencionista e alargar as
bases necessérias para o desenvolvimento industrial de nosso pais.

Contudo, tal atuagdo implicava em um alto grau de investimento e gasto publico por
parte do Estado brasileiro, recursos esses que se mostravam escassos a época. A estrutura
tributaria de entdo ja se mostrava insuficiente para promocdo desse financiamento. A
mudanca do centro dindmico de nossa economia para a indUstria emergente, aliada as
constantes crises internacionais na exportacdo de café, demonstrava a real necessidade de
alteracdo das bases econdmicas de sustentacdo da estrutura tributaria brasileira. Tais
mudancas, como vimos, comecaram a ser desenhadas ainda na década de 1920. Mas foi
apenas em 1934 que o Imposto de Renda, o Imposto sobre Consumo e o Imposto sobre
Vendas Mercantis ingressaram de vez no rol de tributos previstos em nosso texto
constitucional.

Assim, ao distribuir as espécies entre os entes federativos, a Constituicdo de 1934

atribuiu a Unido a competéncia de instituir tributos sobre importacdo de mercadorias de
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procedéncia estrangeira, consumo de quaisquer mercadorias (exceto 0s combustiveis de motor
de explosdo), renda e proventos de qualquer natureza (excetuada a renda cedular de imdveis);
transferéncia de fundos para o exterior; sobre atos emanados do seu Governo, negdcios da sua
economia e instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal; além de cobrar taxas
telegréficas, postais e de outros servicos federais; e de entrada, saida e estadia de navios e
aeronaves; bem como de instituir impostos segundo a competéncia residual, em concorréncia
com os Estados-membros®.

Ja aos Estados restou definida a competéncia de instituir impostos sobre propriedade
territorial rural; transmissdo de propriedade causa mortis; transmissdo de propriedade
imobiliéria intervivos, inclusive a sua incorporacdo ao capital da sociedade; consumo de
combustiveis de motor de explosdo; vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e
produtores; exportacdo das mercadorias de sua producdo até 0 maximo de dez por cento ad
valorem; industrias e profissfes; atos emanados do seu governo e negdcios da sua economia
ou regulados por lei estadual; bem como ainda instituir taxas de servicos estaduais, além da
instituicdo de impostos residuais®.

Mas talvez a grande inovacgdo tenha sido a atribuicdo de competéncia constitucional
aos municipios que passaram a ter competéncia para instituir e cobrar o imposto de licencas;
0 impostos predial e territorial urbano; o imposto sobre diversdes publicas; o imposto cedular
sobre a renda de imdveis rurais; e as taxas sobre servicos municipais®.

E certo que tais competéncias ainda se mostravam insuficientes em termos de
financiamento de tais entes federados (FEITOSA, 2012, p. 212). Todavia a concessédo de tais
fontes de recursos representou, de certo modo, o reconhecimento da autonomia politica dos
municipios enquanto membros da federacdo, que ndo mais dependiam dos jogos politicos no
ambito dos Estados-membros para terem determinados os tributos de sua competéncia.

Deste modo, pela primeira vez, comecava a se desenhar um sistema normativo
minimamente estruturado, com competéncias especificas e uniformes a cada um dos entes
federados (OLIVEIRA, 1991, p 24). Ainda que o sistema néo tivesse explorado toda a sua
potencialidade enquanto instrumento politico, representando tdo somente fonte de
financiamento da atividade estatal, comecava-se a desenvolver um raciocinio mais coeso em

torno da tributacdo. Como exemplo de tal mudanca de mentalidade, temos a instituicdo de

% Constituigdo de 1934, art. 6° e 10.
% Constituigdo de 1934, art. 8° e 10.
% Constituigdo de 1934, art. 13, § 2°
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comissao especifica anterior a propria Constituinte apenas para debater a situacdo financeira
dos Estados e propor mudangas na estrutura até entdo vigente (BALTHAZAR, 2005, p. 114).

Observa-se, ainda, a estrutura de uma matriz tributaria em que ja se previa no texto
constitucional a incidéncia sobre as trés bases econémicas propriamente ditas. Nesse sentido,
a tributacdo da renda e do consumo interno, que na experiéncia constitucional anterior era
relegada & instituicdo de tributos por meio das competéncias subsidiarias, passou a integrar o
rol de figuras tributarias constitucionalmente previstas, inserindo o Brasil em um contexto
moderno de se voltar para manifestacdes internas de riqgueza como fonte de seu sustento por
meio da tributacdo (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 58).

Outro ponto de destaque se da pela vedacdo expressa a bitributagdo, prevalecendo o
imposto decretado pela Unido quando a competéncia for concorrente. Todavia, tais medidas,
ainda que interessantes, tiveram pouca efetividade no aspecto pratico, uma vez que a severa
imprecisdo conceitual vigente a época, que precariamente distinguia impostos de taxas ou
ainda ndo estabelecia com clareza o préprio fato gerador dos tributos, acabava por possibilitar
a criacdo de diversas figuras tributarias que se sobrepunham umas as outras, de modo que,
ainda que formalmente ocorresse a vedacdo a bitributacdo, na pratica ocorria o contrario.

Conforme ja exposto, esta estrutura impactava diretamente na prépria racionalidade da
estrutura fiscal imposta, que se mostrava anacrénica e complexa, com diversas figuras
tributdrias incidindo sobre as mesmas bases econdmicas indiscriminadamente e
cumulativamente, fato este que recebia inimeras criticas por onerar demasiadamente o setor
produtivo (FEITOSA, 2012, p. 214).

Um exemplo se da a partir da analise de que a instituicdo de tributos sobre o valor
agregado, os famosos IVA's, s6 surgiria no Brasil com as reformas da década de 1960. Até
entdo, a instituicdo de tributos plurifasicos sobre a cadeia produtiva se dava por meio de
exacBes cumulativas, ou seja, os tributos incidentes nas fases anteriores necessariamente
entravam na base de célculo nas préximas etapas do processo produtivo. Este fato, como
apresentado no capitulo anterior, engessava a propria estruturagdo das linhas de producéo, que
passavam a se organizar unificando as fases produtivas com o objetivo de reduzir a carga
tributaria cumulativa.

Entretanto, talvez a mais perversa faceta da estrutura tributaria atual comecava a se
desenhar naquela época, com a opcao pela predominancia de figuras tributarias que incidiam
sobre o consumo, buscando assim nesta base de célculo a principal fonte de financiamento

estatal. Tal percepgdo é possivel a partir do proprio nimero de novos tributos que incidiam
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sobre tal base, tais quais o imposto sobre consumo, sobre vendas e consignacdes e sobre
consumo de combustiveis sobre motor de exploséo.

Porém, o nimero de espécies, por si sO, ndo seria suficiente para a compreenséo de tal
fendmeno sem que se analisasse o préprio peso de tais tributos na arrecadacédo global de tais
entes. Assim, é interessante notar que a partir da década de 1930, o imposto sobre consumo
vai ganhando grande relevo no bolo tributario da Unido, respondendo, inicialmente por 28,7%
do total recolhido por este ente no ano de 1930, mas fechando a arrecadacdo em 1964 em
incriveis 51,3%. Outros tributos federais que acabavam por incidir sobre tal base econdmica
também colaboravam na relevancia que o consumo passava a exercer na arrecadacao da
época. Dessa forma os tributos sobre selos e afins correspondiam a 16,4% em 1935, mantendo
uma media de 12% durante o periodo, para fechar em 1964 um montante de 10,9% do bolo
arrecadado. Ja o imposto de importacdo, que como vimos, era a principal fonte de receita para
a Unido durante o periodo, manteve uma arrecadacdo significativa até 1940, quando
correspondeu a 35,9% da receita tributaria, mas declinou de importancia a partir de ent&o,
fechando 1964 com 6,2%°".

Os Estados-membros, por sua vez, também acompanhavam a tendéncia de se
sustentarem por meio da instituicdo de tributos sobre o consumo. Observa-se que tal base
econdmica correspondia a 26,72% da arrecadacdo estadual em 1940 por meio da receita do
IVC, mas em 1964 este mesmo tributo j& representava 70,11% do bolo (BORDIN,
LAGEMANN, 2006, p. 59 e 64).

Como visto no capitulo anterior, a opcdo de tributar o consumo tende a onerar em
maior medida as classes menos favorecidas da sociedade, uma vez que o0 encargo econémico
de tais exacdes € repercutido na cadeia produtiva, atingindo, ao final, o consumidor do bem
produzido. Assim, tais formas tributarias acabam por ndo observar a capacidade contributiva
daquele que arca com o 6nus, 0 que contribui para a regressividade como um todo da
estrutura®.

E possivel verificar que & época a sociedade brasileira, ainda que observada a mudanca
do centro dindmico de sua economia, ndo reunia todos os elementos necessarios para suportar
uma estrutura tributaria interna apta a fornecer os recursos necessarios para a expansao das
bases produtivas promovidas pelo Estado. E justamente em razdo disso que as reformas

promovidas em 1934 sO passariam a produzir efeitos mais substantivos anos depois de sua

% Dados extraidos de OLIVEIRA (2012, p. 234).

% Para maiores consideragdes sobre os impactos da tributaco sobre o consumo na regressividade da matriz
tributaria, convidamos o leitor a retornar ao capitulo anterior.
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instituicdo, quando a sociedade comega a se urbanizar. Este fato intensifica as trocas
comerciais e o setor industrial comeca a "produzir" uma massa proletaria com renda apta a ser
tributada, seja por meio de tributos diretos, seja, principalmente, por meio dos indiretos™.

Contudo, este argumento ndo parece justificar a regressividade historica da matriz
tributdria no momento que a estrutura de nossa matriz impositiva se voltou a tributacdo de
bases econdmicas internas. Ainda que a tributacdo naquele momento ndo pudesse ser
encarada propriamente como instrumento de uma politica coordenada de acumulacdo, era
possivel observar a predilecdo do Estado para determinados grupos sociais, bem como a
influéncia de certos setores na fixacao de politicas publicas. Isso € claro na j& exposta politica
de protecdo a atividade cafeeira, que via parte de seus estoques serem adquiridos e queimados
pelo governo central com fins a controlar a oferta externa do produto, bem como as politicas
de desvalorizacdo cambial adotadas para proteger, ora 0 preco do café, ora a industria
incipiente que retomava seu crescimento.

E imperioso destacar que, ainda que constitucionalmente previstos, tributos diretos que
incidiam sobre o patriménio jamais tiveram suas potencialidades amplamente exploradas. A
titulo exemplificativo, os impostos sobre transmissdo jamais superaram 0s 2% do montante
arrecadado pelos Estados-membros (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 59). E os grandes
latifundios, por sua vez, permaneceram historicamente ao largo do processo de financiamento
do Estado brasileiro. Outro exemplo claro reside no fato de que o imposto de renda, ainda que
instituido desde 1922 isentava, desde o inicio os rendimentos auferidos por meio da atividade
agropecuadria, que a época, como ja observamos, representava uma das principais atividades
econdmicas existentes (OLIVEIRA, 2010, p. 162). Assim, esse e outros beneficios faziam
com que o imposto de renda possuisse uma base deteriorada, 0 que contribuia para a incrivel
regressividade da matriz de entdo.

E por essa razdo que, desde aquela época, é possivel concordar com a afirmacéo de
Fabricio Augusto de Oliveira (2012, p. 219) quando analisa as opcdes realizadas pelas
comunidades politicas quanto a sua forma de financiamento por meio da tributagéo:

Impostos diretos sdo, consensualmente na literatura sobre finangas publicas,
impostos mais adequados e mais eficazes para a implementacdo de politicas

% Nesse sentido, é interessante trazer as consideracdes de Liana Silva (1976, p. 63-64), que ao analisar o periodo
defendeu que "Na verdade, os impostos internos sé se revelardo frutiferos no Brasil, como, de resto, em toda
América Latina, quando a base de massa urbana se expandiu o suficiente para arcar com o custo da carga
tributaria. Nunca os setores das classes dominantes ou da pequena burguesia rural e urbana serviram de base ou
se submeteram de bom grado ao aumento da carga tributéria interna. Deste modo, sem um avango decisivo da
acumulacdo industrial, que permitisse a formag@o de um amplo proletariado urbano, de um ‘terciario funcional’
com base no trabalho assalariado e de uma crescente burocracia de pequenos funcionarios". Disponivel em

http://www.bibliotecadigital.unicamp.br/document/?code=000074876&fd=y. Acesso em 01.set.2014
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comprometidas com a justica fiscal, ao contrario dos impostos indiretos, que
tém a regressividade como sua principal caracteristica. Mas se podem ser
considerados impostos mais civilizados, a medida gue mais consentaneos
com a questdo da equidade, geralmente é forte a resisténcia de classes
dominantes a sua imposi¢do, ancorados em argumentos que pretendem
provar seus efeitos perversos para 0s investimentos, a formacdo de
poupangas, etc.

Com isso, ao voltar seus olhos para as manifestacdes internas de riqueza, o Estado
brasileiro iniciava a estruturacdo de uma matriz tributaria regressiva que tem sido mantida até
nossos dias. Matriz esta, por sua vez, que escapava aos olhos da populacdo em geral, assim
como escapa até hoje, tendo em vista o alto efeito anestesiante que tal opcéo realizada trazia
para aqueles que eram chamados a financiar o Estado. Contudo, ainda que a regressividade
sistémica ja se mostrasse nesta época, a estrutura impositiva ainda necessitaria passar por uma
série de reformulacgdes antes que pudéssemos comecar a ver nele o sistema de nossos dias.

Tal estrutura tributaria instituida em 1934 manteve-se apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1937 e a inauguracdo do chamado Estado Novo governado por Vargas. Este
texto constitucional, que historicamente ficou conhecido por Polaca, em alusdo as
constituicGes fascistas da Italia e Poldnia, foi fruto de um golpe politico que representava uma
maior concentracdo de poderes nas maos do Poder Executivo, com o fechamento do
Congresso Nacional e a substituicdo dos governadores estaduais por interventores.

No campo econdmico foi observado o aprofundamento da reorientagdo do papel do
Estado brasileiro, ja iniciado em 1930, enquanto agente interventivo responsavel pelo
desenvolvimento do pais (OLIVEIRA, 2010, p. 171). Assim, foram criadas a partir de 37
diversas estatais responsaveis pelo fornecimento dos insumos necessarios para o processo de
industrializacdo observado, tais como a Companhia Siderurgica Nacional (1941) Companhia
Vale do Rio Doce (1942), a Companhia Nacional de Alcalis (1943) e a Féabrica Nacional de
Motores (1943). Todo esse cendrio e a assuncdo pelo Estado de uma postura
desenvolvimentista impactaram diretamente nos gastos publicos de entdo, o que exigiria uma
contrapartida em termos de arrecadacao.

Contudo, a distribuicdo de competéncias em referida constituicdo se manteve muito
préxima da observada no texto de 1934, ndo acompanhando, portanto, a tendéncia
centralizadora que marcou o regime (OLIVEIRA, 2010, p. 170). As Unicas alteragdes entdo
realizadas foram a transferéncia do imposto sobre consumo de combustiveis, antes de

competéncia estadual, para o rol de tributos da Unido; a incorporagdo pelo imposto de renda
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do imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais, antes municipal; e a extin¢do das
contribui¢bes de melhoria, que sé retornariam no texto da Constituicdo de 1946.

Ja em relacdo ao produto da arrecadacao, ainda que as mudancas observadas na década
(com a internalizacao das bases econdmicas) tenham proporcionado um aumento da carga em
relacdo ao PIB, as receitas tributarias ainda mostravam-se aquém do necessério para a
implementacéo de referido projeto desenvolvimentista (OLIVEIRA, 1991, p. 25). Isso levou o
Estado a lancar mdo de outras formas de financiamento, bem como a ja questionar a

necessidade de reformas estruturais da matriz entdo vigente.

2.1.2 - A redemocratizacdo em 1945 e a consolidacdo do processo industrial

Com o final da Segunda Guerra Mundial, o fim dos regimes fascistas na Europa e a
propagacdo de uma onda liberal, o governo de Vargas passou a sofrer pressdes internas que
acabaram por culminar com sua deposicao e o inicio de um processo de redemocratizacdo no
pais. Contudo, as mudancas no plano econdmico a essa altura ja se mostravam em
funcionamento, com o0 eixo produtor alterado da economia agroexportadora para uma
economia industrial (FURTADO, C. 2013, p. 274).

No campo da tributacdo, algumas competéncias constitucionais foram alteradas. A
Unido inicialmente ficou responsavel pela instituicdo de impostos sobre a importagéo; sobre o
consumo; sobre lubrificantes e combustiveis, minerais e energia elétrica; sobre a renda; sobre
transferéncias de fundos para o exterior; sobre atos, negdcios e contratos de sua economia;
além do imposto extraordinario de guerra, os de competéncias residuais, as taxas e as
contribui¢des de melhoria.

Estados respondiam & época ao imposto sobre propriedade rural'®; ao imposto sobre
transmissdo causa mortis e doagdes; ao imposto sobre transmisséo inter vivos'®*; ao imposto
sobre vendas e consignacdes; impostos sobre exportacdes'®%; impostos sobre atos, negécios e
contratos de sua economia; além de impostos de competéncia residual; taxas e contribuices
de melhoria. Os municipios, por sua vez, eram responsaveis pelo Imposto predial territorial
urbano; imposto de licencas; imposto de industria e profissdes; imposto sobre diversdes

publicas; alem de taxas e contribui¢des de melhoria.

100 Este tributo passou para a competéncia municipal com a EC ° 5/61 e, posteriormente, a competéncia federal
coma EC n°10/64

101 Este tributo passou para a competéncia municipal com a EC © 5/61
192 Este imposto passava a onerar apenas as exportagdes voltadas ao exterior.
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Outro ponto importante presente na Constituicdo de 1946 € a institucionalizagdo de um
sistema de partilhas e transferéncia de receitas mais sélido, privilegiando municipios e regides
menos desenvolvidas do pais (OLIVEIRA, 2010, p. 177).

Por fim, é necessario destacar que no referido periodo o Brasil consolidava a
tributacdo sobre as bases econdmicas internas para financiar as atividades estatais, sendo os
tributos sobre o comércio exterior mais voltados a uma funcdo extrafiscal de protecdo da
economia do que propriamente gerar divisas aos cofres publicos. Como deixamos antever no
topico anterior, ja nessa época observa-se um predominio das incidéncias sobre o consumo
enquanto base econdmica. Segundo Varsano (1996, p. 6), no periodo referido, a carga
tributaria nacional ja era integrada em 65% por tal base de incidéncia'®.

Entretanto, essa mudanca de bases econdmicas ndo se mostrou suficiente para
financiar os intensos gastos publicos de entdo. O Estado era continuamente convocado a atuar
ativamente no processo de superacdo dos pontos de estrangulamento necessarios para o
desenvolvimento e para a diversificacdo da atividade industrial. Sem uma estrutura tributaria
apta a financiar esses investimentos, os governos desse periodo se voltaram para politicas
inflacionérias de financiamento, como emissdo primaria de moeda e endividamento estatal.

Outra politica adotada & época, principalmente durante o chamado Plano de Metas'®*
do governo de Juscelino Kubitschek, foi o recurso ao investimento estrangeiro por meio de
estimulos fiscais concedidos pela Instru¢do 113 da Superintendéncia de Moeda e do Crédito
(Villela 2011, p. 37).

Tal estrutura de financiamento, embora tenha colaborado para o desenvolvimento do
setor industrial, consolidando a mudanca do centro dinamico da economia brasileira,
acarretou em um severo processo inflacionario e de endividamento publico, que, associado a
desaceleracdo do crescimento, levou os primeiros anos da década de 1960 a uma severa crise

econbmica.

103 Nas palavras de Varsano (1996, p. 6), “as vésperas da reforma tributaria, o imposto de consumo é responsavel
por mais de 45% da receita tributaria da Unido, o imposto de vendas e consignac@es corresponde a quase 90% da
receita tributaria estadual e o imposto de indistrias e profissdes, que se tornara, na pratica, uma versao municipal
do imposto de vendas e consignacdes, gera quase 45% da receita tributaria dos municipios. Em conjunto, eles
perfazem 65% da receita tributaria total do pais."

104 O Plano de Metas do governo JK constituiu-se em um conjunto ordenado de investimentos estatais destinados
a alterar a estrutura econdmica brasileira. De acordo com Carlos Lessa (1981, p. 70), o Plano de Metas "constitui
a mais sélida decisdo consciente em prol da industrializagdo na histéria econdmica do pais (...) e conferia
prioridade absoluta a construgdo dos estagios superiores da piramide industrial verticalmente integrada e do
capital social basico de apoio a esta estrutura. Daria continuidade ao processo de substitui¢do de importagdes que
vinha desenrolando nos dois decénios anteriores".
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Essa depressdo se deve em muito pela propria saturacdo da politica desenvolvimentista
do Programa de Metas, que deixava de se mostrar como instrumento viavel de financiamento
das mudancas estruturais que se faziam necesséarias'®. Faltava ao Estado um instrumento de
financiamento mais concreto. Uma fonte de receita mais estdvel para as pretensdes
desenvolvimentistas. Faltava a reestruturacdo completa do sistema tributério e a utilizacéo
desta estrutura como instrumento para orientar o processo de acumulagdo que surgiria nos

anos seguintes, sustentando, assim, o projeto politico-econémico do Estado brasileiro.

2.2 - A reforma da matriz tributaria na década de 1960 e o ""milagre econémico™

Como foi possivel observar no decorrer desta exposicao, até a década de 1960, em
nenhum momento as escolhas realizadas no campo da tributacdo levaram-na a ser utilizada
como instrumento eficaz de alteracdo das condi¢cBes materiais de desenvolvimento de nossas
estruturais sociais. Ao bem da verdade, durante citado periodo, as modificacGes realizadas
nesta seara mostraram-se extremamente reativas, mais como respostas as mudangas que
ocorriam em nosso territério, do que como instrumento consciente em fomentar tais
alteraces'®.

Com isso, a tributacdo assumia uma perspectiva predominantemente arrecadatoria.
Todavia, tal perspectiva mostrava-se limitada, uma vez que as modificagdes estruturais
observadas na matriz tributaria acabaram por esbarrar nas prdprias condi¢cdes econdmicas,

sociais e politicas que compunham a sociedade brasileira da época™”.

195 Em interessante sintese do contexto de saturacdo do sistema de financiamento da época e na sua influéncia
para o cenario de crise que entdo se instalava, Oliveira (1991, p. 31) exple que "Esta acelerada expansdo
comegaria, entretanto a esbarrar em limites intransponiveis j& no inicio dos anos 60. Isto porque o amortecimento
dos efeitos irradiados do bloco de investimentos da fase anterior estava a exigir, para que o0 processo ndo fosse
obstado, a sucessdo de um novo pacote capaz de garantir sua continuidade. (...) O esquema de financiamento
inflacionario estava, a essa altura, impotente para continuar desempenhando o papel de captador de recursos
necessarios para a realizacéo desse novo pacote de investimentos, a medida que todos os setores participantes do
processo produtivo ja respondiam prontamente a deterioracdo de suas rendas. O poder de barganha dos
trabalhadores aumentara e a inflacdo perdera completamente sua funcionabilidade. Por outro lado, o
estancamento da entrada de capital estrangeiro, em decorréncia do conturbado momento politico ou mesmo das
restricBes a ele impostas pelo estabelecimento da Lei de Remessas de Lucros, impedia que o problema fosse
amortecido por esse lado".

196 £ importante deixar claro que, conforme exposto no decorrer deste capitulo, as mudancas observadas no eixo
produtor do pais, muito embora tenham sido fomentadas no bojo da politica protecionista do café, pouco foram
influenciadas pela estrutura tributaria entdo vigente. Além disso, as poucas medidas observadas em tal campo
politico ndo refletiam uma decisdo coordenada em busca de um fim especifico. As alteracdes observadas na
estrutura impositiva foram estabelecidas tdo somente para se atingir melhores niveis arrecadatorios.

197 Ainda que a tributagdo tenha acompanhado a alteragdo do eixo dinamico que orientava o desenvolvimento
econdmico brasileiro da época, a evolucdo da carga tributaria em termos relativos ao PIB ndo apresentou um
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As modificacOes realizadas no campo de escolhas envolvidas em torno do fenémeno
tributdrio sdo limitadas por uma série de condicionantes que interferem diretamente no
resultado de um processo reformador. No caso brasileiro, o periodo anterior as reformas
empreendidas durante a década de 1960 foi marcado por um conjunto de limitages no campo
econdmico, que estreitavam as bases de incidéncia internas e impossibilitavam o Estado de
buscar em tais fontes o financiamento de suas atividades. E por essa razdo que vimos no
decorrer deste capitulo a busca por outras fontes de recursos, como o endividamento externo e
0 processo inflacionario. Ja a tributagdo, ainda que passasse a ganhar um certo protagonismo,
principalmente com a mudancga do eixo desenvolvimentista e a opgdo pelas bases internas,
ainda se mostrava aquém de seu potencial financiador.

Por outro lado, no decorrer do expansionismo industrial observado no decorrer do
chamado Plano de Metas, quando tais limitacGes econdbmicas passavam a ser superadas e as
bases de incidéncia comegavam a se mostrar como uma alternativa solida para o
financiamento do desenvolvimento patrio, a estrutura tributaria ainda permanecia inerte.
Faltava, naquela oportunidade, um contexto politico que possibilitasse a reestruturacdo do
pacto até entdo estabelecido entre as elites da época e o Estado brasileiro, e que permitisse a
exploracdo de todo o potencial da matriz tributaria brasileira, bem como seu redirecionamento
para 0 atendimento dos interesses hegemonicos. Vigorava a época um pacto politico que
passou a ser conhecido por Estado de Compromisso, sustentado por um conjunto de aliancas
inter-regionais que refreavam qualquer tentativa de exacerbacdo da carga tributaria'®.

Tal cenario de impasse acabou levando o pais a uma crise politica e econémica no
inicio da década de 1960, que pds em colapso a estrutura populista em vigor até entdo e
permitiu a remodelagem das aliangas existentes, culminando com o Golpe Militar de 1964
(OLIVEIRA, 2009, p. 228). Inaugurava-se, assim, um dos periodos mais sombrios da historia
brasileira, caracterizado pela sistematica violacdo dos direitos humanos, notadamente por
meio de assassinatos, torturas, desaparecimentos forcados, perseguicfes e diversos outros
crimes realizados pelos préprios agentes do Estado - em desfavor de qualquer manifestacdo

oposicao - como uma forma de repressdo para que nao houvesse resisténcia ao regime militar.

acréscimo significativo, passando da faixa de 10,7% em 1935, para 17% em 1964. Como vimos, isto levou o
Estado brasileiro a buscar formas alternativas de financiamento de sua politica desenvolvimentista.

198 O Estado de compromisso, expressio do reajuste nas relagdes internas das classes dominantes, corresponde,
por outro lado, a uma nova forma do Estado, que se caracteriza pela maior centralizacdo, pelo intervencionismo
ampliado e ndo restrito apenas a area do café, pelo estabelecimento de uma certa racionalizagdo no uso de
algumas fontes fundamentais de riqueza pelo capitalismo internacional (...).Boris Fausto. Revolucdo de 1930.
Historiografia e histéria. Sdo Paulo: Brasilense, 1987, p. 109-110.
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O Brasil, naquele momento, se caracteriza por ja possuir um parque industrial robusto,
com diversos segmentos produtores de bens de consumo duraveis implantado no periodo do
Plano de Metas, mas que permanecia estagnado frente a crise que se instalava. Necessitava-se,
portanto de um investimento estatal para sua reativacao, através de politicas que estimulassem
tal produgéo, bem como criassem um estrato consumidor desses bens (OLIVEIRA, 1991, p.
34).

O Estado brasileiro, assim, deveria assumir um papel de destaque na definicdo de
politicas econdmicas tendentes a permitir a retomada do crescimento. Essa perspectiva ja nao
era estranha a época, que se viu acostumada a ter no Poder Publico o tomador das rédeas para
fornecer as condi¢des materiais do desenvolvimento econémico do pais. Entretanto, com a
centralizacdo politica e perseguicdo de movimentos oposicionistas, o regime militar conseguiu
coordenar um processo de acumulo de recursos e direciona-lo para 0s novos setores
hegemonicos que emergiam naquele contexto histérico claramente vinculado ao sistema
produtivo do capitalismo internacional.

Tal acimulo de recursos, por sua vez, deveria ser empreendido por mecanismos
alternativos aos empregados até entdo. O desgaste de uma politica inflacionaria e a
inconstancia do fluxo externo de capitais para o pais levava a necessidade de se buscar uma
forma de financiamento mais estavel e constante. E é a partir de uma série de reformas, dentre
as quais se encontra a tributaria’®, que o novo pacto politico se estabelece e orienta 0
processo de acumulo de capital para a promocdo de um novo ciclo de crescimento. Todavia,
as escolhas feitas naguele momento deixavam claro a quais classes interessava o crescimento

econdmico planejado e quais classes seriam convocadas a contribuir para tal projeto.

2.2.1 - As modificagdes da estrutura fiscal

A reforma tributaria e a consequente estruturacdo do atual sistema tributario tiveram o
seu apice na ocasido da promulgacdo da EC n°18/65, consolidando-se com a criagdo do
Codigo Tributario Nacional. E certo que, no que diz respeito, a0 menos ao Projeto do Codigo
Tributério, suas discussfes se iniciam bem antes da década de 1960, permanecendo

adormecidas até que o pais reunisse as condi¢des politicas propicias para sua implantacéo

109 Nesse contexto, é possivel citar ainda as reformas administrativas do Estado, financeira, bancéria, do mercado
de capitais e previdencidria, as quais, juntamente com a tributaria, s6 puderam ser realizadas nesse momento
histérico gracas a centralizacdo do poder politico nas maos de um regime autoritario.
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(BALTHAZAR, 2005, p. 150). Isso ocorre com o rompimento do pacto politico entdo vigente
e a reestruturacao das relagdes de poder causadas pelo golpe militar.

Direcionada para certos objetivos muito bem definidos em sua exposi¢cdo de motivos,
as reformas promovidas neste momento histérico possibilitaram a reestruturacdo dos
elementos basilares analisados no capitulo anterior. Criava-se um conjunto de normas
organizadas sistematicamente e que melhor coordenava as esferas antes autbnomas que
envolviam Unido, Estados e Municipios, imprimindo uma maior racionalidade ao fenémeno
tributario, que antes observava uma verdadeira batalha envolvendo os entes tributantes pelas
bases econémicas de incidéncia®™.

Dessa forma, observou-se um processo de saneamento da estrutura impositiva em
vigor até entdo, com a eliminacdo de figuras tributarias que pouco diziam a respeito de sua
base de incidéncia, e que, consequentemente, acabavam por gerar distor¢cbes econdmicas por
meio de tipicas sobreposicfes de tributos (FERREIRA, 1986, p. 195). Assim, especificou-se
os fatos geradores de cada uma das espécies tributarias, ao mesmo tempo em que, no campo
dos impostos, promoveu-se uma alteracdo na nomenclatura de alguns, bem como a expressa
eliminacdo de outros.

Nesta perspectiva, foram extintos os impostos sobre o selo, sobre industrias e
profissdes; sobre diversbes publicas; e o imposto de licencas, na esfera municipal.
Concomitantemente, 0 imposto sobre vendas e consignagfes passou a denominar-se imposto
sobre circulacdo de mercadorias, permanecendo na competéncia estadual. J& o0 imposto sobre
o consumo foi alterado para imposto sobre produtos industrializados, também permanecendo
com sua competéncia originaria.

E importante notar que tais alteragdes ndo representavam apenas uma mudanga no
nome destas figuras tributarias (OLIVEIRA, 2010, p. 183). Ao promover estas modificacdes,
a referida emenda constitucional passava a remeter tais impostos especificamente aos seus

fatos geradores, impedindo que os entes tributantes buscassem onerar fatos outros que ndo os

110 Ao caracterizar a época que antecede as reformas, a comisséo de notaveis expds que "desde 1891 vem sendo
seguido o critério de partilhar tributos designados por suas denominagdes juridicas usuais, posto que nem sempre
pacificas para os préprios juristas. Esse sistema tem provocado ou facilitado distor¢cdes econdmicas que o
crescimento das necessidades financeiras do poder publico, e a consequente complexidade de onerosidade dos
tributos federais, estaduais e municipais somente tendem a agravar. Exemplo desta afirmativa é a proliferacdo de
figuras tributarias, concebidas em termos, juridico-formais com que os trés governos tem procurado alargar o
campo de suas competéncias e fortalecer o montante de suas arrecadacfes”. "Isto sem falarmos nas
sobreposic@es de tributos, do mesmo ou de outro poder, economicamente idénticos, e disfargados apenas pelas
roupagens juridicas que o legislador os reveste. Pode-se mesmo dizer, sem exagero que existem hoje, no Brasil,
mais tributos formalmente distintos que fatores econdmicos aptos a servir de base a tributacdo” (BORGES,
1967, p. 131). Ja Fabricio Augusto de Oliveira classificou tais reformas como um verdadeiro "ponto de ruptura™
em relacdo a experiéncia anterior (1991, p. 50).
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delimitados pelo arquétipo constitucional. Assim, o ICM utilizava como fato gerador
especifico a circulagdo econdmica das mercadorias, enquanto que o IPI se voltava para 0s
produtos industrializados e posteriormente circulados. E importante esclarecer, todavia, que
ainda que se tenha alterado as nomenclaturas de tais impostos, sua base econémica ainda
permaneceu a mesma, tendo em vista que, por repercutirem na cadeia econdmica, tanto o IPI,
quanto o ICM, séo suportados ao final pelo consumidor, o verdadeiro contribuinte destes
tributos**,

Ainda se detendo ao IPI e ao ICM, um outra alteracéo relevante promovida pela EC n°
18/65 foi que, pela primeira vez na estrutura tributéria brasileira, esses impostos passavam de
uma incidéncia cumulativa para uma sistematizacdo ndo-cumulativa, na qual os impostos
pagos nas fases anteriores eram descontados do tributo a ser pago na fase seguinte. Assim,
permitiu-se a tributacdo apenas do valor agregado em cada fase do processo produtivo,
possibilitando pér um término as distor¢des causadas nas experiéncias anteriores, bem como
na estruturacéo artificial das empresas, as quais verticalizavam a cadeia produtiva com o fito
de eliminar as incidéncias cumulativas**2.

Ja no ambito de racionalizacdo da estrutura, foram criados pelas reformas
empreendidas na década de 60 e inseridos na Constituicdo de 1946 pela referida emenda
constitucional os seguintes impostos federais: o imposto sobre operagdes financeiras, o
imposto sobre servigos de transportes e comunicagGes e sobre minerais. Estes tributos,
juntamente com os impostos sobre importacdes; exportacdes™; propriedade territorial rural;
renda, produtos industrializados; combustiveis e lubrificantes; e energia elétrica, acabavam
por completar a competéncia da Unido.

Por sua vez os Estados ficavam responsaveis pela instituicdo de impostos sobre a
transmissdo de bens imoveis e sobre a circulacdo de mercadoria, enquanto que Municipios
ficavam com os impostos sobre propriedade territorial urbana e sobre servicos de qualquer

natureza, este recém-criado a época pela EC n° 18/65.

111 Esta mudanca causou um efeito negativo na compreensdo da estrutura tributaria como um todo. Conforme
veremos ao tratar da classificacdo proporcionada segundo as bases econémicas, as alteracdes promovidas em
referidos tributos acabaram por induzir o entendimento de que ICM e IPl oneravam, respectivamente, a
circulacdo e a industrializacdo, quando na verdade tais tributos, por repercutirem na cadeia econdmica, acabavam
por onerar o consumo final daqueles bens produzidos. A referéncia a circulagdo e a producgdo em si se deve
exclusivamente aos fatos geradores destes impostos, ndo podendo, todavia, ser utilizada como forma de ludibriar
o real responsavel pelo 6nus fiscal.

12 Tal ponto j& fora abordado no capitulo anterior quando analisamos a incidéncia sobre o consumo.

3 Tal imposto passava para a competéncia federal, perdendo de vez seu viés arrecadatério, para figurar como
instrumento de politica fiscal da Unido.
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Observa-se com isso a consolidacdo do desenho atual, com figuras tributarias que
viriam a ser incorporadas posteriormente na estrutura criada pela Constituicdo de 1988, bem
como a distribuicdo concisa das bases econdmicas segundo as competéncias de cada um dos
entes. Além de tais figuras, as trés esferas poderiam ainda instituir suas respectivas taxas e
contribuigdes de melhoria.

Outra caracteristica importante implementada pela referida emenda se encontra na
extirpacdo das competéncias residuais para os trés entes federados. Com isso, evitava-se a
deturpacdo da estrutura até entdo criada, possibilitando uma previsibilidade aos contribuintes,
assim como garantia a racionalidade até entdo obtida. Entretanto, como bem aponta Fabricio
Augusto de Oliveira (1991, p. 56), a limitacdo da competéncia residual para a Unido acabou
por representar um inconveniente engessamento do poder central quanto as possibilidades de
manipular a estrutura tributaria para otimizar a arrecadacdo. Essa vedacdo, todavia, viria a ser
corrigida pela Constituicdo de 1967, que ao absorver as mudangas implementadas em 1965,
alteraria a reserva da competéncia residual para conferir a Unido o poder de criar novos
tributods, como mais um instrumento a disposicao para a formatacdo da estrutura fiscal.

Esta competéncia exclusiva concedida a Unido era apenas um dos varios sinais que
demonstravam a tendéncia centralizadora das reformas realizadas, que podia ser observada
ainda no grande nimero de tributos colocados a disposicdo de tal ente, em detrimento das
outras esferas da federagdo, bem como na ingeréncia direta da Unido no estabelecimento das
aliquotas do ICM estadual***,

E bem verdade que foi com a EC n° 18/65 que se institucionalizou um sistema de
repasse de verbas entre os entes federados (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 66). Todavia,
além de se mostrar insuficiente, a reparticdo de receitas, com o passar do tempo, foi sendo
modificada de maneira a concentrar ainda mais recursos nas maos do poder central, deixando,
assim, as financas estaduais e municipais em severa crise (VARSANO, 1996; BORDIN,
LAGEMANN, 2006; OLIVEIRA, 1995).

Outra caracteristica implementada pelas reformas da década de 1960 foi a organizacdo
da estrutura fiscal, com o0s novos impostos sendo agrupados segundo suas bases econémicas.
Assim a EC n° 18/65, segregou 0s impostos criados em quatro subgrupos especificos:
impostos sobre o comércio exterior; impostos sobre patrimonio e renda; impostos sobre

producéo e circulacdo de bens; e impostos especiais.

14 Em interessante colocacdo de Varsano (1998, p. 10) “Para assegurar a nao-interferéncia das unidades
subnacionais na definicdo e controle do processo de crescimento, o seu grau de autonomia fiscal precisava ser
severamente restringido. Assim, o poder concedido aos estados para legislar em matéria relativa ao ICM foi
limitado, de modo que o imposto gerasse arrecadagdo sem que pudesse ser usado como instrumento de politica".
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Como vimos no capitulo anterior, a estruturagdo de uma matriz tributaria a partir de
suas bases econdmicas de incidéncia representa um passo importante na instrumentalizagéo
do fendmeno tributario, uma vez que permite ao poder tributante definir com maior clareza os
efeitos das politicas fiscais empreendidas. O fenémeno tributario deixa de ser encarado como
uma simples fonte de recursos e passa a ser integrado aos processos produtivos do pais, bem
como a moldar comportamentos e a¢Ges da prépria sociedade. Isto porque a compreensdo
acerca das bases econémicas permite que se formule a matriz tributaria de acordo com a
capacidade contributiva de todos os agentes envolvidos, e aqui devem ser incluidos, ndo s6 0s
detentores dos meios de producdo em si, mas a sociedade como um todo.

Resta evidente que ao estabelecer o modelo da matriz tributaria da época, o
constituinte ndo refletiu com precisdo as verdadeiras bases econdmicas envolvidas na
imposicdo fiscal: renda, patriménio e consumo.

Tal opcdo se deve muito mais a uma referéncia explicita ao fato gerador de tais
tributos, do que com a manifestacdo de riqueza escolhida para ser tributada. Sinaliza-se,
portanto, com uma pretensa racionalizacdo do sistema que acaba por alienar aqueles que
analisam tanto a matriz da época, como a sua herdeira presente em nossos dias. 1sso se explica
pelo fato de que, muito embora os responsaveis pela formatagdo da estrutura fiscal tivessem
compreensdo de que ao se tributar o comércio exterior, a producéo e circulacao, ou até mesmo
as ditas bases especiais, 0 que o Estado brasileiro realmente estava tributando era o consumo
de bens e servicos e, consequentemente, distribuindo o 6nus fiscal por toda a sociedade
guando esta viesse a manifestar tal riqueza. Entretanto, essa compreensdo sempre passou ao
largo dos cidaddaos comuns, que acabavam excluidos.

E a partir de tal percepcdo que o poder central, & época, moldava a estrutura tributaria
de acordo com um projeto politico de acumulacdo e direcionamento de recursos, definindo
muito bem o0s responsaveis por arcar com 0 6nus econémico de tais exacdes, bem como para
quem seriam distribuidos os beneficios de tais praticas (OLIVEIRA, 1991, p. 59).
Aumentava-se, com isso, a funcionalidade da estrutura tributaria, que deixava de ser encarada
sob a perspectiva meramente arrecadatoria, para ter sua politica fiscal definida segundo os
objetivos politicos do Estado. Por meio da manipulagdo das bases econémicas, bem como das
demais escolhas empreendidas a partir da estrutura posta a disposi¢éo, o poder central passou
a se utilizar da tributacdo como instrumento para alocar os recursos para a implementacdo de
certas politicas, para estabilizar resultados macroecondémicos e para definir a distribuicdo dos

resultados obtidos a época.
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Dessa forma, criava-se uma estrutura coordenada que era conduzida exclusivamente
pelo poder central, para que esse pudesse direcionar os processos de acumulacdo até entdo
planejados, os quais atendessem aos interesses dos grupos hegemdénicos gque sustentavam o
pacto vigente. Todavia, tal estrutura altamente autoritaria acabou por proporcionar um
crescimento substancial dos niveis de desigualdade do pais**>. Em um regime antidemocrético
como foi o nosso, caracterizado pela forte represséo em nome de um projeto politico
especifico e claramente antagbnico aos interesses de trabalhadores, a construcdo da matriz
tributaria de entdo ndo poderia seguir um rumo distinto. Esperar que sua reestruturacdo
obedecesse algum critério de equidade seria em vao, e 0s resultados altamente regressivos ndo

tardaram a se apresentar.

2.2.2 - As consequéncias das mudancas: op¢des conscientes pela regressividade

Conforme deixamos antever no topico anterior, a construcdo da estrutura tributaria de
nosso pais, promovida com a EC n°® 18/65 e consolidada com a promulgacdo do Caodigo
Tributario Nacional, fazia parte de uma reforma mais ampla empreendida pelos militares
como forma de reorganizar os fatores de producdo e atender as expectativas de certos grupos
de interesses que apoiaram 0 Golpe em 64 e conferiam sustentacdo politica a esse pacto que
surgia. Nesse contexto, a reforma tributaria se mostrou um eficiente instrumento de acumulo
de capitais, proporcionando condi¢Ges econémicas para o desenvolvimento do pais nos anos
que seguiram. Nesse momento o Estado utilizou a estrutura tributaria como importante
ferramenta politica de acimulo de recursos e fomento da econdmica, moldando a matriz para
que ela pudesse drenar recursos de toda a sociedade e direciona-los para certos centros de
interesses bem definidos, contribuindo, assim, para a constru¢cdo de um modelo econdmico
que culminou em resultados tipicos de um milagre.

Entretanto, ainda que fornecer as bases materiais para o projeto que estava por vir
fosse o principal objetivo da reforma tributaria, ele ndo era o unico ao qual tal reformulacéo se
propunha a atender. Como destacado por Fabricio Augusto de Oliveira (1991, p. 48) ao
analisar a Exposi¢do de Motivos de referida Emenda Constitucional, alem de aumentar a
captacdo de receitas, possibilitando ao Estado romper com as amarras e desempenhar as

atribuicOes que se apresentavam naquela conjuntura, bem como de utilizar a tributagdo como

115 Segundo dados do IPEA, a medicéo pelo indice de GINI da desigualdade na distribuicio de renda para o ano
de 1976, inicio da amostragem histérica do instituto, chegou a marca de 0,623, em contraposi¢do ao indice
obtido por Marcelo Neri (2012, p. 11) para o0 ano 1960, que estava na marca de 0,5367.
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instrumento capaz de orientar 0 processo de acumulagdo e producdo que se desenhava, as
reformas da década de 1960 ainda propunham, de certo modo, uma melhor redistribui¢cdo do
onus econdmico da carga tributaria entre as regibes do pais e entre as classes sociais
existentes. A partir de tais objetivos, e com base nas modificagdes ja observadas no ultimo
topico, o poder central passou a fazer uma série de modificaces, reestruturando o processo de
acumulacdo de recursos.

Com a melhor definicdo das espécies tributarias segundo suas bases econdmicas, bem
como com a centralizacdo da coordenacdo de tal instrumento em suas maos, o Governo
central passou a ampliar as aliquotas dos principais tributos de entdo, o IPI e o IR, federais, e
0 ICM, estadual (OLIVEIRA, 1995, p. 21). Aliada a um aprimoramento da estrutura de
fiscalizacdo, bem como ao avan¢o do desenvolvimento econdmico observado no periodo, tais
mudancas nas aliquotas destes tributos proporcionaram um salto na arrecadacdo, que viu a
carga global saltar de 18% em 1963, para 25,2% do PIB em 1973/75".

Em um primeiro momento, a majoragdo das aliquotas do IR poderia ser interpretada
como uma opcdo do poder central em dar destaque a tal base econdmica. Observou-se, a
época, 0 debate em torno da ampliacdo da importancia da incidéncia sobre a renda como
instrumento orientador do processo de acumulacdo. Tanto 0 é que, na propria Exposicéo de
Motivos da EC n° 18/65, o entdo Ministro da Fazenda, Octavio Bulhdes, deixa clara a
necessidade de se rever o papel deste tributo em razdo tanto de seu potencial arrecadatorio,

quanto de seu potencial redistributivo:

Em um regime de desenvolvimento equilibrado, cuja seguranga econémico-
social é mantida pela estabilidade monetaria, cabe ao imposto de renda o
papel decisivo de esteio da arrecadacio fiscal. E um imposto que além de
captar receita adequada para os cofres publicos, é capaz, gracas a
flexibilidade de sua incidéncia, de promover a expansdo econdmica e
corrigir as desigualdades da distribui¢do da renda social entre os individuos e
entre as regides do pais.*"’

Ainda observando tal tendéncia, o IR teve seu universo de contribuintes ampliado por

meio de uma universalizagdo do tributo entre as pessoas fisicas com a promulgacéo da EC

16 sequndo dados do IBGE, a evolucéo da carga tributéria no periodo foi a seguinte:

1963 1964 | 1965 |1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975
16,1 17 18,8 [20,6 20,2 23 24,6 26 25,3 26 251 251 25,2

Dados extraidos de <http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=SCN49&t=carga-tributaria-bruta>
acessado em 14.dez.2014

17 Texto contido na obra de José Souto Maior Borges, A reforma do sistema tributério nacional, p. 134
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n°09/64, eliminando-se diversas isengfes concedidas a certas atividades profissionais
(OLIVEIRA, 1991, p. 64). Com isso, professores, autores, jornalistas e magistrados passaram
a ter suas rendas ofertadas a tributacdo, dando maior eficacia a ideia de um imposto geral
sobre a renda. Ao mesmo tempo, reduziu-se o limite de renda minima para isencdo deste
tributo, o que acabou proporcionando uma expanséo significativa do nimero de declaragdes
de IR, que saltou de 333.830 em 1968, para a marca de 1.171.750 no ano seguinte. Essa
massificacdo na incidéncia da tributacdo sobre a renda fez com que essa base econdmica
ganhasse destaque no desenho institucional da tributacdo da época.

Porém, as opgdes feitas em torno desta estruturacdo, ainda que privilegiassem a
tributacdo sobre a renda, acabaram por criar uma matriz altamente regressiva e que produziria
reflexos até nossos dias no tocante a distribuicdo das riquezas produzidas pelo pais, pondo em
cheque qualquer busca por um ideal de equidade.

E de se destacar que, ainda que a renda passasse a ser mais explorada pelas reformas
empreendidas, seu potencial redistribuidor passaria ao largo de ser utilizado, uma vez que tal
politica de equidade ia de encontro ao principal objetivo do processo de acumulacdo que se
desenvolvia, que era impulsionar o crescimento econdmico do pais a partir da concessdo de
uma série de incentivos fiscais a determinados segmentos da sociedade (OLIVEIRA, 1991, p.
90).

Inicialmente, a ampliacdo das aliquotas de IR ndo veio desacompanhada na politica de
incremento da carga tributaria. A tributacdo indireta também foi objeto de tal majoracao, com
destaque para o aumento das aliquotas de IP1 e ICM, bem como a criacdo de uma série de
outros tributos que acabavam por repercutir na cadeia econdmica (OLIVEIRA, 2010, p. 185).
Este modelo de tributacdo, como ja exposto, possui uma tendéncia grave de se apresentar
regressivo, pois onera 0s consumidores finais de mercadorias e servigos sem observar a
capacidade econémica de cada um.

De acordo com dados fornecidos pelo IBGE e apresentados por Oliveira (1995, p. 40),
durante o referido periodo, a carga tributaria brasileira era composta por 80% de tributos
indiretos, deixando os poucos tributos diretos a época, que incidiam basicamente sobre renda
e patrimonio, com grau reduzido de participacdo na arrecadacdo. E ainda que tais tributos
indiretos pudessem vir a ser seletivos, como é o caso do IPI, tributando produtos de acordo

com sua essencialidade, o que se observou na pratica foi uma opgao contraria a tal proposito,
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onerando mais 0s produtos mais essenciais e, consequentemente, consumidos pelas parcelas
da populacdo com menor poder aquisitivo™®®.

Este cenario ainda era agravado em razdo dos diversos incentivos fiscais concedidos
pelo poder central, que via no IR um importante instrumento para orientacdo de seu processo
de acumulacdo (OLIVEIRA, 1991, p. 70). Sua configuragcdo acabava por direcionar a maior
parte de seu gravame para as rendas auferidas pelo trabalhador assalariado, deixando de fora
os rendimentos sobre investimentos e capitais, 0s quais, como vimos no capitulo anterior,
tendem a se concentrar nas fracfes mais ricas da piramide social de um pais.

Assim, ao generalizar sua incidéncia aliada a essa série de benesses concedidas, 0
Estado brasileiro acabava por reduzir o potencial de progressividade do IR, o que, aliado a
alta regressividade da tributacdo indireta, colaborava diretamente para o processo de
aprofundamento das desigualdades sociais do pais. Criava-se, desta forma, algo bem proximo
a um "paraiso fiscal" para o capital em geral, paraiso este sustentado por meio dos recursos
auferidos de todo o restante da sociedade via tributagdo (OLIVEIRA, 2010, p. 188).

Tal opc¢do de concessdo de incentivos as rendas do capital era explicada a época em
razdo das escolhas empreendidas pelos governantes, que viam em tal politica uma forma
eficiente de estimular o desenvolvimento de um mercado de capitais. Deste modo, buscava-se
tornar o retorno desses investimentos mais atraentes do ponto de vista tributéario, concedendo
uma série de incentivos a poupanca interna e aumentando, consequentemente, o capital
disponivel no mercado para investimentos. Esta manobra era necessaria para a criacdo de uma
fonte de financiamentos ndo inflacionéria, tanto para os investimentos em empreendimentos
em longo prazo, quanto para a concessdo de linhas de créditos para o consumo de bens
duraveis para as classes média e alta do pais. Esses dois segmentos da populacdo eram 0s
alvos da maior parte dos incentivos concedidos naquele periodo e designados como essenciais

para o processo de expanséo do crescimento econdmico brasileiro™®.

18 Uma interessante anélise das politicas de aliquotas do IPI é feita por Fabricio Augusto de Oliveira (1991, p.
40), que exemplifica as faixas de tributacdo de acordo com o produto objeto da exagdo. Assim, a época,
enguanto vinhos eram tributados a uma aliquota de 20%, as cervejas eram oneradas em 35%. Enquanto charutos
finos "sofriam" com uma aliquota de 10%, os cigarros eram tributados a 260%. Perfumaria e cosméticos,
conhecidamente utilizados como exemplos de bens supérfluos, possuiam a mesma aliquota das vassouras.

1% Uma interessante anélise do quadro é feita por Fabricio Augusto de Oliveira (1991, p. 94), que sintetiza as
diretrizes da politica econdmica nos seguintes termos: "o grave problema enfrentado pela economia brasileira
residia na auséncia de um mecanismo de financiamento ndo-inflacionério e na existéncia de um desequilibrio
dindmico entre estrutura da demanda e a estrutura de oferta. O parque industrial que se instalara no ciclo
expansivo precedente afigurava-se ao de uma economia madura, com uma estrutura oligopolica e com a
presenca de um departamento produtor de bens de producéo e de um departamento produtor de bens de consumo
capitalista, que havia crescido na frente da demanda. Ao finalizarem-se os efeitos deste bloco de investimentos e
na auséncia de um novo 'pacote' capaz de sustentar a expansdo, comecaram a surgir problemas de capacidade
ociosa em muitos setores. A reativacdo da economia dependia, dessa maneira, ndo somente dos investimentos
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Além do capital financeiro, o Estado brasileiro estruturou a tributacdo da época para
estimular o crescimento econémico, concedendo uma série de beneficios diretos a
determinadas atividades empresariais tidas por essenciais para atingir esse objetivo
(OLIVEIRA, 1995, p. 25). E nesse contexto que o governo central passa a criar uma série de

120
|

incentivos a exportacdo, como créditos-prémio de IP1-", isen¢des de IPl e ICM e até mesmo

k2!, Observou-se ainda a

um regime especial de importacdo conhecido por draw-bac
concessdo de uma série de beneficios que, na pratica, reduziam a carga efetiva média
suportada pelas pessoas juridicas a patamares proximos de 19,4% (VARSANO, 1982, p. 11).
Segundo Varsano (1982, p. 09), apenas os incentivos de IRPJ concedidos pelo Governo
central acabavam por corresponder a 40% da carga efetiva, 0 que erodia as receitas desse
tributo, e que praticamente reduziam o risco empresarial, uma vez que o desenvolvimento da
atividade era custeada pelo processo de acumulacgéo de capital posto em movimento.

Por fim, observou-se ainda um direcionamento do gasto publico para a promocao
desse desenvolvimento econdmico, com 0s recursos obtidos sendo investidos no incremento
da infraestrutura necessaria para o crescimento do pais (OLIVEIRA, 1995, p. 48). A opcao de
priorizar dispéndios ligados a atividade produtiva, em detrimento a gastos sociais, como salde
e educacdo, fechava o quadro perverso que se desenhou a época, o qual desempenhava o
papel de Robin Hood as avessas. Suas receitas eram retiradas das classes menos favorecidas
por meio de uma tributacdo regressiva para acumular através de gastos publicos diretos (com
a transferéncia e aplicacdo em obras de infra-estrutura) e indiretos (com beneficios fiscais que

erodiam as receitas) nos topos da piramide social.

publicos autbnomos, mas também da criagdo da demanda efetiva para os bens durdveis de consumo. Nesta
perspectiva, uma politica de distribui¢do de renda que, ao favorecer as classes trabalhadoras, contribuisse para
estimular as indistrias de bens de salério, se apresentava inviavel para a acumulagdo, pois poucos efeitos
irradiaria para os chamados setores dindmicos da economia. Pelo contrério, a necessidade de diferenciagdo da
demanda apontava para uma maior concentracdo dindmica da renda, com ampliag8o do fosso existente entre os
salarios de base e os salarios de clpula. A direcdo imprimida pelos condutores da politica econdémica confirmaria
o0 primado desta alternativa que, aliada a criagdo de um forte mecanismo de endividamento familiar, e & generosa
utilizacdo do sistema tributario para os propdsitos da acumulagdo, seria, juntamente com outras medidas, capaz
de promover uma elevacéo autbnoma da demanda e atingir o ajustamento requerido."”

120 Trata-se de estimulo fiscal concedido as empresas exportadoras, instituido pelo Decreto-Lei n® 491/69.

121 %0 regime aduaneiro especial de drawback, instituido em 1966 pelo Decreto Lei n° 37, de 21/11/66, consiste

na suspensdo ou eliminacdo de tributos incidentes sobre insumos importados para utilizacdo em produto
exportado. O mecanismo funciona como um incentivo as exportagdes, pois reduz os custos de producgdo de
produtos exportaveis, tornando-os mais competitivos no mercado internacional. Existem trés modalidades de
drawback: isencdo, suspensao e restituicdo de tributos. A primeira modalidade consiste na isencdo dos tributos
incidentes na importacdo de mercadoria, em quantidade e qualidade equivalentes, destinada a reposicao de outra
importada anteriormente, com pagamento de tributos, e utilizada na industrializacdo de produto exportado. A
segunda, na suspensdo dos tributos incidentes na importacdo de mercadoria a ser utilizada na industrializacdo de
produto que deve ser exportado. A terceira trata da restituicdo de tributos pagos na importacdo de insumo
importado utilizado em produto exportado." Dados extraidos de <
http://www.receita.fazenda.gov.br/aduana/drawback/regime.htm> acessado em 25.jan.2015
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E de conhecimento que esse modelo produtivo concentrador, aliado as condigdes
internas e externas favoraveis, acabou gerando resultados tidos por positivos a época, com o

PIB brasileiro crescendo a uma incrivel média de 10,7%'%

- 0 que levou o periodo a ser
conhecido como "milagre econdmico”. Entretanto, ainda que toda sociedade tenha sido
convocada a contribuir, o produto de tal desenvolvimento ndo acabou sendo partilhado pelo
restante da sociedade, que viu a distribuicdo ser feita apenas entre poucos, aprofundando,
assim, o fosso da desigualdade social brasileira.

E como resultado pratico das opcOes adotadas a época, Vimos 0S recursos Sse
concentrarem no topo da piramide social, com a metade mais pobre da populacdo vendo a
riqueza em suas maos cair de 17,4% em 1960 para apenas 12,6% em 1980, enquanto os 10%
mais ricos deixaram de concentrar 39,6% para abocanhar 50,9% no mesmo periodo
(CAMARGO, 2010, p. 195). Ainda que o desenho da matriz tributaria ndo seja o unico
responsavel para o agravamento da situacdo, para o qual contribuiu também diversos outros
fatores, como as politicas salariais e trabalhistas (MARQUES, REGO, 2013, p. 110), por
exemplo, foi possivel observar o qudo importante ele foi para o desenvolvimento do processo
de acumulacdo que estava em movimento.

As escolhas empreendidas, portanto, seja na definicdo dos objetivos a serem
empreendidos (com a realocacéo e redistribuicdo de recursos e como com a estabilizagéo de
resultados macroeconémico), seja na definicdo do papel de cada base econdmica (com a
consequente definicdo de quem sera chamado para contribuir), foram realizadas para atender
0 pacto politico que entdo sustentava o regime militar, passando ao largo de qualquer

predisposicdo para a equidade®*.

122 A série histérica do periodo foi

1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

9,8 9,5 10,4 11,3 11,9 14 8,2
Dados extraidos de: < http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=SCN53&t=produto-interno-
brutobrvariacao-volume> acessado em 14.dez.2014

122 Nas palavras de Oliveira (1995, p. 23), "isso ndo deve surpreender porque antes da questdo meramente
técnica, a distribuicdo do dnus tributério é, antes de tudo, questdo politica, e os gestores da politica econdmica,
representantes das classes dominantes e de suas fragcGes que deram o respaldo politico e econdmico para o golpe
de 64 e se apoderaram do aparelho do Estado, estavam, aquela altura, muito mais preocupados em estimular a
poupanca interna e a acumulacdo de capital, do que em promover maior justica social, mesmo porque a classe
trabalhadora, alijada do cenario politico, pouca ou nenhuma resisténcia possuia para se opor as suas pretensdes.
Tirante, portanto, a questdo relativa a melhor distribuicdo do 6nus tributario que, tudo indica, apenas teria
figurado de forma ligeira no discurso das autoridades econémicas, a reforma teria cumprido o papel de
modernizar e adequar o sistema tributario brasileiro a nova realidade socio-econdmica, ajustando-o a
necessidade de recursos dos poderes publicos e transformando-o em peca decisiva para amparar a acumulagdo de
capital. Mas néo se deve causar estranheza essa despreocupacgdo das autoridades econdmicas com a questdo da
equidade. (...) o Principio da Equidade, além das préprias dificuldades praticas para materializar-se, torna-se,
habitualmente, letra morta quando entra em cena a velha mas sempre atual questdo do incentivo ao crescimento
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Como supramencionado, tal matriz tributéria atendia a interesses especificos dentro de
nossa sociedade, revelando-se uma importante ferramenta de acimulo de capital e dominagéo
social, dentro de um contexto politico repressor caracteristico do regime. A construcdo de
resultados econdmicos a partir do sacrificio de toda a sociedade ndo foi acompanhada da
distribuicdo de tais resultados, cujos frutos foram colhidos por um grupo seleto de pessoas,
muito embora o suposto milagre econdmico tenha sido vendido a época (e de certa forma
ainda é vendido em nossos dias) como fruto da forca de nosso pais durante aquele periodo.
Todavia, tal modelo econdmico se esgotou rapidamente, deixando uma crise que expds a

fragilidade dos resultados obtidos até entdo.

2.2.3 - Exaurimento e crise da matriz

A época do milagre ndo restou claro quais eram os efeitos (que posteriormente
compreenderiamos como nefastos) de tal modelo tributario, os quais viriam a saturar a recém-
criada estrutura logo na sua primeira década de implementacdo (OLIVEIRA, 1995, p. 15).
Como dito, tal modelo era estruturado basicamente para promover o crescimento econémico
do pais. Este crescimento, por sua vez, foi fomentado através de um sistema de gastos
publicos e renlncias fiscais direcionadas, que exauriram as fontes de recursos para 0 processo
de acumulacdo implementado pelo Estado brasileiro.

Deste modo, superada a fase do milagre econdmico, o pais entrava em um periodo de
crise, sendo forcado a rever a formatacdo de suas estruturas econémicas e, consequentemente,
a alterar os elementos que sustentavam o pacto politico vigente. Diversos foram os fatores que
levaram o pais a este quadro critico, e é a partir da forma como o Estado lidou com tais
variaveis que paulatinamente os referidos elementos de sustentacdo passaram a ruir.

Inicialmente, como antevisto, o sistema de acumulacdo estruturado a época se
beneficiava de um processo regressivo altamente desequilibrado, marcado pela concessao de
uma série de benesses do lado "superior" da piramide social, a0 mesmo tempo em que
promovia a contracdo da renda da parte inferior, com politicas de arrocho salarial e repasse do
onus fiscal as classes mais baixas. Tal politica de rendncia de receitas acabou por prejudicar

as contas publicas da Unido, levando esta a se voltar aos estados e municipios, ja em 1968,

econdmico, embora aquele jamais deixe de figurar no discurso da ciéncia burguesa. Assim, a atencdo dispensada
a questdo relativa A justa distribuicio do 6nus tributario entre os membros da sociedade, embora sempre
anunciada como objetivo a ser cumprido, encontra-se mais estreitamente vinculado a composi¢do de forgas
politicas e aos objetivos estabelecidos pela sociedade do que a principios abstratos".
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para, em um processo de mutilacdo da estrutura de repasses montada até entdo, limitar os
recursos destinados a estes entes federados™?.

Esse processo de centralizacdo acabaria por arrastar as contas das entidades
subnacionais ao um desajuste fiscal (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 66), tendo em vista
que muitos deles foram envolvidos no projeto desenvolvimentista do Governo central,
despendendo vultosas quantias em investimentos em infraestrutura e concessdes de incentivos
para atrair a industrializacdo em seu territério (OLIVEIRA, 1995, p. 29).

Este cenario so viria a ser alterado no decorrer da década de 1980, quando estados e
municipios iniciaram um processo de reacdo a deterioracdo de suas receitas, fixando os
repasses atraves da EC n° 23/83. Neste mesmo cenario bem foi instituindo o IPVA, de
competéncia estadual, em substituicdo a antiga Taxa Rodoviéria Unica, entdo de competéncia
federal, por meio da promulgacéo da EC n° 27/85 (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 70).

Outros fatores que vieram a contribuir com a desestruturacdo do pacto entdo vigente
foram as crises econémicas internacionais que eclodiram ao final da década de 1970, que
reduziram drasticamente o fluxo de investimentos dos paises desenvolvidos para 0s paises em
desenvolvimento, bem como acarretaram na explosdo da divida externa de diversos paises,
dentre os quais o Brasil (MARQUES, REGO, 2013, p. 136).

Os efeitos de tais crises sdo explicados pela forte dependéncia que a economia de
nosso pais desenvolveu durante o periodo do milagre. Beneficiados por uma liquidez do
mercado internacional, com abundancia de capitais para investimento, 0s paises em
desenvolvimento recorriam com frequéncia a tais recursos, 0 que acarretava em um rapido
crescimento de suas dividas externas (CAMARGO, 2010, p. 200). Por outro lado, o
crescimento de nossa economia, centrado no consumo de bens duréveis, acabou por gerar uma
dependéncia externa de nossa industria em relacdo aos bens de capital, bem como do proprio
consumo do petroleo, enquanto principal fonte energética utilizada a época. Assim, o
crescimento econémico brasileiro observado no periodo se mostrava extremamente

dependente das condi¢bes econbmicas internacionais e da capacidade de nosso pais de

124 Nas palavras de Oliveira (2010, p. 189) "Em 1968, o Ato Complementar n° 40 reduziu o Fundo de
Participacéo dos Estados e Municipios (FPEM) de 20% para 12%. Restringiram-se a 5% os recursos destinados
tanto para o FPE como para o FPM e destinaram-se 2% para um Fundo Especial, enfraquecendo a forca deste
instrumento para atenuar os desequilibrios da federagcdo. Em 1967, seria ampliada a participacdo da Unido na
arrecadacdo do Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes de 40% para 60%, e reduzida a dos estados e
municipios de 60% para 40% (32% para 0s estados e 8% para 0s municipios). A partir da reforma de 1965/66 e,
poucos anos depois, em 1968/69, estados e municipios seriam envolvidos compulsoriamente na politica de
incentivo as exportacOes, ao ser-lhes imposto o 6nus da perda de receita do ICM decorrente da concessdo da
isencdo e do crédito-prémio deste imposto para os produtos manufaturados."
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importar, bem como de honrar suas dividas por meio da geracdo de superavits (HERMANN,
2011, p. 75).

Deste modo, enquanto o cenario econdmico internacional se mostrasse favoravel, a
estrutura montada para promocdo do desenvolvimento econdémico brasileiro se mostrava
eficaz. Todavia, ao primeiro sinal de crise, como observamos no periodo subsequente ao
milagre, tal dependéncia acabava por causar graves prejuizos ao processo de acumulagéo,
uma vez que se viam secar os fluxos internacionais de recursos, justamente em um momento
no qual o pais precisava de receitas para saldar dividas externas que ndo paravam de crescer.
E neste panorama que o Brasil acaba por adotar politicas recessivas que impactariam
profundamente nos resultados de nossa economia (OLIVEIRA, 2010, p. 190).

Diante de tais medidas, o crescimento econémico que tinha atingido indices
expressivos no periodo pré-1974, acabou retrocedendo, o que acabou por dilapidar ainda mais
as bases econdmicas da matriz tributéria, levando o Estado brasileiro a adotar uma resposta.
Assim, é nesse periodo que comeca a ser desmontada a estrutura de beneficios fiscais entdo
vigente, acompanhada de uma ampliacdo das aliquotas dos tributos internos, bem como da
criacdo de novas espécies tributarias. Com isso, tal periodo é marcado pela reinsercdo na
estrutura da matriz tributéria de tributos incidentes sobre o consumo que obedeciam a uma
sistematica cumulativa (PIS?® e FINSOCIAL'® - entdo precursor da atual COFINS),
extirpada com a promulgacgéo da EC n° 18/65 (VARSANO, 1996, p. 10).

E neste contexto também que o Imposto de Renda acaba ganhando uma maior
relevancia na arrecadacdo, sem que tal alteracdo pudesse se traduzir, contudo, em qualquer
alteracdo na redistribuicdo do 6nus fiscal do pais. Isso porque tais medidas foram adotadas
com o intuito claro de suprir os cofres publicos, entdo deteriorados, com 0s recursos
necessarios para buscar solucdes a crise instaurada. Deste modo, ndo havia qualquer
preocupacdo em torno de uma maior equidade, o que se pode notar, inclusive, em razdo do
ainda acentuado peso que a tributacdo indireta possuia nos resultados tributarios do pais,
beirando os 80% (OLIVEIRA, 2010, p. 190). Além de que, o Estado brasileiro ndo detinha as
condicdes politicas para promover qualquer reforma de maior profundidade na matriz
tributaria brasileira, uma vez que qualquer medida nesse sentido iria de encontro aos

interesses envolvidos nas aliangas que sustentavam seu poder (OLIVEIRA, 2010, p. 235).

125 |nstituido a época pela Lei Complementar n° 7/70
126 Instituido a época pela Decreto-Lei n® 1.940/82
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Por fim, diante do risco de retorno de uma aceleracéo inflacionaria causada por esta
conjuntura econdmica, o Governo Federal acabou por incluir em sua politica de arrocho
salarial toda a classe média, seguimento social importante para a sustentacdo do pacto
politico. A classe média, a partir de entdo, junta-se ao empresariado, descontente com 0s
rumos da economia, e com liderancas politicas oposicionistas, em um processo de combate ao
autoritarismo, culminando com as elei¢fes diretas e com a promulgacdo da Constituicdo de
1988.

2.3 - A matriz tributaria na Constituicdo de 1988

Contagiado por um sentimento democratico e antiautoritario, 0 processo constituinte
iniciado em 1987 visava ndo s6 atender as diversas demandas reprimidas durante as décadas
de regime militar, mas também estabelecer novas diretrizes ao Estado que ali surgia e que, por
consequéncia, o afastariam da experiéncia autoritaria. Marcada pela intensa participacao
popular e permeada por diversos principios e objetivos que buscavam a implementacdo de
uma sociedade mais justa e igualitéaria, o texto promulgado em 1988 ficou conhecido como
sendo a Constituicdo Cidada®®’ - sobretudo por sua intencdo de garantir a protecdo dos
direitos fundamentais a diversos grupos oprimidos durante o regime ditatorial.

E nesta perspectiva que vemos o texto constitucional prescrever entre seus
fundamentos a dignidade da pessoa humana e a cidadania'?®, a0 mesmo tempo em que prevé
como seus objetivos a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. Além disso a Carta
Magna prevé a garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, reduzindo as desigualdades sociais e regionais; e a promogdo do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo™®.

Contudo, essa mesma Constituicdo, acabou, de certa forma, por representar uma
solucdo de compromisso observada entre 0s grupos que até entdo davam sustentacéo ao pacto

de poder em que se embasava o0 regime militar e os diversos seguimentos da sociedade

127 mE com efeito, afora as inimeras sugestées apresentadas, foram apreciadas e votadas 122 emendas populares,
algumas com mais de 1 milh&o de assinaturas (no total foram colhidos 12 milhGes de assinaturas), podendo-se
falar em  uma  “irrup¢do  social” na  Constituinte" <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-
1988/panorama-da-constituinte> acessado em 18.dez.2014.

128 Constituicdo Federal Art. 1°
129 Constituicdo Federal Art. 3°
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brasileira que ansiavam por um caminho democratico a ser perseguido (BICALHO,
GASSEN, 2012; OLIVEIRA, 1992). Em raz&o desta constatacdo é possivel observar algumas
contradicGes existentes entre o texto constitucional promulgado, fruto desta transicdo
pactuada, e a regulamentacéo pratica dos preceitos la previstos e que consubstanciam a matriz
tributéria existente.

Desta forma, a matriz tributaria que surge a partir da promulgacgéo de tal texto refletira
certa incongruéncia com as aspiracdes sociais originarias desse processo de redemocratizagéo.
Ao mesmo tempo em que se fundamentara na busca por uma maior justica social, prevista em
sua estruturacdo principiologica, observara, na pratica, a heranca de uma experiéncia
preexistente, compromissada com a promoc¢do da desigualdade social ao se balizar em
escolhas altamente regressivas.

Esta constatacdo de insuficiéncia da estrutura fiscal inaugurada em 1988, todavia, ndo
surpreende a analise aqui desenvolvida. Afinal, conforme observado anteriormente, toda
reforma tributéria acaba sendo condicionada pelos elementos existentes nas estruturas
pretéritas. Assim, salvo em situacGes de rupturas claras da ordem estabelecida, geralmente
realizadas por meio de revolucbes, as escolhas empreendidas no campo da tributacdo
geralmente ndo modificam drasticamente a estrutura ja existente, quando muito reajustando-a
as demais condicionantes sociais, econémicas e politicas, ou remodelando-a de acordo com 0s
principios entdo estabelecidos pela comunidade.

E neste contexto que observaremos boa parte das escolhas ja realizadas pelas reformas
da década de 1960 na estrutura idealizada pelo novo texto constitucional. E, muito embora
tenha ocorrido, sim, alguma reorganizacdo na distribuicdo de competéncias e até mesmo a
criacdo de novas figuras tributarias, sera possivel observar por meio das escolhas e solucGes
propostas, a manutencdo de um compromisso da estrutura recém-criada com a regressividade
dos anos anteriores.

Deste modo, analisaremos no presente tdpico a reestruturacdo empreendida a partir de
1988 e constantemente ajustada nos anos seguintes, analisando as opc¢des empreendidas pelo
Estado brasileiro para formatar sua matriz tributaria, ao menos segundo sua estrutura juridica.
Deixaremos, portanto, para o terceiro capitulo a analise dos efeitos de tais escolhas e as razdes
para se acreditar que a regressividade empreendida pela atual configuracdo de nossa estrutura
tributaria tende a colidir com o espirito democratico empreendido pelo novo texto

constitucional ao aprofundar as desigualdade sociais existentes em nossa sociedade.



101

2.3.1 - Os principios tributarios e o inicio da estruturacdo da atual matriz

Ao ter sido promulgada, a Constituicdo de 1988 promoveu uma série de alteraces na
estruturacdo da matriz tributaria brasileira. Ainda que a sua esséncia tenha permanecido a
mesma das experiéncias anteriores e boa parte das figuras tributarias tenha sido mantida, sdo
notorias as inovagdes trazidas no que diz respeito aos principios enquanto limitadores ao
poder de tributar (OLIVEIRA, 1992, p. 117).

Como vimos no capitulo anterior, os principios no campo da tributacdo representam
a propria estruturacdo sobre a qual o Estado se organiza, orientando toda a elaboragédo
normativa e consequente configuracdo da matriz tributaria. E neste sentido que o novo texto
constitucional avanca em relacdo aos anteriores ao explicitar os principios que deveriam
orientar toda a formatacdo do fendmeno tributario, bem como a relacdo existente entre
sociedade e Estado. E, assim como ja abordado quando tratamos das condicionantes a
estruturacdo da matriz tributaria, a partir da analise dos principios elencados na Constituicdo
Federal é possivel identificar uma ideia do espirito democratico e comprometido com a
realizacdo de uma maior justica social que se inaugurava em 1988.

Assim, ainda que determinados principios ja viessem previstos nas constituicbes
anteriores (BALTHAZAR, 2005, p. 181), explicitamente ou ndo, sua leitura a partir de 1988
se mostra inovadora ao trazer como objetivo expresso do Estado 0 compromisso em promover
uma sociedade justa e igualitaria, ndo podendo se afastar, portanto, de tais ideais.

Desta forma, podemos inicialmente listar no texto constitucional os principios da
legalidade, anterioridade e irretroatividade®. Tais principios sio comumente tratados como
um limite imposto ao Estado para que este possa exercer seu poder de tributar frente a
sociedade, conferindo, portanto, seguranca juridica as relagdes travadas entre o poder publico
e o cidaddo no que diz respeito a tributacdo, ndo podendo este ficar a mercé de qualquer

discricionariedade daguele no tocante a tal exacdo (AMARO, 2010, p. 133 e ss). Assim, 0

130 CF, Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uni&o, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;
In-(..)
111 - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou,
observado o disposto na alinea b
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Estado s6 poderia instituir tributos mediante lei em sentido formal, que fosse aprovada no
exercicio financeiro anterior da incidéncia e que ndo pudesse, portanto, retroagir a fatos
pretéritos.

Todavia, ainda que tais principios guardem necessaria relacdo com o objetivo de
garantir ao cidaddo o conhecimento prévio das normas as quais esta submetido, em um regime
democrético eles representam muito mais do que uma limitagdo do poder de tributar. O fato
que o Estado s6 pode exigir tributos a partir de uma lei previamente aprovada e que SO possa
atingir fatos futuros reflete que tal captacdo de recursos deixa de ser uma imposicdo do
detentor Unico do poder politico, que poderia dispor da propriedade sob seu dominio como
bem entendesse (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2009, p. 404), e passa a fazer parte
de um empreendimento coletivo, um processo democratico de escolha em que a propria
sociedade definira como o Estado ira se financiar.

Dessa forma, o fenbmeno tributario na contemporaneidade surge enquanto fruto de
uma confluéncia de fatores, o resultado de um jogo de forgas que acaba por ser traduzido na
prépria imagem que a sociedade tem de si, suas concepcdes de justica e do proprio papel do
Estado na qual esta inserida®3".

O tributo é, com isso, fruto de uma escolha da coletividade, pois é por meio desse agir
comunicativo que o Estado obtém a legitimacdo necessaria para a instituicdo de tal
cobranca®®. E por meio desse procedimento democratico que a sociedade definira qual fracdo
dos resultados econdmicos obtidos pelo particular pode o Estado recolher a titulo de
tributacdo e qual a fracdo que devera ficar para aquele enguanto sua propriedade (MURPHY,
NAGEL, 2005, p. 101). A definicdo acerca do fendmeno tributario passa a ser assim fruto de
uma opc¢do eminentemente politica de determinada comunidade naquele determinado espago

de tempo, pois cabe a sociedade definir, através de um debate publico, como que se dara o

131 Segundo Valcir Gassen (2009, p. 03), “para que se possa compreender 0 sistema tributario vigente em uma
determinada sociedade, h4d que se ter uma compreensdo adequada (ou suficiente) acerca de como esta
determinada sociedade se organiza em termos econémicos, juridicos, culturais, politicos, sociais, etc, pois, caso
contrario, o conhecimento elaborado acerca de um determinado sistema tributario padecerd dos limites
intrinsecos a sua produgdo”.

132 Na atualidade, muito mais do que mera autorizacdo da sociedade civil, o fendmeno tributario s6 existe como
reflexo do proprio agir democratico da comunidade politica, da prépria atuacdo dos cidaddos na elaboracéo das
leis as quais estdo submetidos, em um verdadeiro processo de autolegislacédo, por meio do qual os membros
daquela comunidade politica possam se sentir como autores das leis que regem suas proprias vidas. Nas palavras
de Habermas (1997, p. 54) “sem um respaldo religioso ou metafisico, o direito coercitivo, talhado conforme o
comportamento legal, s6 consegue garantir sua forca integradora se a totalidade dos destinatarios singulares das
normas juridicas puder considerar-se autora racional dessas normas. Nesta medida, o direito moderno nutre-se de
uma solidariedade concentrada no papel do cidaddo que surge, em ultima instancia, do agir comunicativo.”
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financiamento da atividade estatal, ou seja, cabe a ela decidir quem pagara e como sera paga a
conta.

E, como € de se imaginar, em uma sociedade democrética, tal escolha ndo poderia ser
tomada por ninguém mais, uma vez que esta opc¢éo politica tera profunda repercussdo em toda
a estrutura social daquela comunidade, interferindo diretamente em diversos aspectos desta™.

Outro principio importante que veio expresso no texto constitucional remete a
isonomia tributaria, o qual prevé a vedacdo a instituicdo de tratamento distinto entre
contribuintes que estejam em situacdo equivalente™*. Com tal norma, que ndo estava
contemplada no texto anterior (OLIVEIRA, 1992, p. 120), a Constituicdo passa a proibir
privilégios injustificaveis'*®, a0 mesmo tempo em que amplia a base de calculo de seus
tributos, evitando, de certo modo, a proliferacdo dos tratamentos especiais que marcaram as
experiéncias pretéritas.

Contudo, é importante esclarecer que a busca por um tratamento isondmico s6 pode
ser compreendido a partir de uma ideia de igualdade material, o que, no direito tributério, é
representado por outro principio orientador da estruturacdo de uma matriz tributaria: o
principio da capacidade contributiva. O principio da capacidade contributiva, enquanto
principio tributério, ndo representa apenas um limitador da atividade fiscal, mas também
opera, naquilo que defendemos, como um orientador basico de como a atuacao estatal deve
ser voltada para a realizacdo de uma maior justica social. Este principio delimita como sera
apurada a possibilidade de arrecadacdo de cada contribuinte, permitindo que a instituicdo de
tributos seja compativel com a capacidade econémica propria de cada cidadao. Determina-se,
assim, que o contribuinte deva contribuir para a manutencdo do Estado de acordo com seu

poder econémico.

133 Como, por exemplo, no financiamento de politicas publicas e na prépria moralidade do Estado ser
responsabilizado por implementa-las, na manutencdo ou ndo de determinados servigos publicos, na regulagdo ou
ndo pelo Estado de determinadas atividades econdmicas, e por fim na propria configuragdo e tratamento legal
daquilo que vem a ser considerado propriedade privada

134 CF, Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uni&o, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

()

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distincdo em razdo de ocupacéo profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominacgdo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos

135 Segundo Fernando Facury Scaff (2008, p. 349), a afirmagdo de igualdade é a base da definicéo do préprio
conceito de Republica, o qual, enquanto forma de governo, tem por caracteristica um ideal de "combate aos
privilégios, aos direitos de classe, hierarquia ou nobreza, as sinecuras de livre nomeacdo concedidas aos
apaniguados do poder"



104

Tal norma vem prevista na atual Constituicdo Federal no artigo 145, parégrafo
primeiro™*®. Todavia, cabe aqui se fazer uma ressalva. Ndo podemos compartilhar a tese de
que a orientacdo estabelecida em tal dispositivo constitucional limita a aplicacdo deste
principio apenas as hipoteses em que “for possivel” sua observancia. Enquanto Estado Social
que se proclama, ndo pode o Brasil sequer cogitar instituir tributos sem plenamente atender a
capacidade contributiva — muito embora néo seja isso que observemos em nossa realidade
constitucional. Tal preceito € corolario de qualquer comunidade politica que preze por
implementar uma sociedade justa e igualitaria, uma vez que seria ildgico conceber uma
tributacdo que retire do cidad&o mais do que ele tem a oferecer.

O Estado s6 pode instituir tributos, portanto, onde houver manifestacdo de riqueza apta
a proporcionar o pagamento de destes (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 31). Onde ndo
houver esse substrato, ndo haverd o que ser tributado, uma vez que tal principio deve ser
interpretado como orientador de todo o sistema fiscal de nossa nagéo.

Ainda enquanto limite imposto ao poder de tributar, temos a vedacédo a utilizacdo da
tributacdo que possua efeitos confiscatorios. Prescrita no art. 150, IV, esta norma juridica
delimita um l6cus de legitimidade ao Estado para que este venha a estabelecer seus tributos.

A vedacg&o ao confisco busca garantir, assim, um minimo de disponibilidade de ativo
financeiro do contribuinte, de modo que este continue produzindo e gerando riquezas, ndo
apenas para sobrevivéncia da propriedade privada do cidaddo, mas também para a do proprio
Estado (CARRAZZA, 2012, p. 112 e ss). A ideia € permitir que o contribuinte seja livre para
buscar com seu esfor¢co proprio os meios pelos quais possa realizar seus objetivos individuais
(DWORKIN, 2006, p. 102 e ss). Afinal, ndo faz parte dos ideais de um Estado Social e
Democratico de Direito a visdao de um Estado totalizante, que ndo confere aos individuos o
minimo de liberdade, formal ou material, para que possa desenvolver sua esfera privada da
maneira que lhe aprouver.

E nesse sentido que é recorrente o entendimento de tributos confiscatorios como
aqueles que “absorvem parte consideravel do valor da propriedade, aniquilam a empresa ou
impedem o exercicio de atividade licita e moral” (BALEEIRO, 2005, p. 564).

Assim, segundo a doutrina, o legislador ndo estaria autorizado a fixar o gravame
tributario em um patamar excessivo, que, ainda que ndo atingisse a totalidade de sua base de

incidéncia, representasse um quantum exorbitante. E é justamente neste ponto nebuloso que

36 Art. 145, § 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributéria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
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surge a grande controvérsia em torno desta norma juridica: até que ponto € legitimo ao Estado
tributar e a partir de onde essa tributacdo pode ser considerada excessiva a ponto de se
configurar a vedacdo constitucional? Como é de se imaginar, tracar tal linha limitrofe ndo é
tarefa facil*®'’.

Desse modo, acaba por ser nota caracteristica no debate sobre esse tema a auséncia de
fixacdo de critérios objetivos para definicdo do que vem a ser o efeito confiscatorio vedado
pela Constituicdo e, consequentemente, qual seria o quantum legitimo a ser tributado. Com
isso, a vedacgdo ao confisco acaba se relacionando em sua concretizagdo com diversos outros
principios tributérios tdo abertos quanto ele e que em nada contribuem para uma solucéo
concreta, tais quais: capacidade contributiva, protecdo a propriedade privada ou a livre
iniciativa e protecdo a um minimo existencial. E ignora, de outro modo, um debate claro
acerca de quem realmente financia a arrecadacdo de nosso pais, deixando de analisar a
regressividade da matriz tributaria construida®®,

Por fim, outro importante principio trazido pela Constituicdo de 1988 e que aqui
merece nossa atencdo € o principio da transparéncia tributéaria. Tal enunciado normativo vem
inicialmente previsto no paragrafo 5° do artigo 150 de nossa Constituicdo, o qual dispde que a
lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos
que incidam sobre mercadorias e servicos. Desta forma, tal comando normativo pretende criar
mecanismos que permitam ao cidaddo obter maiores informacGes acerca da carga tributéria
incidente nos bens e servigos consumidos, aproximando-se, portanto, de um principio basico
do direito das relagbes de consumo, que é o da necessidade de sempre se fornecer uma
informacao clara, correta, precisa e completa ao consumidor (AMARO, 2010, p 171).

Como abordado anteriormente, € bem certo que os tributos sobre o consumo acabam
sendo repercutidos na cadeia produtiva e incorporados ao prec¢o final dos bens e servicos, sem

gue os consumidores, contribuintes de fato do encargo fiscal, tenham nocéo da carga tributaria

37 Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho (2009. p. 179-180) "O problema reside na definicdo do conceito,
na delimitacdo da ideia, como limite a partir do qual incide a vedagéo do art. 150, 1V, da Constituicdo Federal.
Aquilo que para alguns tem efeitos confiscatorios, para outros pode perfeitamente apresentar-se como forma
lidima de exigéncia tributiria.A temética sobre as linhas demarcatérias do confisco, em matéria de tributo,
decididamente ndo foi desenvolvida de modo satisfatorio, podendo dizer-se que sua doutrina esta ainda por ser
elaborada. Dos inimeros trabalhos de cunho cientifico editados por autores do assim chamado direito continental
europeu, nenhum deles logrou obter as fronteiras do assunto, exibindo-as com a nitidez que a relevancia da
matéria requer. Igualmente, as elaborac@es jurisprudenciais pouco tem esclarecido o critério adequado para isola-
se 0 ponto de ingresso nos territdrios do confisco. Todas as tentativas até aqui encetadas revelam a complexidade
do tema e, 0 que é pior, a falta de perspectivas para o encontro de uma saida dotada de racionalidade cientifica."

138 Assim, antecipando brevemente o debate que sera travado no préximo capitulo, é interessante articular até
gue ponto realmente ndo existe um carater confiscatdrio na regressiva matriz tributaria vigente em nosso pais, na
qual as pessoas com menor poder econdmico destinam fatias significativas de sua renda familiar para pagamento
de tributos.
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embutida. Assim, essa tributacdo acaba anestesiando o individuo acerca do que é arrecadado
ao se adquirir determinado produto, uma vez que o gravame fiscal acaba disfarcado em seu
preco. Sob essa perspectiva, inclusive, é desde ja importante ressaltar quao necessario é adotar
medidas como a implementada pela Lei n. 12.741/12, a qual determina que as notas fiscais
informem o valor dos impostos embutidos no preco de produtos ou servigos adquiridos pelo
consumidor.

Todavia, ndo podemos reduzir o principio da transparéncia fiscal a mera
discriminacdo do montante do tributo. Muito embora tal inovacdo legislativa se mostre como
um grande avanco, tal principio representa muito mais que isso. Este preceito assume a
funcdo de fundamento do Estado Democrético de Direito, a partir do momento em que
permite, por intermédio da obrigacdo dirigida ao ente estatal de legislar de maneira clara e
precisa, a criacdo de uma consciéncia critica por parte do contribuinte acerca do seu papel
enquanto financiador do aparato estatal.

Busca-se, com isso, que a tributacéo seja clara de tal modo que qualquer um possa ter
ciéncia da carga a qual esta submetido e tenha condi¢cdes de questionar o Estado em uma
arena publica. Tal principio é fruto justamente do fato de que ndo pretendemos viver em um
Estado opressor e arbitrario. A tributacdo deve ser baseada, portanto, em uma justificacdo
calcada em argumentos socialmente aceitaveis.

Dessa forma, o principio da transparéncia fiscal representa a legitimacéo do préprio
Estado por intermédio dos ideais democréticos e republicanos. Democraticos por permitir que
todos tenham acesso ao contelldo da norma juridica tributéria, a qual, como vimos, ndo pode
se utilizar de subterflgios que impecam sua compreensdo pelo cidaddo comum. E
republicanos por incutir neste mesmo cidaddo um espirito de res publica, de cultivar o
cuidado com a coisa publica, permitindo que os membros da comunidade politica passem a
controlar e exigir de seus representantes um compromisso para com toda a sociedade.

Esses sdo os principios basicos a nortearem a matriz tributaria a partir de 1988.
Embora as limitacdes ao poder de tributar ndo se restrinjam a tais normas, existindo ainda
outros principios, bem como diversas outras imunidades, a analise dos preceitos aqui expostos
em conjunto com 0s objetivos propostos no artigo 3° da Constituicdo em 1988 permite
verificar o espirito democratico e a busca pela justica social proposta por este texto a orientar
a estruturacdo do Estado brasileiro.

Todavia, em que pese a definicdo desse norte, as escolhas realizadas no campo da
tributacdo a partir de entdo acabaram por manter uma estrutura regressiva, afastando-se das

diretrizes que propdem a formatacéo de nossa matriz.
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2.3.2 - O desenho constitucional e a distribuicéo das competéncias

Antes de adentrarmos na analise dos efeitos das escolhas empreendidas no campo da
tributacdo em nosso pais, devemos delimitar melhor a estrutura inaugurada com a
Constituicdo de 1988 e a coordenacdo dos elementos basilares de nossa matriz tributaria. Ja
deixamos antever que as opcdes empreendidas ndo alteraram substancialmente a esséncia da
tributacdo, que acabou se mostrando altamente regressiva por se basear essencialmente em um
modelo que onerava mais as camadas mais pobres de nossa sociedade. Todavia, no presente
topico analisaremos o desenho da matriz tributaria previsto com a promulgacdo do novo texto
constitucional, analisando a distribuicdo das competéncias entre os entes tributantes.

Neste novo cenario ocorria um rearranjo das interacdes existentes entre as diversas
esferas da federagdo, conferindo, assim, uma maior autonomia aos estados e aos municipios
em contraposicdo a realidade anterior, marcada pela centralizacdo das decisdes no regime
autoritario do Governo Federal. Os entes subnacionais ganharam entdo maior destaque nas
competéncias tributarias, atraindo para si um nimero maior e mais importante de tributos, ao
mesmo tempo em que viram ampliados os repasses constitucionais em seu favor. Por outro
lado, a Unido Federal acabou vendo seu fluxo de receitas diminuir, impactando assim no
equilibrio de suas contas e na sua capacidade de orientar o processo de desenvolvimento
econdmico do pais (VARSANO et. al., 1998, p. 12).

Assim, diante de tal contexto politico tendente a descentralizacdo, a Unido ficou com a
competéncia para instituir os impostos sobre importacdo e exportacdo, sobre renda e
proventos de qualquer natureza, sobre operacdes financeiras, sobre a propriedade territorial
rural, sobre produtos industrializados e sobre as grandes fortunas, além da possibilidade de
instituir suas respectivas taxas e contribuicbes de melhoria, bem como empréstimos
compulsérios e contribuicdes sociais™°.

A Unido manteve assim sua competéncia sobre a tributacdo da renda, ao mesmo tempo
em que viu ampliar a sua competéncia de tributar o patriménio ao lhe ser conferida, alem da
tributacdo sobre a propriedade rural, que j& possuia, a possibilidade de instituir impostos sobre
grande fortunas, tributo este que aguarda até hoje sua regulamentagdo mediante lei
complementar. Por outro lado, viu diminuir suas receitas oriundas da tributacdo sobre o

consumo enquanto base de incidéncia, tendo em vista que, ainda que mantivesse a tributacédo

139 CF/88, Arts. 145; 148; 149; 153 e 154
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sobre o comercio exterior, sobre produtos industrializados, opera¢fes financeiras e
contribuicdes especiais de um modo geral, viu sua competéncia de instituir os impostos
unicos sobre energia elétrica, comunicacdo, combustiveis, transportes e minerais ser
transferida aos Estados, 0s quais incorporaram tais bases ao seu imposto sobre circulacdo de
mercadorias.

Os Estados, por sua vez, além de terem alargadas as bases do ICM, que passou a ser
chamado de ICMS, imposto sobre circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos de
transporte intermunicipal e interestadual e de comunicacdes, passaram a ter competéncia para
instituir o imposto de transmissdo causa mortis e doacbes; o imposto sobre veiculos
automotores'*’; o adicional de imposto de renda, que restou extinto com a promulgacéo da EC
n° 03/93. Estes entes também mantiveram a competéncia quanto a suas taxas e contribuicdes
de melhoria.

Por fim, os municipios ficaram responsaveis pela instituicido do imposto sobre
propriedade predial e territorial urbana; o imposto de transmisséo inter vivos, por ato oneroso,
de bens imoveis; imposto sobre servicos de qualquer natureza; e o imposto sobre vendas a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos, este Ultimo também extinto mediante a
promulgacdo da EC n° 03/93. Assim como os demais entes federados, aos municipios também
foi prevista competéncia para instituicdo de taxas e contribuicGes de melhoria, bem como teve
sua competéncia alargada com a EC n® 39/02 para poder instituir a contribuicdo para
iluminacao publica'*.

Conforme exposto, tal cenario de descentralizacdo de competéncias acabou por drenar
recursos antes destinados ao poder central, 0 que restou agravado, ainda, pela instituicdo de
um consideravel sistema de partilhas de receitas. De acordo com a Constituicdo, para a Unido
sO seria destinado 53% do arrecadado com o imposto de renda e 43% do arrecadado com o
imposto sobre produtos industrializados, sendo o restante da fatia destinado aos Estados e aos
municipios'*?,

Assim, o Governo central observou uma queda consideravel em sua participacdo na
carga tributéria, o que ndo foi acompanhada pela respectiva redistribui¢cdo dos encargos entre
os entes federativos, criando sério desequilibrio nas contas nacionais (OLIVEIRA, 1995, p.

188). A Constitui¢do, portanto, criava uma série de novas incumbéncias, conferindo diversas

1490 CF/88, Arts. 145 e 155
141 CF/88, Arts. 145; 149-A e 156
142 CF/88, Arts. 157 e ss
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garantias e direitos aos cidaddos, mas sem criar uma contrapartida que permitisse o
financiamento de tais atividades'*.

Em resposta a tal rearranjo institucional a Unido entdo passou a priorizar os tributos
cuja arrecadacdo nao era compartilhada, dando especial énfase as contribui¢cfes sociais, bem

como a criacdo de novas figuras tributarias'*

. Assim, ja em 1988, a Unido instituiu, mediante
a lei n. 7.689, a contribuicdo social sobre o lucro liquido, enquanto que em 1990 aumentava a
aliquota do FINSOCIAL (atual COFINS), ampliava o campo de incidéncia do PIS e majorava
a aliquota do I0F. J4 em 1993, mediante a EC n°® 03/93, criava-se 0 imposto provisorio sobre
movimentacdo financeira, tributo que, assim como PIS, COFINS e IOF, apresentava uma
forte incidéncia cumulativa (BALTHAZAR, 2005, p. 184), prejudicando a eficiéncia
econbmica e a competitividade dos produtos nacionais frente aos seus concorrentes
estrangeiros (BORDIN, LAGEMANN, 2006, p. 74).

Tais medidas persistiram durante toda a década de 1990, levando a um aumento
expressivo da carga tributéria, ainda quando a economia brasileira ndo acompanhava este
ritmo. Exemplo de tal cenario pode ser observado com 0s sucessivos recordes observados na
arrecadacdo em funcdo de alteracbes legislativas, como a observada em 1998, com a Lei
9.718/98 que, além de alterar a aliquota da COFINS de 2% para 3%, incluiu em seu campo de
incidéncia as empresas financeiras. O efeito dessa medida foi o aumento da receita dessa
contribuicdo, que passou de R$17,6 bilhGes em 1998 para R$30,8 bilhGes em 1999 (aumento
de mais de 1,0% do PIB), em um ano que o setor industrial apresentou uma retracédo de 1,6%,
e o PIB cresceu tdo somente 0,82% em relacdo ao ano anterior (BRASIL, 2000).

Ainda que o efeito cumulativo do PIS e da COFINS tenha sido objeto de reviséo a
partir de 2002, é imperioso destacar que tais contribui¢fes ainda se encontram longe de serem
considerados tributos sobre valor agregado (BELLUZZO et. al., 2006, p. 129). Isso se explica
pelo fato de que as altera¢bes inseridas no sistema ao invés de transformarem o tributo
integralmente em ndo-cumulativo, restringiram tal forma de calculo apenas a determinados
seguimentos econdmicos, fazendo coexistir, portanto, duas formas de apuragdo dos tributos.

Essa coexisténcia de diferentes sistemas de apuracdo, aliada ao aumento das aliquotas do

%3 Ao descrever a época, Varsano (1998, p. 13) expde que "A Assembléia Nacional Constituinte, a despeito da
amplitude do debate que promoveu, ao fracionar a discussdo do papel do Estado por quase todas as comiss@es --
enquanto em uma delas se desenhava, isoladamente, o sistema tributéario --, criou um sistema de financiamento
insuficiente para o tamanho do Estado implicitamente definido nas diversas comissdes. Este, por sua vez, ndo se
fundamentou em uma previsdo realista da disponibilidade de recursos para o financiamento de suas acfes. A
situacdo de desequilibrio orgamentario que ja existia, ao invés de ser eliminada, consolidou-se".

144 Esta constatagdo é comum a diversos pesquisadores que analisam o periodo, podendo ser encontrada em
Varsano et. al. (1998), Oliveira (1995), Lagemann; BORDIN (2006), entre outros.
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sistema ndo-cumulativo, que passou de 3% para 7,6%, e somadas as discordancias quanto ao
conceito de insumo para fins de creditamento, fazem com que referidas contribuicdes se
tornem extremamente complexas, onerando ainda mais os setores produtivos.

E, a 0 mesmo tempo em que se engessava o setor produtivo, tais alteracGes ampliavam
a regressividade da estrutura fiscal, uma vez que por serem tributos indiretos, acabavam por
repercutir na cadeia econdmica como custos de produgéo, onerando, assim, o consumidor
final (OLIVEIRA, 1995, p. 189). Estima-se que 60% do crescimento da carga tributaria nesse
periodo decorreu da ampliacdo da participacdo de referidas contribuicdes (BIASOTO Jr.,
2006, p. 70). E ainda que as receitas de tais contribuicfes sejam constitucionalmente
destinadas as politicas de seguridade social, o fato delas se originarem das camadas mais
pobres da sociedade acaba apenas por diminuir os efeitos redistributivos desta politica fiscal,
uma vez que, ao final, sdo justamente as pessoas que menos tém que sofrem os encargos dessa
majoracao da carga tributaria®.

Esse periodo foi marcado ainda por diversas outras reformulacfes que auxiliaram no
aumento da regressividade da matriz tributaria, como a desoneracdo do lucro das empresas
por meio da reducdo da aliquota do imposto de renda de pessoas juridicas'*, a criacdo de
tratamento favorecido aos lucros auferidos em razéo de aplicacbes de capital, como juros
sobre capital proprio™*’ ou as isenges para lucros distribuidos™*®.

Esse aumento da regressividade na arrecadacdo, por sua vez, veio acompanhado, no
decorrer da década de 1990, por uma reducdo nos gastos publicos, fruto de uma politica de
austeridade que visava a criacdo de superavits para pagamento dos juros da divida. Essas
medidas, ainda que revistas nas Ultimas décadas, auxiliaram o aprofundamento da
desigualdade social em nosso pais, afastando por completo o Brasil dos objetivos elencados
em sua Constituicdo, transformando a matriz tributaria brasileira, ndo sé em um obstaculo
para o desenvolvimento econdmico do pais, como constantemente divulgado, mas também em
um forte instrumento concentrador de riquezas (OLIVEIRA, 2009, p. 238).

Todavia, ndo nos cumpre analisar neste momento o papel contraditorio exercido pela
tributacdo em nosso pais. Ainda que tenhamos apresentado no decorrer do presente capitulo a
construcdo histdrica de nossa matriz tributéria, analisando as escolhas empreendidas em torno

de seus elementos estruturantes, deixaremos para analisar os efeitos da regressividade no

145 Neste sentido, conferir Derzi (2014), Salvador (2012)
146 Art. 3° da Lei 9.249/95
17 Art. 9° da Lei 9.249/95
148 Art. 10 da Lei 9.249/95
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proximo capitulo, quando nos deteremos na atual distribuicdo das riquezas de nossa nagdo e
no papel da tributacdo perante a desigualdade social existente no Brasil.
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Capitulo 3 - Sociedade, tributacéo e desigualdade: a regressividade da matriz tributéria

Como ja visto, a analise da matriz tributaria de um pais envolve o estudo de uma série
de escolhas que sédo tomadas por aquela sociedade para estruturar a atividade fiscal a ser
desenvolvida, e, consequentemente, o proprio papel que o Estado deva desempenhar. Tais
escolhas, ainda que condicionadas a diversos fatores, como 0s sistemas impositivos ja
vigentes, os modelos teodricos desenvolvidos nos projetos reformistas e a propria realidade
subjacente, tendem a refletir uma concepcdo moral daquela propria sociedade. Ao escolher as
bases econdmicas de incidéncia, entre renda, patrimonio e consumo, ou ao definir qual o fim a
que se propGe determinada norma tributaria (se alocativa, distributiva ou estabilizadora), a
comunidade politica nos transmite uma clara mensagem acerca de quem arcard com o encargo
da tributacdo e quem se beneficiara dos resultados obtidos em razdo desse processo

cumulativo.

Assim, a0 mesmo tempo em que se volta para o passado, por meio de seus
determinantes histéricos, as escolhas na tributacdo sdo um reflexo da atual conjuntura de
forcas politicas existentes naquela sociedade e que estabelecem um pacto que definira a
atuacdo estatal, abrindo-se, portanto, para as possibilidades do futuro. Pois, é a partir da
analise de como se da a distribuicdo de 6nus e resultados em um determinado pais que é
possivel analisar os compromissos de sua sociedade com a promocdo de uma maior justica

social, ou, entdo, com a manutencao de um status quo social ja predeterminado.

Sob esta perspectiva, de saber como foram ordenados os elementos que compdem a
estrutura tributaria brasileira, o capitulo anterior abordou a evolucdo™® da matriz, bem como

os fatores que condicionaram tais escolhas.

Observarmos que o atual modelo foi estruturado a partir da década de 1960, quando a
elaboracdo da matriz tributaria foi atrelada pela primeira vez a um projeto desenvolvimentista
coordenado pelo Poder Central e a maior parte das figuras tributarias foram criadas. Vimos
que tal projeto de concentracdo de recursos, juntamente com o ineditismo da
instrumentalizacdo da tributacdo, foi uma das engrenagens necessérias para os resultados

econdmicos naquela época.

9 E aqui é importante esclarecer que se faz uso do termo “evolugdo" apenas para representar a sucesso de fatos
gue levaram a atual matriz tributéria, ndo se fazendo necessariamente um juizo de valor para comparar as
diferentes experiéncias.
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Por outro lado, a matriz tributaria de entdo contribuiu para o aprofundamento das
desigualdades sociais ja existentes, colaborando para que o Brasil se tornasse um dos paises

com a pior distribuicdo de renda do mundo ao final do regime militar™°.

Pudemos observar ainda que, mesmo com a promulgacao da Constituicdo de 1988, tal
cenario ndo foi alterado. A matriz tributéria surgida a partir do novo texto constitucional,
ainda que fundada em principios democraticos de justica social e erradicacdo da pobreza, foi
instrumentalizada neste momento para atender a uma politica de ajuste fiscal, onde o Estado
endividado deveria cumprir metas de arrecadacdo, bem como cortar seus gastos para cumprir
com suas obrigagOes. Tais ajustes, mais uma vez, distanciaram a tributagdo de qualquer
compromisso com os ideais que fundavam o Estado brasileiro, passando ao largo de qualquer

debate em torno de uma melhor distribui¢éo deste 6nus.

Com isso, surge a necessidade de rediscutirmos o papel da tributagdo em nossos dias,
bem como os efeitos que ela causa em nossa sociedade por meio da redistribuicdo dos
resultados obtidos pelos particulares. O debate, assim, deve ser feito a partir da realidade
social sobre a qual a matriz tributaria incide. Deve-se discutir se as escolhas para definir a
distribuicdo do énus tributario, além de atenderem critérios de eficiéncia, também atendem
requisitos de equidade. Deste modo, a partir dos elementos estruturantes trazidos nos
capitulos antecedentes, o presente capitulo analisard o comportamento regressivo de nossa

matriz tributaria, bem como os efeitos que essa constatacdo traz para a nossa sociedade.

Para tanto, analisaremos a desigual distribuicdo de renda em nosso pais e como a
matriz brasileira se porta diante de tal cenario. Iniciaremos o capitulo discorrendo sobre a
realidade social de nosso pais e como se distribui a renda atualmente entre as diversas
camadas de nossa sociedade. Analisaremos, entdo, os principais motivos para classificarmos
tal estrutura como regressiva, observando tal promocdo de desigualdades tanto sob uma
perspectiva objetiva, de distribuicdo da carga fiscal seletivamente entre as camadas da
sociedade, quanto sob uma perspectiva subjetiva, onde o senso comum construido em torno
da tributacdo leva a uma camuflagem dos verdadeiros resultados produzidos por essa

estrutura, qual seja o agravamento da desigualdade social.

150 E emblematica a constatacéo de que em 1988 o Coeficiente de Gini de nosso pais atingia a marca de 0,616.
Dados extraidos de < http://www.ipeadata.gov.br/> acessado em 01.fev.2015.
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3.1 - A realidade e a desigualdade social brasileira

Em 1974, Edmar Bacha publicou um artigo no jornal Opinido com o objetivo de
questionar os métodos empregados até entdo para medicdo do crescimento do Produto Interno
Bruto brasileiro. Segundo ele, o método utilizado ndo explicitava os critérios valorativos
adotados para ponderar as variaveis calculadas e acabava, assim, por ndo fornecer qualquer
referencial para os dados entdo apresentados. Este artigo se intitulava "O economista e o rei
da Belindia: uma fabula para tecnocratas”, e se passava em um pais ficticio, que recebera seu
nome em funcdo da "estranha unidade dialética de contréarios" originada da colonizagdo do
reino, na qual "povos trazidos das Indias produziam admiradas esséncias aromaticas que eram

vendidas em mercados externos por comerciantes de origem belga” (BACHA, 2012, p. 33).

Bacha reconhece que ndo é propriamente o autor de tal expressdo e que muito menos
objetivava com seu artigo destacar o abismo social que separa o Brasil (BACHA, 2012, p.
11). Mas foi através desta fabula que o termo Belindia entrou para a histéria como importante
representacdo da desigualdade social existente no nosso pais, que reunia caracteristicas de um
pais desenvolvido como a Bélgica, a0 mesmo tempo em que apresentava indices de

desenvolvimento humano comparaveis a india.

Este cenario de desigualdades, como sabemos, ainda permanece. Muito embora tal
termo tenha sido cunhado h& mais de 40 anos, é possivel perceber que no Brasil de hoje ainda
perduram certas caracteristicas que levaram este caricato apelido a ganhar tanta repercussao.
Sabemos gue ja ndo vivemos sob o julgo de um regime autoritdrio como antes. Também é de
conhecimento comum que nas Ultimas décadas temos enfrentado, e vencido, alguns dos sérios
problemas sociais que assolam nosso pais, como a fome e a extrema pobreza'®*. Entretanto,

infelizmente, ainda é cedo para afirmarmos que o Brasil deixou de ser um pais de contrastes.

Desse modo, é importante termos em mente a realidade de nosso pais, para que
possamos verificar a propria efetividade da atuacdo de nosso Estado, em todos os sentidos,
seja por meio da analise das politicas publicas empenhadas, seja pela propria avaliacdo da
estrutura tributaria vigente. Ndo é possivel entender o fendmeno tributario sem compreender a
sociedade responsavel por dar sustentacdo a essa estrutura, caso contrario, corremos risco de
retirar recursos de estratos da populacdo que nada possuem, a0 mesmo tempo em que
deixamos certas fontes passiveis de serem chamadas a contribuir de fora do bolo. E somente a

partir da andlise da realidade social de um pais que podemos compreender melhor sua

151 para maiores informagdes, recomendamos a leitura de FAO (2014)
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tributacdo e os possiveis ajustes a serem feitos, ndo sendo, assim, leviana a afirmacdo que
fizemos nesse trabalho de que tal realidade se apresenta como condicionante da prépria ideia

de matriz tributéria.

Todavia, ainda que 0s aspectos sociais sejam uma condicionante da estrutura
tributaria, os efeitos da incidéncia em nossa sociedade parecem ser ignorados pelos
responsaveis pela elaboragdo das politicas, bem como por aqueles responséveis pela aplicacdo
das normas tributarias. Exemplo de tal constatacdo pode ser extraido de uma singela analise
dos programas de governo dos principais candidatos a Presidéncia da Republica, que ao
proporem alteracdes a matriz tributaria brasileira, quase nada trouxeram a respeito do impacto

de suas medidas na realidade social.

Ainda que todos tenham abordado a questdo da reforma tributéria, sempre em voga no
debate politico em nosso pais, pouco disseram a respeito do impacto da tributacdo nos
diferentes estratos de nossa sociedade. E as poucas linhas destinadas a regressividade da
estrutura, em nada traziam a respeito de como a tributacdo pode ser utilizada como
instrumento de uma melhor distribuicdo de recursos para a populacdo. A preocupa¢do com
uma maior justica social, essa sim presente em todos 0s programas, parecia ignorar o enorme

potencial da matriz tributéria para promocao de tal meta™?.

152 A titulo exemplificativo, basta analisarmos as propostas dos trés principais candidatos a Presidéncia nas
eleicdes de 2014. Muito embora tenhamos consciéncia de que outros candidatos tenham abordado o tema de
maneira mais préxima a realidade social de nosso pais, selecionamos os trés primeiros candidatos por entender
gue suas propostas pautaram o debate em torno da tributacdo. Nesse sentido, Aécio Neves, candidato do PSDB,
sintetiza suas propostas para reforma tributaria com a seguinte colocacdo: "O compromisso do PSDB é
encaminhar no primeiro semestre do novo governo uma proposta de reforma tributéria com base nos seguintes
principios: (i) reduzir o numero de impostos e contribuices, (ii) aperfeigoar a técnica da ndo cumulatividade
para os tributos federais; (iii) agilizar o aproveitamento dos saldos credores acumulados, especialmente por
exportadores e investidores; (iv) instituir o cadastro fiscal Unico; e (v) implementar um Imposto sobre Valor
Adicionado (IVA) nacional. Esses compromissos serdo detalhados nas propostas seguintes.” <
http://campanha2014.aecioneves.com.br/downloads/plano-de-governo/desenvolvimento-economico.pdf>
acessado em 05.dez.2014. Da analise de tais propostas resta clara a auséncia de qualquer perspectiva de se valer
da matriz tributaria em sua perspectiva distributiva, uma vez que este tema sequer é abordado em sua proposta de
governo.

Ja Marina Silva, do PSB, ainda que aborde a necessidade de se combater a regressividade de nossa matriz
tributéria, ao se debrucar sobre o0 assunto nada diz acerca do que seria essa estrutura regressiva e quais os efeitos
causados por ela na méa distribuicdo de renda existente em nosso pais. Ao invés, ela aborda a questdo sobre a
perspectiva de reducdo da eficiéncia alocativa causada pela alta incidéncia indireta, aparentemente ignorando a
equidade em suas propostas de reforma: "Elevar a progressividade dos tributos, reduzindo a participacdo dos
impostos indiretos e dos que incidem sobre o faturamento das empresas, também é principio fundamental para a
reforma tributaria, sem o qual ndo se pode tornar o sistema tributario mais eficiente, reduzindo as distorcdes de
precos que ele pode gerar e a consequente ma alocacdo de recursos.” Essa tbnica se mantém nas demais
propostas, entre as quais destaca 0 compromisso com a ndo-elevacdo da carga e com a justica; reducdo dos
impostos sobre faturamento de empresas; desoneragdo de investimentos; desarme da guerra fiscal. <
http://campanha.marinasilva.org.br/programa/#!/> em 05.dez.2014.

Por fim, em seu programa, Dilma Rousseff destaca as desonera¢fes empreendidas por seu governo, como nha
cesta basica e na tributacdo sobre a folha de salarios. Entretanto, estas mudancas sdo apresentadas quando da
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Outro exemplo deste cenario se d& a partir da leitura da carta encaminhada pela Ordem
dos Advogados do Brasil a esses mesmos candidatos, na qual elenca sugestdes de mudangas
na estrutura fiscal™>. Intitulada como "Carta dos Contribuintes", ainda que tenha abordado a
inequidade de nossa matriz, tal documento deu pouca atencdo as medidas necessarias para
reverter esta situagdo, se importando mais em discorrer acerca da urgéncia em se imprimir
maior eficiéncia e racionalidade a estrutura e trazendo diversas sugestdes para uma reforma
tributaria em tal ponto. Assim, tais propostas se mostram mais proximas a um projeto de

crescimento econdmico do que a um debate politico de promocdo de justica social.

Como tantas outras vezes, a balanca do debate pendeu para o lado da eficiéncia, pouco
considerando os aspectos de nossa realidade social. Entretanto, que realidade social é essa?

O Brasil pois hoje aproximadamente 202 milhdes de habitantes. Sua populacdo esta
distribuida desequilibradamente por um territorio de 8 milhdes de km2. Seu desempenho
econdmico, mesmo passando por um periodo de baixo crescimento, atualmente ocupa a
sétima posicdo no ranking do Banco Mundial, com PIB estimado em 2.246 trilhdes de dolares
para o ano de 2013,

O pais possui, portanto, uma economia robusta, mas que tem demonstrado certa
dificuldade em solucionar problemas histéricos de sua sociedade, que se mostra
extremamente segregada, com a grande maioria de sua populacdo ndo desfrutando de todo
esse progresso em sua plenitude, a0 mesmo tempo que uma pequena minoria continua a
absorver a maior parte de seu crescimento econémico.

Ainda que nas Gltimas décadas tenhamos observado uma melhoria em tais indices,
com um melhor direcionamento do gasto publico, o Brasil ainda se mostra extremamente
desigual, face essa que, a0 que parece, permanece muitas vezes oculta em discursos que

pregam uma unidade nacional que ndo existe na pratica.

anélise das mudancas em prol de uma maior competitividade do setor produtivo brasileiro. Ou seja, mais uma
vez analisando a questdo sob a Otica da eficiéncia tributaria, sem contextualizar a matriz tributéria enquanto
instrumento politico de distribuicdo de recursos. Essa perspectiva é reforcada pelas prdprias propostas trazidas
pela entdo candidata, quando, sem trazer um projeto claro de como se dara o enfrentamento dos problemas
causados pela tributacdo, se compromete apenas com a simplificacdo e desburocratizacdo do sistema impositivo.
< https://programadegoverno.dilma.com.br/wp-content/uploads/2014/07/Programa-de-Governo-Dilma-2014-
RGB1.pdf> acessado em 05.dez.2014

Para uma analise das propostas dos demais candidatos, < http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2014-
09/confira-proposta-de-cada-candidato-para-area-tributaria> acessado em 05.dez.2014

153 Documento disponivel em < http://www.oab.org.br/noticia/27550/0ab-envia-carta-do-contribuinte-brasileiro-
aos-presidenciaveis> acessado em 06.dez.2014

%4 Dados retirados de <http://www.worldbank.org/pt/country/brazil> acessado em 01.jan.2015
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Segundo relatério apresentado pela ONU, em 2013, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) **° do Brasil era de 0,744. Todavia, ainda que tal indice nos coloque em um
patamar de nacdo com desenvolvimento elevado, de acordo com este mesmo relatério fomos
a décima terceira nacdo mais desigual em termos de distribuicdo de renda, apresentando um
indice de Gini'*® médio de 0,547 entre 2003 e 2012 (ONU, 2014, p. 175). Tal estagio de
desequilibrio na distribuicdo de renda acaba colocando o Brasil em um patamar préximo ao
de paises de escaldes inferiores, classificados por terem desenvolvimento humano médio ou
baixo, jogando por terra boa parte dos avangos que o pais vem obtendo.

Ainda que esse indice venha apresentando uma tendéncia de queda e hoje se encontre
em um patamar inferior em relagdo ao apresentado pelo relatério da ONU, a desigualdade de
renda em nosso pais é elevada e muitas vezes negligenciada, principalmente quando vamos
analisar o fendbmeno da tributacdo e a distribuicdo de seu 6nus. Deste modo, torna-se
necessario compreender tal aspecto da realidade social brasileira, visualizando como se d4 a
distribuicdo dos resultados em nosso pais, para, ai sim, dimensionar a desigualdade social
como objeto de politicas publicas que visem combaté-la.

Com isso, segundo a Ultima Sintese dos Indicadores Sociais elaborada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), divulgada em 2014, o indice de Gini para a
distribuicdo do rendimento mensal das pessoas de 15 anos ou mais, com rendimentos, no ano
de 2013, era de 0,501. Este indice, segundo o mesmo levantamento, representaria uma
sensivel queda na medicdo da desigualdade da distribuicdo de renda do pais, acompanhando a
tendéncia que vem ocorrendo na Ultima década, conforme se observa da tabela extraida de

referido relatério:

Ano | 2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2011 |2012 |2013
indice | 0,555 |0,548 | 0,544 |0,531 |0,526 |0,521 |0,506 |0,505 |0,501

Elaboracéo propria. Fonte: IBGE, SIS2014 com base na PNAD 2004/2013

E interessante notar, contudo, que o estudo desconsidera os individuos sem

rendimentos, declarados ou ndo. Caso tivesse considerado, é provavel que o coeficiente se

% Tal indice mede o progresso a longo prazo de trés fatores tidos por bésicos para o desenvolvimento humano:
renda, educagdo e salde. http://www.pnud.org.br/IDH/DH.aspx acessado em 01.jan.2015

1% 0 indice de Gini, ou Coeficiente de Gini, mede o grau de desigualdade na distribuicéo de determinado fator
entre os individuos de certo universo amostral. No decorrer do trabalho, usaremos tal indice para analisar a
distribuicdo de diversos elementos entre os membros da sociedade brasileira. Seu valor pode variar teoricamente
desde 0, quando ndo ha desigualdade, até 1, quando a desigualdade atinge seu maximo e apenas um individuo
detém toda elemento em andlise.


http://www.pnud.org.br/IDH/DH.aspx
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mostrasse maior, tendo em vista a maior desigualdade que se apresentaria entre o estrato mais
rico e o mais pobre da populacdo, ainda que provavelmente também fosse possivel verificar
uma queda no levantamento histérico de tal indice™’.

Ainda segundo o relatério referente ao ano de 2013, foi observada uma pequena queda
na renda auferida pelos 20% mais ricos da populagéo brasileira, a0 mesmo tempo em que
ocorreu uma maior redistribuicdo entre os 80% mais pobres (IBGE, 2014, p. 153). Assim,
segundo tal estimativa, a apropriacdo da renda para referido ano foi distribuida conforme o

gréfico.
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Dados extraidos de IBGE, S1S2014 Fonte: PNAD2013

Segundo os dados oficiais, portanto, é possivel observar que apenas os dois Ultimos
décimos da populacdo brasileira apropriaram-se de mais da metade (57%) da renda produzida

no Brasil no ano de 2013, o que demonstra que, mesmo que a desigualdade venha caindo, ela

57 A titulo exemplificativo, o IPEAData traz para 0 mesmo periodo o seguinte rol, bem superior ao apresentado
pelo IBGE:

Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013
Indice 0,572 0,570 0,563 0,556 0,546 0,543 0,531 0,530 0,527

Tais valores sdo corroborados pelo Banco Mundial. Todavia, ndo ha qualquer mengéo expressa sobre a forma de
calculo que justifique tais indices, muito embora a fonte de dados seja a mesma apresentada pelo IBGE.
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ndo conseguiu ainda alterar a estrutura de concentracdo de renda existente em nosso pais, uma
vez que a maior parte do crescimento econdmico acaba sendo historicamente absorvido pelo
topo da piramide social brasileira’®®. Desta forma, ainda que o Estado brasileiro tenha se
comprometido com um projeto de promocdo de justica social, atraves de uma melhoria do
gasto publico, é facil perceber que o décimo mais rico vem se mantendo como o principal
destino do que € produzido pelo pais, 0 que, como ja pudemos antever e abordaremos com
maior profundidade ao final deste trabalho, guarda uma relacdo proxima com a prépria
estruturacdo regressiva da matriz tributaria brasileira.

E possivel que a essa altura ja se argumente que eventualmente o décimo mais rico da
piramide social de um pais ndo seja composto pelas mesmas pessoas, ou familias, em um
certo periodo. Em razdo da mobilidade social ocasionada pela propria estrutura capitalista,
seria possivel ascender ou descender socialmente, a partir dos retornos auferidos pelo seu
trabalho. Entretanto, tal critica, como veremos adiante, vem perdendo espaco diante da
comprovacao de que uma profunda concentracdo de riquezas acaba se mostrando disfuncional
em diversos sentidos, o que incluiria um prejuizo na mobilidade social, tendo em vista que
certas estruturas montadas, como o alto retorno do capital investido ou o regime juridico-
tributério conferido as herancas, tendem a perpetuar esse processo de concentracdo, ou ao
menos, retardar qualquer tendéncia a uma maior redistribuicao.

E se uma profunda concentracdo de renda pode produzir efeitos deletérios para a
sociedade onde ela se apresenta, o cenario no Brasil pode ser ainda mais grave. E possivel que
a distribuicdo de renda em nosso pais seja mais desigual do que a apresentada pelos dados
oficiais obtidos pelas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios, uma vez que essas nao
se mostram apuradas o suficiente para medir a renda do topo da pirdmide social.

Por meio de dados obtidos diretamente das declaracdes de Imposto de Renda de
Pessoas Fisicas, Medeiros et. al. (2014a) conseguem demonstrar que a concentracao de renda
se mostra muito mais estavel do que aparenta nas pesquisas oficiais. A razdo de ser de tal
divergéncia se deve ao fato de que pesquisas realizadas por entrevista ndo conseguiriam medir

parte importante da renda do décimo mais rico da populacdo (MEDEIROS, SOUZA,

158 Ainda a titulo exemplificativo, e para representar a realidade das coisas, o IPEAData fornece para o periodo
de 2003/2013 a seguinte porcentagem da renda auferida pelo 10° décimo da populagéo brasileira

Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013

10° 46,20 | 4533 | 4533 | 44,75 | 43,85 | 43,06 | 42,74 | 41,81 | 4190 | 41,55

(Dados extraidos de IPEAData)

Ou seja, 0 crescimento econdmico da Gltima década foi em sua maior parte absorvido pelos 10% mais ricos da
populacéo brasileira, 0 que acaba perpetuando um ciclo vicioso de concentracéo de renda.
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CASTRO, 20144, p. 6), renda esta que, por outro lado, deve necessariamente ser declarada
quando do ajuste anual do imposto de renda de pessoas fisicas.

Todavia, quando passamos a analisar a base da piramide, a situacdo se inverteria.
Tendo em vista que boa parte da populacdo dos estratos com menos recursos possuem
rendimentos abaixo da faixa de isencdo e, portanto, ndo precisariam declarar, ao examinar
essa parcela consideravel da populacdo brasileira, seria mais aconselh&vel adotar os resultados
das pesquisas oficiais (MEDEIROS, SOUZA, CASTRO, 2014a, p. 8). Assim, o0s
pesquisadores utilizaram os dados das PNAD para medir a renda dos 90% inferiores da
populagéo para, a partir de tal ponto, auferir a renda dos 10% localizados no topo com 0s
dados tributarios (MEDEIROS, SOUZA, CASTRO, 2014a, p. 8).

A partir de tal combinacdo de dados, os pesquisadores conseguiram chegar a
interessante conclusdo de que o nivel de desigualdade no Brasil, auferido pelo indice de Gini,
ndo s6 permaneceu estavel na Gltima década, bem como seria muito superior ao oficialmente
divulgado. Segundo o estudo, o0 0,1% mais rico da populacdo foi responsavel, em média, por
aproximadamente 11% de toda a renda produzida no periodo analisado. Tal tendéncia de
concentracdo € ainda observada nas outras parcelas do topo da piramide brasileira, com o0 1%
da populacdo sendo responsavel por 25% e os 5% da populagdo, por 44% da renda
((MEDEIRQOS, SOUZA, CASTRO, 2014b, p. 13). No outro extremo da piramide, os 90%
mais pobres, a gigantesca maioria da populacdo nacional, recebeu tdo somente algo em cerca
de 40% da renda total produzida (MEDEIROS, SOUZA, CASTRO, 2014a, p. 11). Ou seja, de
uma populacdo de 140 milhdes de adultos, faixa etaria utilizada como referéncia para a

pesquisa, 126 milhdes acabaram por dividir menos da metade de todo a renda no Brasil.

Tais dados, muito superiores aos apresentados nas pesquisas oficiais, as quais trazem
uma apropriacao de "apenas" 41% da renda para o ultimo décimo da piramide social, acabam
por impactar diretamente no préprio calculo do coeficiente do Gini. Segundo os pesquisadores
(MEDEIROS, SOUZA, CASTRO, 2014a, p. 9), para os anos de 2006, 2009 e 2012, este
indice alcancaria, respectivamente, os valores de 0,696, 0,698, e 0,690, muito superiores,

portanto, as medicOes feitas exclusivamente com os dados da PNAD para o mesmo periodo.

Esse grau de desigualdade, por sua vez, ganha um destaque especial quando
analisamos na literatura internacional a abordagem que é conferida a niveis de concentracdo
inferiores aos nossos. Um exemplo € trazido por Piketty (2014, p. 244), que, ao analisar a

concentracdo de renda em diferentes realidades histéricas, classifica como sendo uma
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desigualdade muito acentuada a realidade que os Estados Unidos devera enfrentar em 2030 —
caso ndo altere os rumos atuais.

Essa realidade possivel colocada por Piketty prevé, para a década futura em questéo,
um indice de Gini de "apenas" 0,58, onde os 10% mais ricos concentrariam 60% da riqueza
daquela nacdo. Tal analise demonstra 0 qudo seria é a situacdao brasileira, uma vez que a
alarmante situacdo hipotética apresentada por Piketty € bem prdxima da realidade atual em
Nosso pais.

Ainda seguindo na analise da distribuicdo da renda e investigacdo do topo da piramide
social brasileira, Medeiros, Souza e Castro avaliaram o piso das rendas anuais de cada faixa

da populacéo:

Renda anual 2012 (em mil reais) *
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1000
800
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W Renda anual - 2012 (em mil
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200
9,661 18,073 21,457 37,744 71 ,055
0 = mm  wmm NN *Valores constantes de julho
50 75 20 90 9,9 de 2014, deflacionados pelo
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Dados extraidos de MEDEIROS, SOUZA, CASTRO, 2014a, p. 16

Assim, para 0 ano de 2012, metade da populacdo adulta brasileira auferiu uma renda
mensal inferior a faixa de R$ 750,00, ou algo um pouco superior a um salario minimo*®®. Para
pertencer aos 10% mais ricos da populacdo, o rendimento mensal médio deveria ser superior a
R$ 2.903,00, ou 4 salarios minimos. Ou seja, ndo falamos aqui de grandes fortunas ou salérios
exorbitantes, tendo em vista que 90% da populacdo adulta brasileira auferiu renda de até 4

salarios minimos no ano de 2012. O grande salto, como € possivel observar em tal gréfico, se

159 Na época o salario minimo era de R$ 622,00, o que, corrigido pelo INPC para valores de julho de 2014,
corresponderia a R$724,64.
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da a partir dos 5%, 1% e 0,1% da populacdo, que tem sua renda expandida exponencialmente
e passam a concentrar a maior parte da renda apropriada pelas familias do pais.

Este cenério de desigualdade na renda, por sua vez, é apenas mais uma faceta da
incrivel desigualdade social que ainda persiste em nosso pais. Quando alteramos a variavel
envolvida na andlise de concentrac@es, substituindo a renda pelo patriménio, observamos uma

tendéncia centralizadora ainda maior dos recursos existentes no Brasil.

Segundo o ultimo Censo Agropecuario, realizado pelo IBGE em 2006, o coeficiente
de Gini para distribuicdo das propriedades agrarias do pais registrava um valor de 0,854.
Comparado aos dados fornecidos pelos censos anteriores, este Gltimo anota uma estabilidade
em tal indice, que em 1995/1996 atingiu 0,856 - enquanto que em 1985 registrava 0,857 -
demonstrando uma tendéncia do Brasil em estruturar sua producdo agropecuaria em um
modelo latifundiario.

De acordo com dados da pesquisa, enquanto os estabelecimentos rurais de menos de
10 ha correspondem a menos de 2,7% da &rea total ocupada pelos estabelecimentos rurais
(nos trés altimos Censos realizados), a area destinada aos estabelecimentos de mais de 1.000
ha acumula mais de 43,0% da area total durante o periodo. J& quando passamos a analisar o
namero de imdveis rurais, a situacdo se inverte e o0s estabelecimentos de menos de 10 ha
passam a concentrar um percentual acima de 47,0%, enquanto os estabelecimentos de mais de
1.000 ha correspondem, respectivamente, a 0,87%, 1,02% e 0,91% do numero total de
propriedades agropecudrias nos anos analisados (IBGE, 2009, p. 110). Ou seja, a estrutura
fundiaria, assim como a renda, é caracterizada por um nimero reduzido de propriedades que
concentram a maior parte da terra.

Essa desigualdade na distribuicdo de riquezas pode ser constatada ainda em outros
estudos que analisam a concentracdo de patrimdnio no Brasil. Ainda que as fontes de dados
sejam limitadas, Castro (2014), ao analisar as declaracGes de bens de declarantes de Imposto
de Renda de Pessoas Fisicas, e Calixtre (2014), ao analisar as declaracdes de bens dos
candidatos a prefeito e vereador nas elei¢fes de 2012, chegam a conclusdes similares de que a
desigualdade de estoque (patriménio) € muito superior a de fluxo (renda).

Assim, seja pela anélise patrimonial, seja por meio da compreenséo da apropriagdo da
renda produzida, o retrato que da realidade social brasileira apresentado é bem claro. Somos

uma nacdo marcada por uma cisdo histdrica, na qual a grande massa de sua populacéo

%0 Dados extraidos de http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/indice_de_gini.shtm Acessado em
11.jan.2015



123

apresenta uma baixa renda, com padroes de vida limitados, enquanto que uma pequena
minoria concentra a maior parte da riqueza produzida no pais, ostentando um estilo de vida
digno de paises desenvolvidos.

O risco que essa desigualdade traz para nossa sociedade é evidente, uma vez que tais
niveis alarmantes se mostram completamente disfuncionais, interferindo diretamente tanto em
indices sensiveis de medi¢do da qualidade de vida de nossa populagdo, quanto na propria
compreenséo de Estado democratico que pretendemos possuir®. Isto porque, se de um lado,
0s niveis de desigualdade de uma nacdo podem ser os responsaveis pelos resultados negativos
quanto as taxas de mortalidade, obesidade, gravidez precoce, educagdo, homicidios,
hostilidade social, populagéo encarcerada, consumo de drogas e baixa mobilidade social de
uma sociedade (WILKINSON, PICKETT, 2007), de outro € possivel ver que tanto o Estado
de Direito, quanto a concepcdo existente de democracia sdo colocados em cheque diante do
risco de ser cooptado pelo topo da piramide social*®?.

Conforme constatado por Marcelo Neves (1994), uma excessiva desigualdade pode
colocar em xeque a propria concepcao de cidadania, enquanto integracao juridica igualitaria,
na medida em que proporciona a criacdo de duas formas distintas de relacionamento com o
sistema juridico de um determinado pais.

Para o autor, de um lado teriamos os subintegrados, que seriam aqueles grupos sociais
marginalizados, que ndo teriam acesso aos beneficios do ordenamento juridico, muito embora
permanecam submetidos aos deveres e prescricfes das normas estatais. Nestes termos, tal
parcela, majoritaria, da populacdo ndo estaria excluida do sistema juridico em si, uma vez que

embora lhes faltem as condicdes reais de exercer os direitos fundamentais
constitucionalmente declarados, ndo estdo liberados dos deveres e
responsabilidades impostas pelo aparelho coercitivo estatal, submetendo-se
radicalmente as suas estruturas punitivas. Os direitos fundamentais nao
desempenham qualquer papel relevante no horizonte do agir e vivenciar,
sequer quanto & identificacdo de sentido das respectivas normas
constitucionais. Para os subintegrados, os dispositivos constitucionais tém
relevancia quase exclusivamente em seus efeitos restritivos de liberdades. E
isso vale para o sistema juridico como um todo: os membros das camadas
populares "marginalizadas” (a maioria da populagdo) sdo integrados ao

%1 De acordo com Stiglitz (2013, p. 258), ao analisar a inequidade norte-americana, “the laws and the
regulations, and how they are implemented and enforced, reflect the interests of the top layer of society more
than those of the people in middle and at the bottom. Growing inequality, combined with a flawed system os
campaign finance, risks turning America's legal system into a travesty of justice. Some may still call it the 'rule
of law', but today's America the proud claim of 'justice for all' is being replaced by the more modest claim of
'justice for those who can afford it." And the number of people who can afford it is rapidly diminishing".

162 Esta analise pode ser extraida da propria leitura do capitulo anterior, no qual vimos a estruturagdo de uma
politica de concentracdo de recursos segundo interesses de grupos especificos de nossa sociedade. Para uma
analise especifica do tema, sugerimos a leitura de STIGLITZ (2013).
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sistema, em regra, como devedores, indiciados, denunciados, réus,
condenados, etc., ndo como detentores de direitos, credores ou autores. Mas
no campo constitucional o problema da subintegracdo ganha um significado
especial, na medida em que, com relacdo aos membros das classes
populares, as ofensas aos direitos fundamentais sdo praticados
principalmente nos quadros da atividade repressiva do aparelho estatal
(NEVES, 1994, p. 44)

Tal grupo de cidaddos "incompletos” se oporia a uma outra classe social, caracterizada
esta justamente por uma relacdo de "plenitude™ de direitos conjugada a mecanismos de fuga
dos deveres. Esses grupos privilegiados séo classificados por Neves como sobreintegrados,
tendo por caracteristica, em um primeiro momento, a utilizagdo regular do texto
constitucional apenas na medida em que seja favoravel a manutencédo do status quo.

Tendenciosamente, porém, na medida em que a Constituigdo impde limites a
sua esfera de acdo politica e econémica, é posta de lado. Ela ndo atua, pois,
como horizonte do agir e vivenciar juridico-politico dos 'donos do poder’,
mas sim como uma oferta que, conforme a eventual constelacdo de
interesses, sera usada, desusada ou abusada por eles. Assim sendo, a garantia
da impunidade é um dos tracos mais marcantes da sobrecidadania. (...) Em
certa medida, a Constituicdo s6 é caracterizada se interesses de grupos nao
privilegiados ndo sdo comprometidos. Constitucionalmente contra os
interesses da sobrecidadania 'ndo é aconselhavel', ',é inadequada ao meio
ambiente’. Dai ndo se deve deduzir nenhuma esquematizacdo simplista,
porque entre os sobrecidaddos ocorrem conflitos juridicos também a nivel
constitucional, que ndo raramente sdo solucionados conforme a ‘'lei
fundamental'. Mas se o status quo é ameacado, eles tendem a férmulas,
conciliatdrias que rompem' ou 'escavam' a Constituicdo. Reformas sociais
dentro da 'ordem constitucional' sdo frequentemente caracterizadas como
subversivas, tdo logo ponham na ordem do dia a aboligdo de privilégios e/ou
a introducgdo eventual de medidas favoraveis a subcidadania. Atras da ndo-
identificacdo formal do texto constitucional estatuido, encontra-se a
identidade da realidade constitucional com as classes e grupos privilegiados,
de tal maneira que a institucionalizacdo dos direitos fundamentais é
estruturalmente deturpada. O agir e o vivenciar normativo do subcidaddo e
do sobrecidaddo fazem implodir a Constituicdo como ordem bésica da
comunicagdo juridica. Nessas condigBes, a Constituicdo ndo atua como
mecanismo de autonomia operacional do Direito, sendo deformada durante o
processo concretizador por forca da sobreposicdo de injungdes politicas
particularistas e interesses econdmicos concretos. (NEVES, 1994, p. 45) 1%

163 Compreenséo anéloga é compartilhada por José Murilo de Carvalho (2013, p. 215), que expde haver uma
cisdo similar no Brasil em termos de efetivacdo dos direitos civis. Para o autor, "a parcela da populacéo que pode
contar com a prote¢do da lei € pequena, mesmo nos grandes centros. Do ponto de vista da garantia dos direitos
civis, os cidaddos brasileiros podem ser divididos em classes. H& os de primeira classe, os privilegiados, 0s
'doutores’, que estdo acima da lei, que sempre conseguem defender seus interesses pelo poder do dinheiro e do
prestigio social. Os 'doutores' sdo invariavelmente brancos, ricos, bem-vestidos, com formagéo universitaria. S&o
empresarios, banqueiros, grandes proprietarios rurais e urbanos, politicos, profissionais liberais, altos
funcionérios. Frequentemente, mantém vinculos importantes nos negécios, no governo, no préprio Judiciario.
Esses vinculos permitem que a lei s6 funcione em seu beneficio. Em um célculo aproximado, poderiam ser
considerados ‘doutores' os 8% das familias que, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) de 1996, recebiam mais de 20 salarios minimos. Para eles, as leis ou ndo existem ou podem ser
dobradas.
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N&o estamos a falar aqui, portanto, da necessidade de se combater os altos niveis de
pobreza propriamente dita, que nosso pais historicamente apresenta. Tais indices vém sendo
combatidos pelo governo brasileiro na ultima década e representam um grande avanco social,
com o resgate de milhdes de brasileiros que viviam em situacdo de risco’®. O que se

questiona neste momento, e tal questionamento é partilhado por todo o globo*®

, € exatamente
qual o papel que a desigualdade possui na contemporaneidade e qual a postura que nos

devemos tomar diante desse problema que surge'®.

Ao lado dessa elite privilegiada, existe uma grande massa de 'cidaddos simples', de segunda classe, que estdo
sujeitos aos rigores e beneficios da lei. Sao a classe média modesta, os trabalhadores assalariados com carteira de
trabalho assinada, os pequenos funciondrios, os pequenos proprietarios urbanos e rurais. Podem ser brancos,
pardos ou negros, tém educacdo fundamental completa e o segundo grau, em parte ou todo. Essas pessoas nem
sempre tém nocdo exata de seus direitos, e quando a tém carecem dos meios necessarios para os fazer valer,
como 0 acesso aos 6rgdos e autoridades competentes, € 0s recursos para custear as demandas judiciais.
Frequentemente, ficam a mercé da policia e de outros agentes da lei que definem na préatica que direitos serdo ou
ndo respeitados. Os ‘cidaddos simples' poderiam ser localizados nos 63% da familias que recebem entre acima de
dois a 20 salarios minimos. Para eles, existem os codigos civil e penal, mas aplicados de maneira parcial e
incerta.

Finalmente, ha os 'elementos' do jargdo policial, cidaddos de terceira classe.S8o a grande populagdo marginal das
grandes cidades, trabalhadores urbanos e rurais sem carteira assinada, posseiros, empregadas domésticas,
biscateiros, camel6s, menores abandonados, mendigos. S&o quase invariavelmente pardos ou negros,
analfabetos, ou com educacdo fundamental incompleta. Esses 'elementos' sdo parte da comunidade politica
nacional apenas nominalmente. Na prética, ignoram seus direitos civis ou os tém sistematicamente
desrespeitados por outros cidaddos, pelo governo,pela policia. Ndo se sentem protegidos pela sociedade e pelas
leis. Receiam o contato com agentes da lei, pois a experiéncia lhes ensinou que ele quase sempre resulta em
prejuizo préprio. Alguns optam abertamente pelo desafio a lei e pela criminalidade. Para quantifica-los, os
‘elementos’ estariam entre os 23% de familias que recebem até dois salarios minimos. Paraeles vale apenas o
Cadigo Penal.

164 | evando em consideragdo a linha da pobreza segundo as necessidades caléricas, por exemplo, o resultado
obtido a partir de 1990 é surpreendente. Enquanto no inicio de referida década 41,92% da populacéo vivia
abaixo da linha da pobreza, em 2013 atingimos a incrivel marca de ter "apenas” 15,09% de pobres no pais.
Porcentagem esta que, ainda que represente uma parcela expressiva de nossa populagdo, ndo pode deixar de ser
comemorado ante o evidente processo de resgate dessas pessoas ocorrido nos Gltimos anos. A titulo
exemplificativo, segue abaixo a tabela com as porcentagens da populagdo que viviam abaixo da linha da
pobreza, segundo o IPEAData:

Ano | 1990 | 1992 | 1993 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2001 | 2002
% |41,92|42,09|42,98|35,08 34,73 |35,18|33,97 | 35,26 | 35,09 | 34,38

Ano | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013
% |35,75(33,71|30,83|26,75|25,36 | 22,60 | 21,41 | 18,42 | 15,93 | 15,09

165 Nesse sentido, conferir < http://economia.uol.com.br/noticias/bloomberg/2015/02/10/g-20-sinaliza-flagelo-
da-desigualdade-de-renda-pela-primeira-vez.htm> acessado em 12.fev.2015

166 Nas palavras de José Murilo de Carvalho (2013, p. 229), "a desigualdade é a escraviddo de hoje, 0 novo
cancer que impede a constituicdo de uma sociedade democratica. A escraviddo foi abolida apds 65 anos apos a
adverténcia de José Bonifacio. A precaria democracia de hoje ndo sobreviveria a espera longa para extirpar o
cancer da desigualdade"
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Assim, é diante de tal realidade que a alcunha que ficou famosa no texto de Bacha,
abordada no inicio desse tdpico, se mostra tdo atual quanto na época em que foi forjada. O
Brasil de hoje ainda se mostra extremamente desigual. Ao mesmo tempo em que
apresentamos indices e padrdes de consumo dignos de paises tidos por centrais, com uma elite
que vai muito bem, apresentamos também uma grande massa que sobrevive com o que sobra
dessa desigual distribuicdo. E como veremos nos proximos tdpicos, entender tal realidade é
essencial para que possamos compreender e (re)pensar o fendmeno tributario em nosso pais e

o papel que este exerce em tal concentragéo de recursos.

3.2 - A dupla regressividade da matriz tributaria brasileira

Em recente relatdrio, a Receita Federal do Brasil divulgou os ultimos resultados acerca
da arrecadagédo realizada no ano de 2013. Nele, pudemos observar que a estrutura fiscal
brasileira bateu mais um recorde em termos de montante recolhido, em que pese o fraco
desempenho econémico do pais durante este periodo, alcancando 35,95% do Produto Interno
Bruto do pais (BRASIL, 2014, p. 1).

Foi observada uma ligeira queda na participacdo da esfera federal na receita tributaria
do ano de 2013. Esta queda € explicada pelo relatério da Receita Federal como causada em
parte pelas desoneracGes empreendidas pela Unido no dltimo ano. Entretanto, quando
analisamos a série historica, podemos notar que a participacdo federal no bolo permanece
estavel no decorrer dos anos, concentrando 68,92% do total arrecadado em 2013, contra
25,29% de Estados e 5,79% dos municipios (BRASIL, 2014, p. 5).

Mas talvez o aspecto mais importante observado no relatério e que retrata bem a
estrutura tributaria em nosso pais seja a distribuicdo da incidéncia atual carga tributaria nas
trés bases econémicas: renda, patrimonio e consumo.

Conforme disposto na Constituicdo Federal, a matriz brasileira hoje é composta por
cinco figuras tributarias bem definidas. Séo elas os impostos, as taxas, as contribuicdes de
melhoria, as contribuigdes especiais e 0s empréstimos compulsorios (COSTA, 2014, p. 128).
Dentre tais tributos, em termos de participacdo na arrecadacdo dos entes, as principais
espécies sdo necessariamente 0s impostos e as contribuicGes especiais, responsaveis por
financiar a atividade geral do Estado, no caso dos impostos (COSTA, 2014, p. 130), bem
como, no caso das contribuices especiais, financiar certos aspectos especificos da atividade

estatal (COSTA, 2014, p. 149), como a seguridade social, por exemplo. Tais espécies, como
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vimos no capitulo 1, sdo estruturadas para incidir nas trés bases econdmicas ja citadas, renda,
patrimdnio e consumo, sendo a partir da analise de referida incidéncia que podemos mensurar
0 impacto da distribuicdo do 6nus tributario entre as diversas camadas de nossa sociedade.

De acordo com o analisado no capitulo 1, atualmente, a carga tributéaria se distribui
entre as bases onerando drasticamente o consumo de bens e servigos. Se levarmos em
consideracdo apenas a classificacdo adotada pela Receita Federal, tal base corresponderia no
ano de 2013 a 51,28% da arrecadacao, contra 18,1% para a renda, 3,93% para a tributacdo da
propriedade, 1,67% para transacdes financeiras e 24,98% para a tributacdo incidente sobre a
folha de salarios (BRASIL, 2014, p.27).

Tal proporgdo vem se mantendo em uma constante no Gltimo quinquénio™®’, com leves
variacdes no decorrer dos anos, influenciadas por certos fatores conjunturais, como aumento
de desoneracOes para determinada base de incidéncia, ou alargamento da base de calculo ou
aliquotas de determinado tributo. Ou ainda uma alteracdo em algum aspecto especifico da
realidade econdmica que atinja diretamente a arrecadacdo, como desempenho de algum
segmento, ou 0 aumento do nimero de contribuintes, como observado com o aumento do
numero de empregos formais, que impactou diretamente na arrecadacao de tributos incidentes
sobre a renda.

Todavia, conforme colocado na supramencionada andlise estrutural da carga tributaria,
é possivel observar que as fatias de participacdo essencialmente ndo se alteram, deixando

claro sobre qual base econdmica nossa arrecadacdo se sustenta.

Tributo/Ano 2009 2010 2011 2012 2013

Renda 19,57% 18,20% 19,05% 17,88% 18,10%

Folha de Saléarios | 25,70% 25,40% 24,99% 25,68% 24,98%

Patriménio 3,89% 3,78% 3,73% 3,88% 3,93%

Bens e Servigos 49,10% 50,45% 49,98% 50,61% 51,28%

Operagdes
) ) 1,78% 2,10% 2,19% 1,95% 1,67%

Financeiras
Outros - 0,05% 0,06% 0,05% -0,01% 0,04%

Elaboracdo Propria. Fonte: RFB, 2014

%7 Tal padrio se observa ainda nas décadas anteriores. Todavia, como ocorreram diversas mudancas
metodoldgicas entre os relatérios, ndo € possivel listar comparativamente os dados fornecidos pela Receita.
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Na andlise de tais dados, ainda mostra-se relevante levar em consideracdo o fato de
que tanto a tributacdo sobre as operagdes financeiras, quanto parte da tributacédo sobre a folha
de salarios tendem a se comportar como tributacdo indireta, ou seja, aquela que repercute na
cadeia econdmica, ndo sendo suportada pelo seu contribuinte de direito.

Assim, conforme discutido no capitulo 1, é possivel estimar que a carga tributaria
indireta atinja no Brasil algo préximo a 70% do total arrecadado. Ou seja, mais de dois tercos
das receitas tributarias brasileiras ndo sdo suportadas por aqueles responsaveis pelo
recolhimento, sendo repercutidas e suportadas pelo restante da sociedade, quando consomem
bens e servigos que carregam tais encargos em seus pregos.

A importancia de analisarmos as bases econdmicas se da em funcdo de que a
modelagem a partir de tais op¢Oes permite a afericdo do 6nus entre as diversas camadas da
populagéo, e no caso brasileiro ndo poderia ser diferente. Como iremos perceber no decorrer
do presente tépico, as escolhas empreendidas no campo da tributagdo produziram um duplo
efeito deletério em nosso pais, uma vez que além de proporcionarem um financiamento
regressivo do Estado brasileiro, indo de encontro as importantes conquistas sociais obtidas
nos ultimos anos, observa-se ainda um baixo grau de transparéncia fiscal, que se traduz na
falta de compreensdo do cidaddo comum, principalmente o de baixa renda, acerca de seu
papel enquanto financiador deste aparato estatal ou das politicas publicas das quais se
beneficia.

Sera possivel verificar como a tributacdo em nosso pais opera de maneira seletiva,
incidindo distintamente entre os segmentos da pirdmide social. Retomando a terminologia
adotada por Marcelo Neves (1994), observaremos claramente a existéncia de um grupo de
sobreincluidos que ndo contribui na medida de suas possibilidades, se beneficiando de uma
tributacdo proporcionalmente menor ao restante da sociedade, que por um processo de
subincluséo, ou ainda de subcidadania, ndo tem outra op¢éo se ndo figurar como financiador
da atividade estatal.

E nesse sentido que defendemos no presente topico uma abordagem que expde esse
duplo efeito regressivo da matriz tributaria brasileira. Isto porque, além de retirar mais de
guem menos possui (questdo tratada aqui como uma regressividade econbémica, que €
comumente debatida nas analises criticas de nossa arrecadacdo), ainda o faz de forma
dissimulada, sem que 0s responsaveis por suportar o 6nus econdmico tenham consciéncia do

ato. Assim, tal opcéo representa uma nova espécie de regressividade, que atingiria o individuo
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sob uma perspectiva cognitiva, na qual, ao invés do conteudo econdmico, locupleta-se

também sua propria cidadania.

3.2.1. A Regressividade econdmica: retirando mais de quem menos possui

Como vimos, a elaboracdo da estrutura tributaria brasileira sempre passou ao largo de
qualquer debate mais concreto acerca de uma justa distribuicdo do onus fiscal (GONDIM,
LETTIERI (2014, p 63). Mesmo com a promulgacgéo da Constituicdo de 1988, que cristalizou
uma série de principios democraticos, ndo pudemos observar na pratica um debate efetivo em
torno do papel da tributacdo no combate das mazelas que assolam nossa populagédo
(OLIVEIRA, 1991, p. 141).

Muito pelo contrério. Construida na década de 1960 em torno de um modelo que
primava o desenvolvimento do pais a partir da concentracdo das riquezas, e alterada durante a
década de 1990 para ser implementada enquanto instrumento de realizacdo de superavits, a
matriz tributaria brasileira acabou por colaborar reiteradamente com o cenério de
desigualdades que reina em nosso pais, sendo corriqueiramente opg¢do consciente dos agentes
politicos em estabelecé-la em tais termos. Pois, muito mais do que simples fruto do acaso,
temos hoje um conjunto normativo que engessa a destinacdo do orgcamento para pagamento da
chamada divida publica'®®, colocando a efetivago de direitos fundamentais em segundo plano
em termos de politicas pablicas no nosso pais (FATTORELLI, 2012)*%°,

168 A ordem econdmica intervencionista e dirigente da Constituicdo de 1988 é isolada de seus instrumentos
financeiros, cuja efetividade é medida em si mesma, sem qualquer relacdo com os objetivos da politica
econdmica estatal ou da ordem econdmica constitucional. A Lei de Responsabilidade Fiscal e a insana proposta
de emenda constitucional instituindo o déficit nominal zero sdo meios de excluir o orgcamento da deliberagdo
publica28, garantindo metas de politica monetaria muitas vezes impostas de fora e em favor de interesses
econdmicos privados, que desejam uma garantia sem risco para seus investimentos ou para sua especulacéo
financeira. A implementacdo da ordem econdmica e da ordem social da Constituicdo de 1988 ficaram restritas,
assim, as sobras orcamentarias e financeiras do Estado. A constituicdo financeira de 1988 foi, deste modo,
“blindada”. A Lei de Responsabilidade Fiscal apenas complementa este processo, ao vedar a busca do pleno
emprego e a implementacéo de outra politica financeira. Neste processo, é importante ressaltar a edigdo da Lei
n. 10.028, de 19 de outubro de 2000, que, dentre vérias medidas draconianas, tipifica como crime a promogéo
do déficit publico. (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006)

169 Neste sentido, "ou seja, 0 orcamento publico deve estar voltado para a garantia do investimento privado, para
a garantia do capital privado, em detrimento dos direitos sociais e servigos publicos voltados para a populacéo
mais desfavorecida. Assim, nesta etapa, o direito financeiro, na organizacdo do espago politico- -econémico da
acumulacdo, passa a servir a uma nova fungdo do Estado — a tutela juridica da renda do capital e da sangdo de
ganhos financeiros privados, a partir da alocacdo de garantias estatais ao processo sistémico de acumulagdo
liderado pelo capital financeiro (...)Por outras palavras: a constituigdo dirigente das politicas publicas e dos
direitos sociais é entendida como prejudicial aos interesses do pais, causadora Ultima das crises econémicas, do
deéficit publico e da “ingovernabilidade”; a constitui¢do dirigente invertida, isto €, a constitui¢do dirigente das
politicas neoliberais de ajuste fiscal é vista como algo positivo para a credibilidade e a confianca do pais junto ao
sistema financeiro internacional. Esta, a constituicdo dirigente invertida, é a verdadeira constituicdo dirigente,
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Como vimos, a tributagdo hoje se sustenta no consumo como principal base
econdmica. Tal opcdo tem por resultado a estruturagdo de um modelo que se mostra
impossibilitado de atender ao principio da capacidade contributiva, uma vez que onera o
consumidor final de determinado bem ou servico, independente de seu poder econdmico. Em
um pais como o Brasil, marcado pela profunda desigualdade de renda e riqueza, a elaboragédo
de uma matriz em tais moldes permite a massificacdo da arrecadagéo, uma vez que 0 grosso
da populacdo ndo seria atingido caso se optasse por tributar a renda ou o patrimonio. Por essa
perspectiva, todos seriam chamados a contribuir, sendo garantidos os recursos para a maquina
publica.

Todavia, tal estrutura de tributos sobre o consumo apresenta uma face extremamente
regressiva em nosso pais. Ao instituir as diversas exacdes existentes indiscriminadamente
sobre o consumo da populacdo, o Estado brasileiro acaba por afastar, de certo modo, um ideal
de seletividade, ndo observando a tributacdo de bens e servigos a partir de sua essencialidade.
Dessa forma, observamos uma verdadeira panacéia, com bens de consumo popular sendo
objeto de excessivas aliquotas, enquanto, por outro lado, vemos mercadorias tipicamente
consumidas pelas classes de maior poder aquisitivo sendo tributadas de maneira mais branda.

A titulo exemplificativo'™®, enquanto a cerveja tem uma carga tributéria total de 55,6%
e a cachaca de 81,87%, os vinhos de um modo em geral possuem gravame de 54,73%, e 0
whisky, uma exagédo de 61,22%. Enquanto cigarros séo tributados na faixa de 80,42% de seu
preco, os charutos possuem uma carga total de 61,94%. E bem certo que a carga excessiva
desses bens € utilizada com intuito de desestimular seu consumo por serem bebidas alc6olicas
e o0 tabaco, itens considerados nocivos a salde da populacdo. Entretanto, € questionavel a
razdo de se tributar mais pesadamente itens consumidos pelas classes baixas do que seus
congéneres das classes mais abastadas. Ndo seria 0 whisky tdo nocivo a salde quanto a
cachaca? Por que tributar mais pesadamente o cigarro do que o charuto? Se ambos o0s
produtos sdo nocivos, por que ndo se elevar a carga tributaria desses itens para 0 mesmo
patamar?

Neste mesmo sentido, enquanto motocicletas de até 125 CC sdo taxadas com uma
carga média de 46, 81%, e as bicicletas possuem carga de 45,93%, certos veiculos de alto
padrdo possuem uma carga de 39,29%. Isso se considerarmos a carga sem a reducédo de IPI
concedida em 2008, pois, levando em consideracdo essa desoneracdo, o referido carro

gue vincula toda a politica do Estado brasileiro a tutela estatal da renda financeira do capital, a garantia da
acumulacéo de riqueza privada." (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006)

Dados extraidos de <http://www.quantocustaobrasil.com.br/downloads/impostos_quantocustaobrasil.pdf >
acessado em 29.jan.2015
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atingiria uma carga média de 37,29%. Carga esta, todavia, ainda superior ao de barcos, que
possuem uma tributacdo de 28,31% do valor do produto.

Felizmente, tal l0gica ndo impera, via de regra, quando tratamos da alimentacdo. Tais
mercadorias vém sendo alvo de politicas de desoneracdo como forma de se ampliar o acesso

das classes mais pobres ao seu consumo*”

. Contudo, ainda assim, é possivel observar itens de
primeira necessidade sendo onerados excessivamente se levarmos em consideragdo a
essencialidade que o consumo de tais itens representa para a populagcdo em geral. Assim, arroz
e feijdo possuem carga de 17,24%, pao francés, 16,86%, 6leo de cozinha, 22,79%, a batata,
11,22%, carne bovina, 23,99%, frango, 26,8%, o ovo de galinha, 20,59%, e o leite, 18,68%.

E assim que, ao estruturar sua matriz no consumo enquanto base econdmica,
tributando excessivamente tais alimentos, nosso Estado opta por atingir de maneira mais
onerosa toda a base da piramide social brasileira. Isso se explica pela simples constatacao, ja
articulada neste trabalho, de que, uma vez que tais itens sdo consumidos indistintamente por
toda a populacdo brasileira, ainda que o valor monetario desembolsado seja igual, ele tem um
peso efetivamente maior no orcamento das classes baixas, que desembolsam
proporcionalmente mais para comprar 0 mesmo bem.

Ao onerar mais quem menos tem, ndo obedecendo a um ideal de pessoalidade e
capacidade econdmica, tal estruturacdo da matriz impede, de certo modo, o préprio acimulo
de recursos nas faixas mais baixas da populacdo, que destinam boa parte de sua renda a
aquisicdo de produtos excessivamente tributados (HIGGINS, PEREIRA, 2013, p. 08).

E se a excessiva tributacdo sobre o consumo nos moldes do modelo estruturado no
Brasil torna a matriz tributaria regressiva por um lado, por outro lado, a tributacdo direta, seja
sobre a renda, seja sobre o patriménio, ainda que possuam um carater progressivo, nao é
capaz de compensar tal regressividade (SILVEIRA et. al., 2011, p. 46).

Isso ocorre, em parte, devido ao fato de que o peso da tributacdo direta em nossa carga
tributéria é extremamente reduzido. Essa baixa representatividade de tributos progressivos se
mostra emblematica em tributos incidentes sobre a renda de pessoas fisicas, cujo Imposto de
Renda de Pessoa Fisica (IRPF) se apresenta como principal representante, mas que no ano de
2013 atingiu apenas 7,47% da carga bruta total (BRASIL, 2014, p. 20), ou até mesmo em
relacdo ao Imposto Territorial Rural (ITR), o qual em que pese incidir sobre a propriedade
rural, a qual vimos no topico anterior se mostra extremamente mal distribuida em nosso pais,

corresponde a miseros 0,04% da arrecadacéo total, ou 0,02% do PIB brasileiro para o ano de

Y  http:/lwww.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaTec120DesoneracaoCestaBasica.pdf>  acessado  em

30.jan.2015



132

2013 (BRASIL, 2014, p. 13). Assim, muito embora tenhamos ao nosso alcance importantes
figuras que poderiam promover uma maior progressividade de nossa arrecadagdo, com a
redistribuicdo mais justa do 6nus fiscal, acabamos por pecar ao ndo conferir a elas papéis
centrais no arranjo de nossa estrutura tributaria® .

Contudo, até mesmo tais caracteristicas progressivas da tributacdo direta acabam por
ser mitigadas dentro das préprias opgdes que sdo realizadas na formatacdo de nossa matriz
tributaria. Isso ocorre, por exemplo, quando analisamos a tributacao sobre a renda, a qual, em
que pese estar orientada constitucionalmente segundo um principio de generalidade,
corriqueiramente privilegia a renda do capital em detrimento da renda do trabalhador, néo
levando os recursos auferidos enquanto retorno de capital a tabela progressiva do IRPF.

Atualmente o IRPF se estrutura progressivamente submetendo os rendimentos das
pessoas fisicas a quatro faixas de tributacdo, de acordo com o acréscimo da renda. Assim,
para o exercicio de 2015, ano-calendério 2014, os rendimentos até R$ 21.453,24 anuais seréo
considerados isentos, enquanto aqueles que se encontram na faixa de R$ 21.453,25 até R$
32.151,48 estdo submetidos a aliquota de 7,5%. Ja os rendimentos que vao de R$ 32.151,49
até R$ 42.869,16 sdo tributados a aliquota de 15%, e os rendimentos R$ 42.869,17 até R$
53.565,72, 22,5%. Por fim, os rendimentos anuais superiores a tal patamar serdo tributados a
aliquota de 27,5%'".

Entretanto, parte importante dos rendimentos hoje, ndo se submete a tabela. A titulo
exemplificativo, a maior aliquota a que se submetem as aplicacdes em titulos e fundos de
renda fixa € de 22,5%, caso o resgate em investimentos de longo prazo se dé em periodo
inferior a 180 dias. Todavia, caso o titulo venha a ser resgatado em prazo superior a 720 dias,
o rendimento estara sujeito a uma aliquota de apenas 15%. Ja para aplicacbes no mercado de
renda variavel, a aliquota € de 15%, sendo isentos do imposto de renda os ganhos liquidos
auferidos por pessoa fisica quando o total das alienacBes de a¢bes no mercado a vista de
bolsas de valores no més ndo exceder R$ 20.000,00 (somente para mercado a vista). Ha ainda
as hipoteses de lucro auferido em razdo da alienacdo de bens e direitos do patriménio da
pessoa fisica, 0 qual esta sujeito a aliquota Unica de 15%. Fora as demais isencdes e
tratamentos privilegiados ja mencionadas no decorrer desse trabalho, é possivel observar que

todas as aliquotas estabelecidas para estes rendimentos estdo em patamares inferiores as

172 para exemplificar tal constatacdo, sugerimos a leitura do trabalho desenvolvido por Castro (2014), que
constatou o alto potencial progressivo de nosso IRPF enquanto indutor de uma estruturacdo mais progressiva de
nossa matriz tributéria.

13 Dados extraidos de < http://www.receita.fazenda.gov.br/Aliquotas/TabProgressiva2012a2015.htm> acessado
em 16.jan.2015
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respectivas faixas aos quais estariam submetidos se fossem levados a tabela progressiva do
IRPF.

Outra caracteristica que tende a reduzir a progressividade da tributacdo da renda se
mostra na indevida correcdo da tabela progressiva do IRPF observada nas Ultimas décadas,
que ao ndo atualizarem as faixas de isencdo (ou entdo atualizarem tais faixas abaixo dos
indices de inflacdo observados'™
apresentam a capacidade contributiva para tanto (FARIAS, SIQUEIRA, 2012, p. 50). Tal

processo causou a massificacdo da arrecadacdo do imposto de renda nas Gltimas décadas, com

), passaram a incorporar novos contribuintes que nao

um aumento significativo do universo de contribuintes, ao mesmo tempo em que tende ao
aumento da regressividade deste tributo, ao onerar de forma mais pesada as rendas das classes
trabalhadoras, sem acompanhar os ajustes inflacionarios sobre seus salarios.

Todavia, ndo sdo apenas as escolhas no campo da tributacdo sobre a renda que
influenciam na baixa progressividade dos tributos diretos. Conforme ja deixamos antever, a
participacdo pifia da tributacdo sobre patriménio tem sua parcela de responsabilidade.

Ja analisamos aqui a baixa representatividade desta base econémica de incidéncia, que
responde em sua totalidade a apenas 3,93% da arrecadacao total do ultimo ano. Contudo, em
que pese a evidente participacdo diminuta desta fonte na carga global, associada a alta
desigualdade de riquezas observada, a tributacdo do patrimonio continua enfrentando severas
oposicOes a uma reforma que torne sua estrutura mais progressiva. Oposic¢oes estas, tanto do
poder publico (que ndo traz tais alteracdes para o debate), quanto de determinados
seguimentos da sociedade (que, ao se organizarem, vetam qualquer mudanca).

E entre os diversos exemplos disponiveis de tal disposicdo quanto a nao tributacdo do
patriménio, o Ultimo e talvez mais emblematico tenha sido o debate quanto a revisdao do
Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) paulistano ao final do ano de 2013.

No segundo semestre daquele ano, a prefeitura municipal de Sdo Paulo conseguiu
aprovar na camara de vereadores uma revisdao de seu imposto predial territorial urbano,
atualizando tanto os valores unitarios de metro quadrado de construcdo e de terreno, quanto
fixando, para efeitos fiscais, novos perimetros para determinadas subdivisbes da zona urbana
do municipio®”. Dessa forma, a referida lei reajustaria o imposto para o ano de 2014 em até

20% para imoveis residenciais e em até 35% para 0s comerciais, promovendo uma

174 <http://atarde.uol.com.br/economia/noticias/1653909-governo-deve-encaminhar-nova-mp-para-corrigir-

tabela-do-irpf-diz-pepe-vargas> acessado em 20.jan.2015

Y Trata-se da Lei  Municipal  15.889/2013, da cidade de Sio  Paulo. <
http://dobuscadireta.imprensaoficial.com.br/default.aspx?DataPublicaca0=20131106&Caderno=DOC&NumeroP
agina=1> acessado em 02.jan.2014



http://dobuscadireta.imprensaoficial.com.br/default.aspx?DataPublicacao=20131106&Caderno=DOC&NumeroPagina=1
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redistribuicdo da arrecadacdo no municipio de maneira a criar nas regides periféricas novas
zonas de isengédo e reducdo do tributo, por um lado, e majorando a arrecadagdo em zonas

centrais e mais valorizadas, por outro*’®

. Ainda segundo a prefeitura, tais reajustes trariam aos
cofres do municipio recursos suficientes para promocdo de diversas politicas publicas,
aumentando o investimento em areas tidas por criticas pela administracdo daquele ente
politico'”” e que foram objeto de reivindicacdes por parte da prépria sociedade civil durante as
manifestaces de junho daquele mesmo ano'’®,

Todavia, assim que comecou a tramitar, o entdo projeto de lei foi alvo de
inimeras criticas de setores da sociedade, vencidos no processo deliberativo, e que se sentiam
sobretaxados pelo municipio de Sdo Paulo. Com a aprovacéao do diploma legal pela camara de
vereadores, esses mesmos setores passaram a questionar a constitucionalidade desse reajuste
utilizando, entre outros argumentos, a violacdo aos principios constitucionais da
razoabilidade, da moralidade, da isonomia, da capacidade contributiva e da vedacéao de efeitos
confiscatorios do tributo.

O Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo, diante de tal demanda, concedeu a
liminar nas acles diretas de inconstitucionalidade ajuizadas pela FIESP e pelo PSDB,
entendendo, entre outras razbes, justamente que a planta de valores teria elevado
demasiadamente e sem critério o valor venal da maioria estarrecedora dos imdveis, 0 que
acarretaria uma violagdo ao principio do ndo confisco tributario*™ e, consequentemente,
imputaria a inconstitucionalidade de referido aumento.

O recurso a vedacdo do confisco, como ocorrido no debate do IPTU paulistano pode
trazer consequéncias perigosas para a pratica tributaria brasileira. 1sso se explica pelo fato de
que o abuso de principios, como bem pondera Marcelo Neves® pode levar a um

176 para uma analise do mapa comparativo das zonas municipais: < http:/noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-
noticias/2013/10/30/veja-como-ficou-o-reajuste-medio-do-iptu-em-cada-distrito-de-sp.htm> acessado em
02.jan.2014

177

< http://m.gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2013/12/prefeitura-de-sp-entra-no-stf-para-manter-aumento-no-
iptu.html> acessado em 02.jan.2014

178 http://g1.globo.com/brasil/linha-tempo-manifestacoes-2013/platb/ acessado em 02.jan.2014

179 Tal argumento, por sua vez, mostra-se estranho, tendo em vista, principalmente, que defendeu-se que
estivesse ocorrendo confisco justamente contra os seguimentos da sociedade que se mostram menos atingidos
pela carga tributaria, conforme serd demonstrado adiante.

180 «Qg principios, ao contrdrio, como estrutura de reflexividade, que nunca, em si mesmo, alcanca
definitividade, podem mais facilmente ser articulados para encobrir solu¢Ges que minam a consisténcia da ordem
juridica a favor de interesses particularistas que pressionam a solugdo do caso. Ou seja, 0s principios sdo mais
apropriados a abusos no processo de concretizacdo, pois eles estdo vinculados primariamente ao momento de
abertura cognitiva do direito. Quando funcionam em um Estado constitucional rigorosamente consistente
(autorreferéncia), eles desempenham um papel fundamental para adequar o direito a sociedade
(heterorreferéncia). Entretanto, se o contexto social e a respectiva pratica juridica sdo fortemente marcados pelas


http://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2013/10/30/veja-como-ficou-o-reajuste-medio-do-iptu-em-cada-distrito-de-sp.htm
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encobrimento de interesses particularistas atraves de uma roupagem pretensamente juridica.
Tais interesses seriam inseridos na cadeia argumentativa através dos principios, que, por
serem estruturas reflexivas, estariam mais abertos a esse tipo de influéncia, e acomodariam a
retorica juridica a seu bel prazer. Tal pratica pode ser perniciosa em um contexto de
desrespeito sistematico da ordem juridica, como é observado em nosso pais, com as elites se
buscando ao m&ximo manter o seu status quo e frear qualquer tentativa de mudanca social.
Nesse contexto, a norma de vedacéo ao confisco acaba sendo usada na argumentacao juridica
sistematicamente para frear qualquer alteracdo legislativa que vise tornar a matriz tributaria
mais progressiva, como a que ocorreu no municipio de Séo Paulo.

E bem verdade que tais liminares foram revistas ao final de 2014 pelo préprio Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo -TJSP*®, que decidiu ser valido o reajuste proposto pelo
municipio. Entretanto, ainda assim, tais decisdes acabaram por prejudicar o planejamento
elaborado pela municipalidade, que acabou por "perdoar” os contribuintes quanto ao ajuste
que deveria ter sido realizado ja em 2014, bem como decidiu conceder um ressarcimento a
todos aqueles que seriam beneficiados pela revisdo da planta genérica, seja com reducdes do
tributo, seja com isengdes®.

Mas a oposicao observada em seguimentos da sociedade paulistana quanto ao reajuste
do IPTU naquele municipio é apenas o mais recente de uma série de episddios que
representam o debate em torno da tributagdo do patriménio.

Entre outros exemplos histdricos, podemos citar ainda o entendimento proferido pelo
Supremo Tribunal Federal acerca da impossibilidade de se fazer incidir Imposto sobre

Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) sobre embarcacdes e aeronaves'®, bem como o

ilegalidades e inconstitucionalidades sistematicamente praticadas pelos agentes publicos, uma doutrina
principialista pode ser fator e, a0 mesmo tempo, reflexo de abuso de principios na pratica juridica. E essa
situacdo se torna mais forte com a introducéo de outro ingrediente: a ponderacdo desmedida. Os remédios para o
excesso de consisténcia juridica que decorreria do funcionamento do regime de regras tornam-se venenosas (ou
drogas alucinégenas) no contexto de uma pratica juridica inconsistente, que atua ao sabor de pressdes sociais as
mais diversas.” (NEVES: 2013, p. 191)

8L http://www.tjsp.jus.br/institucional/canaiscomunicacao/noticias/Noticia.aspx?1d=24976  acessado  em

07.jan.2015

182 http://www.valor.com.br/politica/3795018/prefeitura-de-sp-vai-perdoar-aumento-do-iptu-deste-ano acessado
em 07.jan.2015

18 Assim como diversos outros conceitos em nossa Constituicdo, a expressdo veiculo automotor prevista no
artigo 155, Il e 8 6° carece de uma maior precisdo semantica, abrindo, assim, para uma divida legitima acerca
do que viria a ser caracterizado como tal. Diante de tal controvérsia, diversos Estados, através de suas
assembleias legislativas, editaram suas normas com o intuito de fazer incidir o IPVA sobre embarcacfes e
aeronaves. Tais normas, fruto de uma deliberacdo politica, determinaram que a propriedade desses tipos de
veiculos seria a manifestacdo de riqueza suficientes para justificar a cobranca de tributo e, ndo limitando a
Constituicdo Federal o conceito de veiculo automotor apenas aos veiculos terrestres, ndo haveria razdo para
restringir a incidéncia desse imposto a este tipo de meio de transporte. Todavia, esse debate foi parar as portas do
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posicionamento que em muito vigorou acerca da impossibilidade de se estabelecer uma tabela
progressiva de aliquotas para os tributos reais, ante ao argumento de que néo seria possivel

aferir a capacidade contributiva em tais figuras impositivas'®*.

Supremo Tribunal Federal, que no exercicio do controle de constitucionalidade difuso, passou a defender a tese
de que a propriedade de embarcagdes e aeronaves nao estaria abrangida na hipotese de incidéncia do IPVA. Mas
entre os varios argumentos utilizados pela corte para vedar tal incidéncia, talvez o que chama mais a atencdo seja
justamente a opcdo dos ministros para definicdo de um conceito de veiculo automotor, utilizando como base para
tanto uma interpretacdo histérica anterior a prépria Constituicdo. A ideia basica que fundamentou tal deciséo é
gue quando da criacdo do IPVA, em 1985, este imposto veio para substituir uma outra figura tributaria de
natureza completamente diversa da sua, a chamada Taxa Rodoviéria Unica, também conhecida como TRU, taxa
essa que tributava tdo somente veiculos automotores terrestres. Com isso, desconsiderou-se a nova ordem
juridica fundada com a promulgacéo da Constituigdo, bem como a total desvinculagao existente entre as figuras
tributérias, interpretando o texto constitucional a partir de conceitos pré-existentes a0 mesmo e desvinculados da
realidade. Tal tese vingou e diversos outros processos passaram a ter o mesmo destino. Assim, mais uma vez,
mesmo sem 0s instrumentos de repercussdo de suas decisfes, 0 posicionamento de nossa corte repercutiu e
orientou todo o debate em torno da matéria, passando assim a parecer ser univoca a interpretacéo de que somente
seria possivel a leitura desta expressdo nos termos do decidido pelo Supremo, num claro exercicio de um poder
de quem da a Gltima palavra.

Dessa forma, através de uma interpretagcdo histérica, os ministros do STF acabaram por “incluir” no texto
constitucional uma expressdo inexistente, limitando o campo de defini¢do semantica do termo “veiculo
automotor” a sua propria concepcdo de que estes s6 abarcariam os veiculos que se deslocam em terra.

184 Durante a década de 90, um debate tomou conta de nossos tribunais no que tange a limitagdo ao poder de
tributar. No exercicio de sua competéncia constitucional, diversos municipios ao legislarem acerca das diretrizes
de seu imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, o IPTU, optaram por adotar aliquotas
progressivas em razdo do valor do imével. Ou seja, tais entes federados entenderam por bem variar o patamar de
suas aliquotas, majorando-as de acordo com o valor do bem objeto da tributacdo, sob o entendimento de que
aquelas pessoas que possuissem imdveis de maior valor comercial, presumivelmente teriam maior capacidade de
arcar com o énus fiscal.

Com isso, objetivavam os referidos municipios orientar sua matriz tributaria segundo o principio constitucional
da capacidade contributiva, o qual determina, em um juizo l6gico, que todos os cidaddos devem contribuir de
acordo com seu poder econdmico. Tal principio, aliado a uma logica de realizacdo de uma justica redistributiva
acaba por levar, por consequéncia, ao entendimento que aqueles que mais possuem devem contribuir mais para a
coletividade (SILVA; GASSEN: 2012, p. 255).

Dessa forma, proprietarios de imoveis mais valorizados ndo deveriam suportar as mesmas aliquotas daqueles que
possuissem iméveis de menor valor. Segundo tais principios, ainda que os montantes arrecadados fossem
proporcionalmente iguais, ndo estaria atendido o enunciado constitucional da capacidade contributiva, uma vez
que aqueles que mais possuem recolheriam aquém de seu poder econdmico, desobedecendo assim uma ideia de
igualdade material.

Como forma de tornar nossa matriz tributaria em algo mais socialmente justa, tal entendimento também passou a
ser aplicado a outros impostos que possuiam por base econémica o patriménio do contribuinte, tendo os entes
tributantes competentes passado a fixar sua faixa de aliquotas de uma maneira progressiva, aumentando a
incidéncia tributaria de acordo com o patriménio envolvido. Assim, ap0s debate e aprovacdo das leis em
diversos municipios e estados, o imposto municipal sobre transmissdo onerosa de bens imdveis, ITBI, e 0
imposto estadual de transmissdo causa mortis e doagéo, ITCMD, também passaram a ter aliquotas progressivas
conforme o valor dos bens envolvidos em tais transmissdes. Passava-se, com isso a se conferir uma maior
relevancia a tributacdo sobre o patriménio na arrecadacdo desses entes politicos, e, consequentemente, buscava-
se tornar a matriz tributéria brasileira mais préxima dos ideais de justica social enunciados em nossa propria
Constituicéo.

Todavia, em um movimento reativo, estas leis passaram a ser questionadas perante o judiciario, sob o principal
argumento de que nossa Constituicdo Federal ndo traria expressamente tal previsdo de progressividade. E apds
diversas decisdes nas instancias de nosso poder judiciario, essa questdo foi bater as portas do Supremo Tribunal
Federal, que, provocado a analisar o tema no recurso extraordinario n® 153.771, nos idos de 1997, entendeu por
bem declarar a inconstitucionalidade da progressividade fiscal para o IPTU sob fundamento de que a partir da
redacdo do artigo 145, § 1°, da Constituigdo, restava clara a incompatibilidade de tal politica fiscal de aliquotas
com os chamados tributos reais.

Para os Ministros do Supremo, através da interpretagdo de tal enunciado a Constituicdo determinava que a
progressividade de aliquotas s6 poderia ser aferida para os tributos tidos por pessoais, ou seja, para aqueles
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Assim, tais entendimentos emanados pelo Supremo Tribunal Federal auxiliaram na
reducdo do campo de atuacdo do legislador quanto a elaboracdo de uma matriz tributéria mais
progressiva. O resultado pratico acabou sendo a reducdo da tributacdo sobre o patriménio,
principalmente daqueles que mais possuem, como 0s proprietarios de aeronaves e
embarcacdes, que usufruem de tal riqueza sem o recolhimento de qualquer tributo (e em total
contradicdo com a sua capacidade econémica para tanto), bem como dos proprietarios de
imoveis mais valiosos, que por muito tempo foram submetidos a mesma aliquota dos imdveis
com menor avaliacao.

Entretanto, a baixa tributacdo do patrimbnio ndo se mostra como fruto apenas da
atuacdo do judicidrio na analise da constitucionalidade das leis. Os legisladores também
exercem papel significativo para contribuir com o atual estado das coisas, ao nao debaterem
propostas que levem a sério os efeitos que uma tributacdo mais progressiva podem trazer para
a sociedade.

A baixa tributacdo do patrimonio no Brasil €, em muito, fruto de nossa propria opcao
politica de manter uma estrutura reprodutora da concentracao de riquezas no pais. Ja vimos
gue, em que pese a alta desigualdade existente entre os proprietarios de terra, o ITR apresenta
uma baixissima participacéo na arrecadagdo tributéaria. Todavia, ele ndo é o unico.

Outro exemplo de imposto sobre patrimonio com baixa participacdo, em muito
explicada pela propria legislagdo de regéncia, é o imposto incidente sobre herancas, que aqui

no Brasil é chamado de Imposto sobre Transmissfes Causa Mortis e Doagbes (ITCMD).

tributos que consideram os aspectos pessoais do contribuinte para a formagéo da base econdmica. Segundo eles,
0s tributos reais, por levarem em consideragdo apenas aspectos materiais para definicdo da incidéncia tributaria,
ndo poderiam ter aliquotas progressivas, uma vez que 0os mesmos ndo permitiriam a real afericio da capacidade
contributiva do contribuinte.

Dessa forma, de acordo com a corte, toda excecdo para progressividade de tributos reais deveria ser
expressamente prevista pela prépria Constituicdo, como o foi posteriormente o caso do préprio IPTU, que
necessitou de uma alteracéo constitucional para que pudesse, segundo tal I6gica, ser progressivo.

Tal decisdo acabou repercutindo na analise do tema, e logo outros julgados foram surgindo no sentido de se
vedar, sob o mesmo fundamento aplicado ao IPTU, a progressividade de aliquotas nos demais tributos reais,
chegando, inclusive, a ser, posteriormente, objeto de edigdo de simulas pelo prdprio tribunal, como forma de
demonstrar como tdo arraigada estava tal concepcdo no imaginario da corte. E mesmo sem contar na época com
todos os instrumentos processuais de repercussao dos efeitos de suas decisdes no controle difuso, tais decisfes
do STF foram adotadas como precedentes vinculantes em todas as instancias judiciais e tiveram um efeito
nefasto nas legislacBes estaduais € municipais de nosso pais, que deixaram de prever a possibilidade de aliquotas
progressivas em tributos reais.

Entretanto, essa construcdo interpretativa nunca foi unanimidade, sendo alvo de diversas criticas e instaurando
uma verdadeira controvérsia no que diz respeito a prépria configuracdo de nosso sistema tributario. Afirmar que
a redacao do artigo 145, §1° da Constituicdo ndo permitiria a instituicdo de aliquotas progressivas em tributos
reais era uma interpretacao que, de certa forma, ndo guardava relagdo muito préxima ao texto constitucional, ou
a propria diretriz do principio da capacidade contributiva (SILVA; GASSEN: 2012, p. 257). Tanto o é que
recentemente tal interpretacao foi afastada pelo préprio STF quando do julgamento do Recurso Extraordinario n®
562.045/RS, que ao analisar a constitucionalidade de uma lei galcha que determinava o aumento das aliquotas
do ITCMD em razdo do aumento do valor do patrimdnio transferido, entendeu por bem rever sua tese para
defender que ndo haveria qualquer dbice em nosso texto constitucional que impedisse tal previsao.
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Conforme vimos quando tratamos da distribuicdo de competéncias, esse tributo € um
imposto estadual incidente sobre a transmissao gratuita de patrimonios, seja por heranca, seja
por doagdes. Todavia, ainda que estadual, sua aliquota maxima vem estabelecida por
resolucdo do Senado Federal®, que a fixou em 8% sobre o valor do patriménio transferido.
Se levarmos em consideracdo o0s dados apresentados nesse capitulo acerca da forte
concentragdo de renda e riqueza observada no Brasil, tal teto estabelecido pelo Senado, por si
sO, ja representaria uma subutilizacdo desse tributo enquanto instrumento de combate a
desigualdade, pois permitiria que as grandes fortunas existentes em nosso pais se
transmitissem entre as geragdes praticamente por completo, atingindo assim qualquer ideal de
justica inter-geracional, na qual os membros de determinada comunidade politica deveriam
partir de pontos de partida proximos (DWORKIN, 2006).

Contudo, tal situacdo é ainda pior, tendo em vista que a maior parte dos estados em
suas legislacBes locais optam por utilizar uma aliquota méxima de 4%, quando néo
estabelecem essas aliquotas uniformemente, aplicando-a independente do valor do patriménio

transferido!®®

, em uma clara violacdo a um ideal de capacidade contributiva.

Como resultado, o ITCMD correspondeu no ano de 2013 a apenas 0,24% da
arrecadacdo total e somente 0,09% do PIB brasileiro, cenario este que se repete nos anos
anteriores, confirmando a alta regressividade de nossa tributacdo, bem como indo de encontro
a experiéncia de outras nacGes, que optaram por conceder as herancas um tratamento fiscal
mais incisivo. Isso porque, enquanto tributamos nossas herancas com aliquotas médias de 4%,
observamos paises como Estados Unidos, Franca e Reino Unido atingirem aliquotas que
podem chegar a 50%, 45% e 40%, respectivamente, a depender do valor da transferéncia e do
grau de parentesco dos envolvidos'®'.

E certo que tais caracteristicas sdo proprias de cada Estado, e reflexo de condigbes
histéricas que moldaram suas respectivas matrizes tributarias de acordo com a realidade
social, econbmica e politica de cada pais. Todavia, € de se espantar que em certas
experiéncias, conhecidamente defendidas como sendo liberais, observa-se a opcdo de dar

destague a formas de tributacdo direta, em detrimento a indireta, bem como adotam-se

185 Trata-se da Resolugéo n°. 9/92

18 Tal opcao de aliquotas uniformes pode ser explicada em razéo do jé citado entendimento que prevalecia no
STF quanto a impossibilidade de se estabelecer aliquotas progressivas para tributos reais. Como vimos, este
posicionamento foi superado recentemente, mas ainda assim, ndo se observou uma mudanga significativa nas
legislagBes estaduais.

187 Dados extraidos de http://www.globalpropertyguide.com/ <acessao em 15.fev.2014



139

estruturas mais onerosas para transferéncias gratuitas, como herancas e doagdes, nas quais 0s
beneficiarios as recebem sem qualquer vinculo meritocratico™®.

Assim, tais opcbes tomadas no campo tributario contribuem para a baixa participacao
da tributacdo direta no resultado fiscal brasileiro, colaborando para uma ldgica perversa que
orienta nossa matriz tributaria.

E os resultados de tais escolhas na estruturagdo de nossa matriz podem ser facilmente
observados quando tratamos de analisar a distribuicdo do 6nus fiscal entre as diversas

camadas de nossa populacao.

Participacdo dos tributos segundo a renda total da populacdo - 2009

Décimos de renda disponivel | Tributacdo Indireta | Tributacdo Direta | Total Tributos
1° 28% 4% 32%
2° 22% 4% 25%
3° 19% 4% 23%
40 18% 5% 23%
50 17% 5% 22%
6° 16% 5% 22%
7° 15% 6% 21%
8° 15% 7% 21%
9o 13% 8% 21%
10° 10% 11% 21%

Meédia 13% 8% 22%

Fonte: IPEA (2011)

E possivel verificar na tabela acima, portanto, que o comportamento da matriz
tributéria nas rendas totais da populacdo corrobora a afirmacao ja exposta de que a tributacao

direta no Brasil ndo é capaz de reverter os efeitos regressivos da tributagdo indireta. Como

188 E verdade, todavia, que mesmo em tais paises vem se observando um aumento da desigualdade social, em
muito causada por politicas tributarias que tendem a beneficiar as elites, como bem denunciado por Thomas
Piketty (2014). Entretanto, é possivel notar a compreensdo de certos membros das classes mais abastadas quanto
ao seu papel na arrecadagdo do pais, como é o caso do emblematico artigo de autoria de Warren Buffet, no qual
ele pede em 2011 que os Estados Unidos adotem uma tributacdo mais incisiva nos chamados "mega-ricos".
Disponivel em http://www.nytimes.com/2011/08/15/opinion/stop-coddling-the-super-rich.html? _r=0. Acesso em
19.jan.2015
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resultado, quando observamos os efeitos cumulados da tributagdo, nossas suspeitas se
confirmam e podemos constatar que as pessoas localizadas na base da pirdmide social
brasileira acabam sendo as responsaveis por arcar proporcionalmente mais do que o topo da
piramide social.

Tais dados, por sua vez, sdo apresentados segundo as rendas totais das familias, como
forma de melhor apurar o peso da tributacdo indireta no orcamento das familias de baixa
renda (IPEA, 2011, p. 5). Se levarmos em consideracdo apenas a renda monetaria, esse grau
de regressividade aumentaria conforme a tabela abaixo, mostrando-se proximo a algumas

pesquisas corriqueiramente apresentadas™®’.

Participacdo dos tributos sequndo a renda monetaria da populacdo - 2009

Décimos de renda disponivel | Tributacéo Indireta | Tributagdo Direta Total Tributos
1° 47% 6% 53%
20 30% 5% 35%
3° 25% 6% 31%
40 23% 6% 29%
5e 21% 6% 27%
6° 19% 7% 26%
7° 18% 7% 25%
8° 17% 8% 25%
Qo 15% 9% 24%
10° 10% 12% 23%

Média 15% 10% 25%

Fonte: SILVEIRA et. al. (2011)

Como é possivel observar, ao utilizar a renda monetaria, a participacdo da tributacdo
indireta acaba expandindo drasticamente, o que eleva a tributacdo total para o 1° décimo ao
patamar de 53% da renda auferida. Segundo SILVEIRA et. al. (2011), a utilizagdo de tais
dados, por desconsiderar os déficits orgcamentarios reportados nas POF's, acabaria por

189 Tal constatago é apresentada tanto no Comunicado 92, do IPEA, quanto em SILVEIRA et. al. (2011, p. 49).
Para ver os resultados de pesquisas que se baseiam na renda monetaria, aconselhamos a conferéncia do
Comunicado da Presidéncia IPEA n° 22 e do Relatério de Inequidade e Ineficiéncia do sistema tributario (CDES,
2011)
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superestimar o peso da tributagéo indireta. Todavia, independentemente do dado apresentado,
uma verdade pode ser constatada em ambos resultados: a matriz tributéria se comporta

regressivamente, principalmente em razéo da alta incidéncia da tributacdo sobre o consumo.

A regressividade da opcdo por essa base econbmica € tanta que, levando em
consideracdo a pesquisa mais otimista, a diferenga entre 0os pesos da tributagdo indireta
suportados pela fracdo mais pobre é 18% maior do que o suportado pela fragdo mais rica de

nossa piramide social, patamar este que ndo consegue ser superado pela tributacédo direta.

Outro dado interessante que vem a ser extraido de tal pesquisa € que, em ambas, 0
décimo mais rico acaba ficando abaixo da tributacdo média da sociedade brasileira. Essa
constatacdo é importantissima para refutarmos desde ja analises que tendem a generalizar os
resultados apresentados pelas pesquisas, utilizando a carga tributaria média como padrdo de
toda a sociedade. Como se todas as camadas de nossa sociedade estivessem sujeitos a mesma

carga tributaria’®.

Como ¢é possivel observar, o Brasil € um pais extremamente desigual e as diversas
camadas de nossa piramide social sdo chamadas a contribuir de maneiras distintas, arcando
com diferentes encargos a depender de sua posicdo social. Infelizmente, essa relacdo, como
podemos ver, é inversamente proporcional, com as classes mais pobres pagando
proporcionalmente mais. Dessa forma, em nada colabora uma analise genérica, uma vez que,
como ja podemos antever, ela tende a mascarar a real situacdo da populacdo de nosso pais.

Tal estrutura regressiva, por sua vez, ao onerar proporcionalmente mais quem menos
tem, acaba por colocar em risco a prépria efetividade de programas de distribuicéo,
contribuindo, de certo modo, para a manutencao do status quo social altamente desigual que
se desenha hoje em nosso pais.

Esta constatacdo pode ser obtida quando analisamos o coeficiente de Gini para a
concentracdo de renda a partir de diferentes momentos de interferéncia estatal. Esta analise,
fundamentada em estudo de Jones (2007) divide os efeitos de beneficios e tributacbes nos
resultados das rendas domiciliares de acordo com o0s seguintes estagios: (i) renda original -
responsavel por medir a renda auferida antes de qualquer intervencdo estatal na distribuic&o;
(if) renda inicial - responsavel por medir a renda ap6s o pagamento de beneficios
previdenciarios e assistenciais; (iii) renda disponivel - responsavel por medir a renda apds

incidéncia de tributos diretos; (iv) renda pds tributacdo - responsavel por medir a renda apés

199 Um exemplo claro dessa pratica é a apresentada pela Associacdo Comercial de Sdo Paulo (ACSP), que via
sua ferramenta Impostdmetro calcular, ano apés ano, a arrecadagdo anual em ndmeros totais, sem detalhar o peso
de cada base econdmica de incidéncia, ou quem é responsavel por suportar o 6nus tributario.
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incidéncia de tributos indiretos; e (v) renda final - responséavel por medir a renda ap6s o gasto
publico com bens em espécie, como fornecimento de salde e educagéo.

Partindo de tal estudo, é possivel avaliar uma variacdo nos niveis de distribuicdo e de
concentracdo de renda passiveis de serem medidos por meio do coeficiente de Gini. Dessa
forma, o estudo do IPEA (2011, p.4) utilizou os microdados fornecidos pela POF/2009 para
fazer uma anélise da variacdo ocorrida na concentragdo de renda em funcéo da interferéncia

estatal.
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E € nesse sentido que diversos estudos realizados nos ultimos anos tém indicado que
0S avancos obtidos com a expansdo da renda na base da pirdmide social € muito mais
resultado de um melhor direcionamento dos gastos publicos, tendo em vista que o papel
regressivo da tributacdo permanece o mesmo. A andlise do grafico permite avaliar a baixa
progressividade da tributacdo direta, a qual, ainda que produza um efeito redistributivo, acaba
por ser completamente anulado pela tributagéo indireta. Esta por sua vez, apresenta um efeito
tdo concentrador que retorna os niveis de desigualdade para patamares anteriores a propria

acao inicial do Estado, com pagamento de beneficios assistenciais e previdenciarios.
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Tal situacdo se mostra verdadeiramente anacronica. Uma tributacdo regressiva
prejudica a progressividade de um gasto publico a partir do momento em que seus recursos
sdo oriundos de uma estrutura regressiva. Levando-se em consideracdo que S80 esses recursos
que financiam os programas sociais, a regressividade em sua arrecadagdo acaba por colocar

em cheque qualquer compreensdo de justica minimamente distributiva®®*.

Assim, aliado a péssima distribuicdo da renda observada no topico anterior, acabamos
por construir no Brasil uma verdadeira perpetuacdo da desigualdade social, na qual o Estado
brasileiro desempenha um papel de destaque através de uma tributacdo regressiva sobre o

consumao.

E certo que o modelo regressivo de nossa tributagio ndo é a Unica razdo para a
desigualdade que impera no Brasil. Suas razfes remetem a propria construcao histérica de
nosso pafs, desde a sua colonizacdo até os nossos dias'®®. Entretanto, ainda que ndo seja a
causa Unica da desigualdade, a estruturacdo de nossa matriz vem sim contribuindo com este

cenario, ainda que esta realidade acabe por passar despercebida aos olhos do cidaddao comum.

3.2.2 - A regressividade cognitiva'®®: a negacéo de cidadania

No topico anterior foi possivel analisar a regressividade sob o ponto de vista material,
que leva em consideracdo a distribuicdo do 6nus econdmico entre as diversas camadas de
nossa sociedade. Vimos que, ao ter sido estruturada desta forma, nossa matriz tributéaria acaba
por retirar o financiamento do Estado das camadas mais pobres de nossa populacéo,
contribuindo, assim, para a forte tendéncia em se concentrar renda e patriménio em nossa

sociedade.

191 Nesse sentido, conferir Derzi (2014); Salvador (2012)

192 Em interessante analise da evolucéo da cidadania no Brasil, José Murilo de Carvalho (2013, p. 45) expde que
"a heranca colonial pesou mais na area dos direitos civis. O novo pais herdou a escraviddo que negava a
condicdo humana do escravo, herdou a grande propriedade rural, fechada a acdo da lei, e herdou um Estado
comprometido com o poder privado. Esses trés empecilhos ao exercicio da cidadania civil revelaram-se
persistentes. A escraviddo sé foi abolida em 1888, a grande propriedade ainda exerce seu poder em algumas
areas do pais e a desprivatizacdo do poder publico é tema da agenda atual de reformas."

193 A elaboraco de tal expressdo, criacdo do autor, foi pensada a partir da propria definicio de cognicdo trazida
pelo Dicionario Michaelis enquanto ato de adquirir um conhecimento. Pretende-se, assim, representar a ideia de
que a regressividade que se opera em tal perspectiva acaba por extrair a maior parte de seus recursos de maneira
sub-repticia, sem que aqueles chamados a contribuir possam ter nogdo de seu papel enquanto financiadores da
atividade estatal. E a utilizagdo do termo regressividade se explica no nosso caso pelo fato de que, ao extrair tais
recursos de forma anestesiante dos estratos com menor capacidade econdmica, o Estado brasileiro vem negando
cidadania para as parcelas da populagdo que historicamente ja se mostram subincluidas, para utilizar a definicéo
elaborada por Marcelo Neves (1994). Assim, em um uma alegoria que aqui tomamos liberdade de expor, a
matriz tributéria brasileira negaria cidadania para aquelas parcelas que menos tem.
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Todavia, se esta é a dura realidade de nossa matriz tributaria, como € possivel que
ainda hoje ela passe despercebida por aqueles que sdo chamados a contribuir? O que leva a
essa ma compreensdo da estrutura como um todo, na qual se propaga que 0S reais
responsaveis por sustentar a arrecadacdo ano ap0s ano sdo as classes mais abastadas? Como
vimos, tais discursos parecem ir de encontro a realidade social brasileira e o papel do
fendmeno tributario em sua estruturacdo. Mas, entdo, como eles ainda sobrevivem, permitindo
a estruturacdo de um fenébmeno tributario tdo regressivo em uma sociedade tida por

democratica?

A resposta a tal pergunta se inicia novamente na prépria analise de como se estrutura a

matriz tributaria brasileira e a relagdo existente entre a tributacéo indireta e a direta.

Conforme ja debatido no presente trabalho, a formatacdo de nosso fenémeno tributario
passou por escolhas histdricas que acabaram por resultar em uma matriz que se fundamenta
na tributacdo do consumo, em detrimento das outras bases econémicas de incidéncia. Vimos
no capitulo 1 que tal escolha acaba por produzir resultados interessantes para o Estado que a
adota. Ainda que possivelmente regressiva, uma tributacdo geral sobre o consumo possibilita
uma massificacdo da incidéncia tributaria na sociedade, transformando todos os consumidores
de bens e servicos em verdadeiras fontes de recursos aos cofres publicos. Também ha a
vantagem de que tal escolha permite um aprimoramento das formas de fiscalizagéo,

dificultando, portanto, possiveis evasdes fiscais.

Todavia, também vimos que tal opcdo se da com um custo oneroso em termos de

19 Ao se estruturar desta maneira, o financiamento estatal se mostra claramente

cidadania
anestesiante, uma vez que os encargos sdo transferidos através do sistema de prego, sendo
suportados pelos consumidores de maneira despercebida, os quais, na maior parte das vezes,

adquirem bens e servicos sem saber o encargo tributario que compde aquele valor pago*®®.

194 Ao se debrucar sobre a definicéo de cidadania, José Murilo de Carvalho (2013, p. 9) defende que a construgéo
deste conceito é parte de um fendmeno complexo e historicamente definido, que envolveria trés dimensfes
fundamentais de direitos, direitos civis, politicos e sociais, que nem sempre Sse mostram presentes
contemporaneamente. Assim, "o exercicio de certos direitos, como a liberdade de pensamento e o voto, ndo gera
automaticamente 0 gozo de outros, como a seguranca e 0 emprego. O exercicio do voto ndo garante a existéncia
de governos atentos aos problemas béasicos da populacdo. Dito de outra maneira: a liberdade e a participacdo ndo
levam automaticamente, ou rapidamente, a resolucdo de problemas sociais. Isto quer dizer que a cidadania inclui
varias dimensfes e que algumas podem estar presentes sem as outras. Uma cidadania plena, que combine
liberdade, participacéo e igualdade para todos, € um ideal desenvolvido no Ocidente e talvez inatingivel. Mas ele
tem servido de pardmetro para o julgamento da qualidade da cidadania em cada pais e em cada momento
histérico."

195 Em relatério no qual se discute os indicadores de iniquidade do sistema tributério brasileiro, 0 CDES exp6e
gue "Cidadania tributaria significa a conscientizacdo do cidadao para o fato de que a necessaria arrecadacdo de
tributos deve reverter-se em beneficios que cumpram o papel de atender as necessidades da coletividade,
reduzindo distancias sociais. Transparéncia, tanto no que diz respeito as fontes quanto aos usos dos recursos
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Por outro lado, a tributacdo direta, ainda que corresponda a menos de 30% da
arrecadacdo, acaba por ser sentida por aqueles que auferem renda e possuem patrimonio,
criando-se a falsa sensacdo de que é essa faixa da populacdo que arca com os tributos no
Brasil. Como foi possivel observar, em nosso pais a faixa populacional que apresenta tais
manifestacOes de riqueza acaba por se encontrar no topo da pirdmide social, tendo em vista
que, em funcdo da imensa desigualdade existente, a grande maioria da sociedade ndo possui
patrimonio tributavel ou se encontra na zona de isencdo quando tratamos da tributacdo da

renda.

Esta impressdo distorcida da realidade é corroborada ainda pela falsa percepcéo de que
o recolhimento dos tributos indiretos, arcados pela sociedade, se d& aos custos dos
empresarios e comerciantes, 0s quais, quando muito, exercem apenas o papel de
"atravessadores” dos encargos, que sdo suportados pelos consumidores de bens e servigos e

repassados pelos contribuintes de direito ao ente tributante.

Ou seja, temos um largo rol de pessoas que, por estarem submetidas a tributacdo
indireta, contribuem "sem sentir" e, ainda por cima, acham que quem financia o pais ¢ a classe
média e alta do Brasil, que por estarem "a mercé" da tributacdo direta, sdo 0s que
"visivelmente" recolhem, mas que, na verdade, configuram-se apenas como a ponta do
iceberg, pois a grande massa de arrecadacdo esta abaixo desse oceano. A regressividade de
nossa matriz tributéria, assim, é um fato que esta fora do horizonte de compreensdo da
populacdo de nosso pais. Esse € o retrato mal-feito e cruel da tributacdo Brasil, que, além de
onerar mais quem menos pode pagar, contribui para essa ma-formacdo da cidadania dos
membros de nossa sociedade, que ndo possuem as condi¢des minimas de compreender as
formas de financiamento das politicas estatais e reivindicar uma reordenacdo dos elementos
gue formam nossa matriz tributaria a fins de torna-la mais condizente com um ideal de justica

social.

publicos é palavra-chave e primeiro requisito para o exercicio da cidadania tributaria. Dentre as injusticas do
sistema tributario nacional, talvez o aspecto menos debatido seja a falta de cidadania tributaria que, de um lado,
afasta os brasileiros do pleno exercicio do controle social e, de outro, do entusiasmo no compartilhamento do
financiamento do Estado. A cidadania ndo € exercida no cotidiano da vida civil nem transparece na construgao
das instituicGes publicas. Os contribuintes brasileiros ndo se percebem como parte ativa e interessada no
processo orcamentario, ndo estabelecem relagdes claras e diretas entre 0 pagamento de tributos, a aplicacdo dos
recursos e a qualidade dos servigos publicos, e tampouco exigem informagdes acessiveis, transparentes e simples
sobre o funcionamento do sistema tributario. Nesse sentido, é plausivel considerar que a falta de cidadania se
apresenta como causa e também como consequéncia das distor¢des verificadas no nosso sistema de
arrecadacdo." (2011, p.34)
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Assim, a estruturacdo de nossa matriz a partir de tributos indiretos, aliada e diversas
outras ilusdes fiscais'® presentes em nosso ordenamento possibilitam a criagdo daquilo que

denominamos como sendo uma regressividade cognitiva.

Todavia, tal constatacdo, por si s6, ndo explicaria a ma compreensdo que se da em
torno do fendmeno tributario. A construcdo desta visdo equivocada da realidade se da em
muito pela interpretacdo comumente realizada da experiéncia tributaria pelos nossos juristas,

na qual se observa tal atividade estatal apenas sob a perspectiva legal.

Essa perspectiva reducionista acaba por afastar o real contribuinte da compreensédo da
matriz tributéria, justamente por se acreditar ndo ser necessario apreender 0s aspectos sociais,
econdmicos ou politicos da tributagcdo. Ao jurista, enquanto estudioso da ciéncia do direito,
caberia apenas o estudo do sistema tributario em si (BECKER, 2010, p. 21), objeto este que,
conforme vimos no capitulo inicial do presente trabalho, € compreendido como o conjunto de
normas juridicas que regulam a relagdo existente entre Estado e contribuinte. Toda e qualquer
preocupacdo existente com a analise do fendmeno tributario que envolva a compreensdo de
seus efeitos perante a sociedade ndo ficaria a cargo do jurista, tendo em vista que tais

perspectivas deveriam ser consideradas pré ou pés-juridicas (BECKER, 2010, p. 22).

O intérprete do direito passaria a se preocupar, portanto, tdo somente com a norma
posta e seus enunciados, ou com aquilo que Luis Alberto Warat denomina como sendo o

senso comum tedrico dos juristas.

Segundo esse autor devemos compreender o senso comum tedrico como sendo o

conjunto de condicBes implicitas de producdo, circulacdo e consumo das verdades nas

1% Um exemplo claro das diversas opcdes que impactam diretamente na compreenséo de nossa sociedade acerca
da carga tributaria incidente sobre o consumo pode ser extraido do chamado calculo por dentro do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). Ao analisarmos a base de calculo do ICMS prevista hoje no art.
13, 8 1° | da LC 87/96, € possivel observar que incluimos na mesma, entre outros valores, o proprio montante do
imposto, naquilo que ficou convencionado, de forma eufemistica, de “calculo por dentro”. Assim, a inclusdo do
ICMS em sua propria base de célculo representa um artificio legal que determina que, no momento da apuragao
do quantum debeatur a ser recolhido pela imposicdo deste tributo, deve o contribuinte, para fins de apuracéo,
considerar que o prdprio imposto integra a sua base de calculo. Tal mecanismo contabil cria uma exacerbagdo da
aliquota realmente aplicavel, que, em efeitos praticos, acaba por ser superior a aliquota legalmente prevista. Este
subterfugio fiscal contribui severamente para a ma formacdo dos membros de nossa comunidade politica
enquanto cidaddos conscientes de seu papel no produto da arrecadacdo do Estado, representando, assim, uma
grave violacdo ao principio da transparéncia fiscal. Tal constatagdo é facilmente verificavel, uma vez que em um
sistema complexo e extremamente excludente como é o nosso sistema tributario sdo poucas as pessoas que
teriam a capacidade necessaria para compreender como se opera uma férmula matematica que permite a uma
aliquota nominal de 25% equivaler, por exemplo, em termos reais a 33,33% do valor do produto consumido.
Defender que um tributo seja calculado de tal forma é desacreditar todo o objetivo do Estado. Entretanto, em que
pese tais constatacBes, tal formula de calculo é avalisada pelo Supremo Tribunal Federal, que em diversas
oportunidades ja declarou a constitucionalidade de referido dispositivo legal, sendo o mais emblematico o
julgamento do RE 582.461/SP, decidido sob regime da repercusséo geral.
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diversas praticas que envolvem o saber juridico, sejam elas teoricas, praticas ou académicas
(WARAT, 1994, p. 13).

O senso comum surge entdo como um vasto arcabouco de conceitos, representacdes,
imagens, ficcOes e crencas que sdo colocados a disposicdo do jurista para que este possa, a
partir de tal ponto, compreender o fenémeno juridico e poder elaborar enunciados a respeito
(WARAT, 1994, p. 14). Podemos compreendé-lo, portanto, sob uma perspectiva da
intertextualidade, como sendo os préoprios elementos que permitem o discurso juridico,
moldando-o e conferindo-lhe significado. Todavia, a0 mesmo tempo em que representa uma
espécie de signo necessario para o desenvolvimento da técnica, permitindo a
operacionalizacdo do Direito, 0 senso comum teérico guarda também uma mistica de
racionalidade em seu discurso que pretende respaldar a relacdo de poder que existe por tras da
norma juridica (WARAT, 2002, p. 58).

Assim, este discurso acaba por se traduzir na utilizagdo de um saber fechado, restrito
aqueles que passaram por um processo de formagao para “domina-lo”, o que exclui o restante
da sociedade que ndo compreende o uso de tal linguagem. Esta linguagem seleta confere um
carater de legitimidade cientifica ao discurso, que se mostra imune a critica. Reduz-se o
discurso juridico assim a uma técnica fechada, sendo esta a responsavel pela produgdo da
verdade através de enunciados tidos como inquestionaveis.

E € ai que surge o risco da imunizacdo pretendida por uma cientificidade centrada na
norma juridica. Conforme bem afirma Warat (2002, p. 57), “respaldado na funcionalidade de
suas proprias ficcbes e fetiches, a ciéncia do direito nos massifica, deslocando
permanentemente os conflitos sociais para o lugar instituido da lei, tornando-os, assim, menos
visiveis”.

Cria-se, portanto, uma realidade simbdlica a partir desse senso comum tedrico.
Simbolica porque ndo condiz com a realidade historica, concreta, uma vez que esta se mostra

excluida do campo de apreensdo do intérprete do direito'®’. Passa-se a analisar os aspectos da

97 para tanto, importante contribuicdo nos é fornecida pelo préprio Warat (2002, 58), que expde: "a forca
comunicacional da ciéncia juridica passa vitalmente por um jogo de significados ilusérios; um territério
encantador onde todos fazem de conta que o Direito, em suas praticas concretas, funciona a imagem e
semelhanca do discurso que dele fala. Desta maneira, a montagem mitica que impregna o discurso juridico
ocidental gera uma relacdo imaginéria entre o saber e as praticas do direito. Isto produz um capo simbélico (um
eco de representacgdes e ideias) que serve para dissimular conflitos e antagonismos que se desenvolvem fora da
cena linguistica. Eles existem na histdria e sdo negados por um conhecimento convertido em uma poténcia
independente, abstrata, que se levanta por sobre os homens. As chamadas 'ciéncias juridicas' aparecem, assim,
como um conjunto de técnicas de 'fazer crer' com as quais se integra com significados tranquilizadores,
representacdes que tem como efeito impedir uma ampla reflexdo sobre nossa experiéncia sdcio-politica. ldeias
dispersas e efeoitos fabuladores que contem omissdes intencionais sobre o saber juridico, a lei e o0 poder. Neste
sentido a linguagem oficial do direito determina uma multiplicidade de efeitos dissimuladores".
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tributacdo descolados de qualquer preocupagdo com os efeitos praticos que tais escolhas
acarretam. Passa-se a interpretar a tributacdo completamente descolada de nossa realidade

social, como se aquela existisse independentemente da existéncia desta.

Assim, a0 mesmo tempo em que 0 senso comum tedrico dos juristas se apresenta
como condicdo implicita para o desenvolvimento do direito em nossos dias, ele é
caracterizado por uma série de efeitos dissimuladores. Observa-se, assim, um discurso
alienante ao redor do fendmeno tributario, que tenta apartad-lo da realidade que o sustenta,
impossibilitando que o real financiador do Estado tenha conhecimento de seu papel como tal.
Uma série de figuras ideologizadas € construida, as quais deturpam a compreensdo da
regressividade do fendmeno, escondendo os efeitos sociais das medidas adotadas através de
argumentos técnicos que acabam por afastar o cidaddo da compreensdo de nossa matriz. Nas

palavras do proprio Warat (1994, p. 15):

Os juristas contam com um emaranhado de costumes intelectuais que séo
aceitos como verdades de principios para ocultar o componente politico
da investigacdo de verdades. Por conseguinte se canonizam certas
imagens e crengas para preservar o segredo que escondem as verdades. O
senso comum teorico dos juristas € o lugar do secreto. As representacdes
gue o integram pulverizam nossa compreensdo do fato de que a histéria
das verdades juridicas é inseparavel (até o momento) da histéria do
poder.

Como é possivel observar de tal constatacdo, a linguagem juridica, que se faz
pretensamente pura, mascara uma relacdo de poder que necessariamente existe enquanto seu
proprio pressuposto’®®. Relacdo esta que permanece ocultada e, portanto, fora do alcance da
apreensdo do cidaddo comum, que vé na norma juridica um elemento de organizacao social
neutro e legitimo. Deste modo, o contetido da norma surge como algo apartado das condi¢fes
materiais de realizacdo, algo naturalizado, fruto da apreensao da racionalidade do teérico que

se encontra, via de regra, desvinculado da producao material™®.

E nesse contexto que surge o carater ideolégico de dominagdo da relacdo de poder

preexistente a norma juridica.

1% De acordo com Chaui (2008, p. 24) "sociedades divididas em classes (e também em castas), nas quais uma
das classes explora e domina as outras, essas explicacfes ou essas ideias e representacBes serdo produzidas e
difundidas pela classe dominante para legitimar e assegurar seu poder econdmico, social e politico. Por esse
motivo, essas ideias ou representacdes tenderdo a esconder dos homens o modo rela como suas relagfes sociais
foram produzidas e a origem das formas sociais de exploragdo econdmica e de dominacao politica.”

199 Chaui (2008, p. 65) desenvolve tal argumento demonstrando que esse processo de naturalizacio surge quando
o resultado da divisdo social do trabalho se completa, com a cisdo total entre o trabalho material e o espiritual. A
partir de entdo, “a consciéncia pode realmente imaginar ser diferente da consciéncia da praxis existente,
representar realmente algo, sem representar algo real. Desde esse instante, a consciéncia estd em condicdes de
emancipar-se do mundo e entregar-se a construcdo da teoria, da teologia, da filosofia, da moral etc. puras".
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Segundo Chaui (2008, p. 86), em uma sociedade cindida, para que uma classe
perpetue seus privilégios, € necessario que ela utilize instrumentos para dominar
politicamente os demais integrantes daquela comunidade. Em nossos tempos, esses

instrumentos seriam, segundo a autora, o Estado e a ideologia.

O Estado seria responsavel pela estruturagdo de um aparato de coercdo e repressao
social, que submeteria todos 0os membros da sociedade as suas regras politicas. Para tanto, o
Estado se valeria de um sistema normativo proprio, responsavel por moldar o comportamento
dos cidadd@os de uma maneira pretensamente nao violenta. Esse sistema normativo estatal é o
proprio direito posto, que conferiria, segundo a autora, um pretenso ar de legalidade a
dominacdo, facilitando sua aceitagéo pelos demais integrantes da sociedade.

Entretanto, mostra-se evidente que, enquanto instrumento de dominacdo, o direito
posto sé seria eficiente a partir do momento em que as classes dominadas ndo notassem a
violéncia existente por trds da norma. E é aqui que se apresentaria a ideologia enquanto
instrumento complementar desta dominag&o. Ela seria responsavel por conferir um caréater de
legitimidade a norma posta, por meio de uma substituicdo da realidade concreta por uma
representacdo ideal dessa mesma realidade, geralmente de acordo com a projecdo das ideias
dos proprios grupos dominantes (CHAUI, 2008, p. 87). Dessa forma, o ideério das elites
passaria a ser incorporado como o ideério da sociedade como um todo, sendo a ideologia,
portanto, a estruturacdo de uma dominacao do plano espiritual.

Para que tal estrutura funcione, Chaui (2008, p. 89) defende que (i) ainda que a
sociedade seja fracionada em classes e que cada classe tenha seu ideario, a dominacdo de uma
classe sobre a outra faz com que s6 seja considerado valido o conjunto de ideias da classe
dominante; (ii) e para que isso acontec¢a, se mostra necessario que a popula¢do como um todo
se veja enquanto integrante de uma mesma sociedade, coesa e uniforme, compartilhando de
um mesmo destino e sem ser dividida em estamentos sociais diversos; (iii) para tanto, é
necessario que a classe dominante difunda seu ideério por toda a sociedade, fazendo com que
esse seja incorporado pelas diferentes classes sociais; (iv) e, por fim, tendo em vista que este
conjunto de ideias ndo representa a verdadeira realidade social, mas apenas uma aparéncia
social desenvolvida pela classe dominante, é possivel que ele seja considerado independente
da propria realidade, existindo abstratamente como uma projecdo de algo que néo se realiza

no mundo real.

A ideologia estaria ligada, assim, a uma concepgdo mental que ndo corresponderia de

maneira rigorosa a realidade do objeto analisado, o que acabaria deformando-o (CHAUI,
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2008, p. 7). Ela seria um pressuposto adotado que constituiria 0 Unico ponto de partida
possivel de todo o pensamento. Seria, portanto, indiscutivel, pois ao representar uma base de

todo raciocinio, € dada como algo certo e aceita intuitivamente.

Assim, transferindo a percepcdo de Chaui para o fenbmeno tributario, é possivel
entender como se da a ma-compreensao quanto a distribuicdo do encargo econémico de nossa
matriz. Ao analisarmos a tributacdo brasileira apenas sob o viés arrecadatério, adotando
discursos generalizantes quanto a incidéncia da carga tributaria em nossa sociedade,
ignoramos a forma como se divide tal encargo, dando a falsa impressdo de que todos nés

suportamos 0 mesmo 6nus, quando na verdade a estrutura se faz extremamente “seletiva".

Esse processo de alienacdo faz com que a grande parcela da populacdo ndo entenda a
realidade fiscal brasileira (FARIAS, SIQUEIRA, 2012, p. 37), deixando de compreender-se a

si mesmo, portanto, como contribuinte. Segundo Chaui (2008, p. 65):

A forma inicial da consciéncia é, portanto, a alienacéo, pois 0s homens
ndo se percebem como produtores da sociedade, transformadores da
natureza e inventores da religido, mas julgam que ha um alienus, um
Outro (deus, natureza, chefes) que definiu e decidiu suas vidas e a forma
social em que vivem. Submetem-se ao poder que conferem a esse Outro e
ndo se reconhecem como criadores dele. E porque a alienagdo é a
manifestacdo inicial da consciéncia, a ideologia sera possivel: as ideias
serdo tomadas como anteriores a praxis, como superiores e exteriores a
ela, como um poder espiritual autbnomo que comanda a a¢do material
dos homens.

Esconde-se, portanto, o préprio aspecto ideoldgico por tras da norma. As opcdes
realizadas no campo do fendmeno tributario, quando optamos por criar uma estrutura
altamente regressiva, se relacionam com uma realidade que é excluida do discurso comum.
Ela reflete uma opcédo ideoldgica daqueles responsaveis por estruturar a matriz tributaria do
pais, que tomam tais decisdes unilateralmente, sem problematizar a tributacdo diante de nossa
realidade social. Pois, se no plano ideal as decisfes deveriam ser tomadas em um ambiente
democréatico, no qual todos os cidaddos estariam cientes de seus papéis enquanto
contribuintes, a bem da verdade observa-se que em nosso pais a opg¢do escolhida se da em
favor da excluséo social da grande maioria da populagdo, em total desacordo aos objetivos

previstos em nossa Constituicao.

E por esta razdo que defendemos aqui que a matriz brasileira ndo € regressiva apenas
sob a perspectiva econémica, ou seja, aquela que aborda a desigual distribui¢cdo de sua carga.
Entendemos ser tal estrutura duplamente regressiva, pois, além de se mostrar regressiva sob o

olhar econdmico, ela também o é sob um viés cognitivo do sujeito responsavel por arcar o
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onus, tendo em vista que a grande maioria de sua arrecadacgdo se faz de maneira sub-repticia,
por meio de uma tributacdo indireta que em nada contribui para a formacgédo de um Estado que
se afirma democratico. Ao optar por se financiar de tal forma, nossa comunidade politica
acaba por moldar uma estrutura alienante, que deturpa a percep¢do que o cidaddo comum
possui da realidade, criando verdadeiras estruturas ilusorias que retiram qualquer capacidade
de que os verdadeiros responsaveis por custear o Estado possam cobrar a correta destinacao
de tais recursos, em completo desatendimento aos diversos preceitos constitucionais ja
abordados no presente trabalho e que deveriam balizar o agir fiscal em nosso pais (SCAFF,
2007, p. 5).

Deste modo, além de retirar a pouca riqueza da grande maioria dos brasileiros, nossa
matriz tributaria ainda nega-lhes cidadania - para que possam se posicionar criticamente em
oposicdo a uma estrutura desigual®®. E negado, dessa forma, a consciéncia necessaria quanto
a distribuicio do 6nus justamente aqueles que mais pesadamente sdo chamados a contribuir. E
negada cidadania a parcela da populacdo que mais necessita dela, essa mesma parcela que,
subincluida no sistema juridico patrio, vé cotidianamente seus direitos fundamentais sendo
negados. A mesmissima parcela da populacdo que cotidianamente é taxada como um fardo
para 0 "restante” da sociedade, o qual supostamente financiaria as politicas assistenciais
desenvolvidas pelo Estado. Essa mesma parcela que, de cidadd, passa a ser "mero"

contribuinte - sem ao menos ter nogéo de tal realidade.

3.3 - Novos caminhos para o debate acerca da matriz tributaria brasileira

Como pudemos observar no decorrer do presente trabalho, o debate em torno das
opcdes a serem tomadas no campo da tributacdo sempre passaram ao largo da realizacdo de
um ideal de justica e equidade. Ainda que com a Constituicdo de 1988 tenhamos assumidos
uma série de compromissos que visem atingir uma sociedade mais justa e igualitaria, quando
tratamos das formas de arrecadacdo, e até de certo modo da destinacdo desses recursos,

argumentos que se balizam pela equidade acabam por néo se inserir na arena politica.

200 »Esse caréter indiscutivel, no entanto, duraria apenas enquanto as distor¢des provocadas pela ideologia ndo se
tornassem gritantes aos olhos das pessoas. Assim, elas ndo representariam um determinante para o
comportamento humano, o que nos prenderia a um destino inquestiondvel. Elas corresponderiam mais a um
condicionante passivel de ser superado a partir do momento em que suas contradi¢Ges se tornam insustentaveis,
por meio de uma crise paradigmatica. Assim, as ideologias podem ser usadas como meio de dominacgdo e
perpetuacdo de uma classe no poder, cristalizando uma série de crengas no imaginario do homem, deformando
seu raciocinio e concretizando a dominagdo, perdurando enquanto nao houver o surgimento de uma crise que as
questione". (CHAUI, 2008, p. 24)
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Surge, portanto, a necessidade de se resgatar um ideal de justica e equidade para
orientar os debates envolvendo a matriz tributaria brasileira. Mas o que é um tratamento justo
e equanime?

Enquanto virtude politica, equidade representa “uma questdo de encontrar os
procedimentos politicos — metodos para eleger dirigentes e tornar suas decisdes sensiveis ao
eleitorado — que distribuem o poder politico de maneira adequada”, ou seja, significa criar
“procedimentos e praticas que atribuem a todos os cidaddos mais ou menos a mesma
influéncia sobre as decisdes que os governam”. Ja justi¢a deve ser compreendida como a
preocupacao que temos de que “nossos legisladores e outras autoridades distribuam recursos
materiais e protejam as liberdades civis de modo a garantir um resultado moralmente
justificavel” (DWORKIN, 2007, p. 200).

Cria-se, assim, enquanto requisito de legitimidade do Estado perante seus “suditos”,
que aquele desenvolva um tratamento equanime no sentido de que as politicas publicas sejam
estruturadas levando necessariamente em consideracdo seu impacto na vida de cada cidad&o
de maneira igualmente importante (DWORKIN, 2006, p. 97). Seja no respeito as escolhas e
posicBes de cada um, que devem ser levadas igualmente em conta, seja na propria distribuicéo

dos resultados produzidos por nossa coletividade.

Todavia, a matriz tributéria brasileira historicamente se sustenta por meio dos
chamados tributos sobre o consumo. Tais tributos tem como uma de suas principais
caracteristicas a repercussao econdmica de seu 6nus através da cadeia de consumo, de modo
gue o responsavel por arcar com seu custo acaba sendo o Ultimo elo dessa corrente: o
consumidor final. Assim, cria-se uma cisdo entre o responsavel por recolher o tributo e aquele
que arca economicamente com a exagao, a qual passa a integrar o custo do produto enquanto
Seu preco.

O problema de repercussdo do 6nus € que ndo ha qualquer respeito a capacidade
contributiva do consumidor em si. Ndo ha, no momento da aquisi¢do do bem ou do servico,
uma distingdo de aliquota de acordo com aspectos pessoais do consumidor.Assim, tal
orientacdo de nossa matriz dificilmente atendera ao principio da capacidade contributiva, uma
vez que seus proprios mecanismos de arrecadacao obstaculizam tal observancia.

Desse modo, um pais que baseia sua arrecadacdo em uma tributacdo sobre o consumo
tende a apresentar uma matriz tributaria mais regressiva, de modo a onerar mais quem menos

recebe. Esse € o caso do Brasil, no qual, ainda que promulgue ideais de uma justica social em
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sua Constituicdo Federal, no caso concreto, centraliza o produto de sua arrecadagdo em uma

extensa tributacdo sobre o consumo.

Essa majoracdo indevida vai de encontro a principios basilares de nossa estrutura
politica-constitucional, que, como vimos, objetiva permitir que seus cidaddos sejam tratados
de maneira equanime, pressupondo gque a cada um seja conferido um mesmo interesse. Tais
principios criam uma exigéncia de igual consideragdo e respeito, tanto entre 0os membros
dessa comunidade, quanto entre o Estado e seus “suditos”, ndo podendo um dnico cidadao ter
seu futuro sacrificado em prol de politicas de maioria ou argumentos econémicos. Um Estado
que desconsidera tal exigéncia acaba por carecer de legitimidade, ndo podendo mais exigir de
seus membros um cumprimento das regras estabelecidas segundo seus processos legislativos,

muito menos das decisdes estabelecidas em suas cortes (DWORKIN, 2006, p. 96-97).

Dessa forma, ao violar tais enunciados, violam-se também as bases de nossa
comunidade uma vez que ndo ha como argumentar que tal tratamento conferido pelo Estado
forneca uma igual consideracdo e respeito deste ente politico a todos os seus cidadaos. N&o ha
como sustentar, portanto, com base em nossos ideais de justica e equidade que a matriz
tributaria de nosso pais acentue as desigualdades sociais de nossa comunidade. Ndo ha como
defender que o financiamento do aparato estatal se dé de tal forma que acabe por aumentar a
regressividade do sistema como um todo, sacrificando aqueles que se encontram em situacéo
de vulnerabilidade em prol de argumentos econémicos ou metas de arrecadacdo. Como

vimos, os principios politicos de nossa comunidade ndo permitem tal espécie de sacrificio.

Por outro lado, a estrutura posta, além de contribuir para o aumento do fosso de
desigualdades de nosso pais por meio de uma distribuicdo regressiva do 6nus, colabora
severamente para a ma formacdo dos membros de nossa comunidade politica enquanto
cidaddos conscientes de seu papel no produto da arrecadacdo do Estado. Como vimos no
decorrer do trabalho, tal artificio representaria, assim, ndo s6 uma grave violacdo ao principio

democrético da transparéncia fiscal.

Tal constatacdo se da a partir da andalise de que, diante de um sistema complexo e
extremamente excludente como é 0 nosso sistema tributario, sdo poucas as pessoas que tem a
capacidade de compreender como se opera a distribuicdo do 6nus fiscal. E nesse sentido que
se valer de estruturas de arrecadagdo como a adotada no Brasil sO contribui para uma
alienacdo dos cidadéos de todo o processo decisorio de nosso pais, uma vez que eles ndo tém

a menor noc¢do de sua importancia enquanto financiadores da atividade estatal.
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N&o se quer aqui que a matriz tributaria de nosso pais seja inteligivel do dia para a
noite, e que todos os cidaddos compreendam as nuances de algo tdo complexo. Entretanto,
ndo podemos referendar medidas que nos afastem da obtencao de tal resultado, uma vez que,
enquanto principio de nossa comunidade politica, a transparéncia fiscal se mostra como uma

medida de igual consideracao e respeito do Estado para com seus membros.

Permitir que a matriz tributaria seja estruturada de tal forma é desacreditar todo o
objetivo do Estado de se pautar por uma conduta ética e equanime para com os seus cidadaos,
e esquecer o compromisso assumido de combater as desigualdades sociais, combate este que
passa, necessariamente, pela formacdo de cidad@os conscientes que possam ser verdadeiros
membros de um processo democréatico de tomada de decisGes.

Dessa forma, a busca pela equidade na tributacdo pressupde ndo s6 um tratamento
isonémico conferido pelo Estado para com seus cidad&os. E requisito que haja um tratamento
respeitoso em relagéo a estes, no sentido de considera-los enquanto parte integrante de nossa
comunidade. Ignorar esse compromisso de legitimacdo é se valer do Estado enquanto
mecanismo de pura dominacdo, e o direito, no caso especifico o direito tributario, estrutura
ideologica de legitimacdo desta dominacao.

E neste sentido que ndo pode ser simplesmente defendido que a matriz tributaria de
nosso pais, enquanto fruto de um processo histérico e condicionada a diversos fluxos de
influéncia ndo poderia apresentar outra estrutura que a atual. E comum vermos criticas no
sentido de que qualquer alteracdo que vise combater tal regressividade acabara por se mostrar
indcua ante o poder de planejamento dos agentes econdmicos quanto a redistribuicdo do énus,
levando-se a crer que a ma distribuicdo do encargo econdmico do tributo seria
irremediavel®®. Todavia esses argumentos ndo podem servir para que retiremos de nossa
arena politica um debate claro e sincero em torno das estruturas de financiamento do Estado
brasileiro. Ndo podemos simplesmente ignorar a regressividade das opg¢des historicamente
realizadas, sob pena de sacrificar todo um ideal de justica e equidade que oriente nossa
comunidade.

E necessario resgatar tais ideais para repensarmos nossa tributacio contextualizada
com a realidade social, econdémica e politica de nossa nacéo, ressignificando assim o debate

em torno das escolhas politicas que estruturam nossa matriz.

21 Nesse sentido, conferir < http://wwwl.valor.com.br/legislacao/3985018/governo-novo-velhas-ideias>

acessado em 01.abr.2015
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Concluséao

Como pudemos observar ao longo deste trabalho, o objetivo da pesquisa aqui realizada
foi analisar a construcéo historica de nossa matriz tributaria e como as escolhas realizadas em
tal campo de atuacdo levaram a uma regressiva distribuicdo do 6nus fiscal nos diversos
estratos da piramide social brasileira. Tal constatacdo contrasta com a ja extensa desigualdade
social do pais, de modo a criar uma estrutura que concentra 0s vastos recursos de nossa nagao
nas méos de poucos e os privilegia por meio de uma tributacio que 0s onera
proporcionalmente menos em relacdo ao restante da sociedade. Cria-se, desta forma, uma
realidade marcada por um verdadeiro fosso social que se mostra dificil de ser superado. O
Estado brasileiro, que se compromete em sua Constituicdo com a criacdo de uma sociedade
justa e igualitaria, que se compromete com o desenvolvimento social e com o combate a
pobreza, acaba sendo um dos principais responsaveis pela manutencdo das coisas como elas

estdo, utilizando a sua matriz tributéria para tanto.

Isso se deve, em boa parte, por conta da predisposicdo histérica em estruturar o
fendmeno tributario em torno de uma exacerbada incidéncia sobre 0 consumo enquanto base
econdmica. E verdade que a escolha de tal base, em detrimento de uma tributagdo mais
vigorosa sobre a renda e o patrimdnio, tende a trazer resultados positivos para a administracdo
tributéria, tendo em vista que a tributacdo sobre o consumo permite um maior alargamento de
sua incidéncia sobre a sociedade. Pois é certo que, ainda que renda e patriménio se
concentrem nas maos de poucos, todos de algum modo acabam por consumir bens e servicos.
E a tributacdo que incide sobre esta manifestacdo de riqueza se pulveriza na sociedade,

fazendo com que todos contribuam, ainda que sem perceber.

Porém, como supramencionado, esta mesma opcdo tem por consequéncia a
estruturacdo de uma matriz regressiva sob o ponto de vista da arrecadacdo, uma vez que
repercute o 6nus econémico do tributo através da cadeia produtiva, fazendo com que o
consumidor final arque com a exacdo. Deste modo, uma matriz tributaria que se estrutura
predominantemente sobre o consumo apresenta severas dificuldades em obedecer a uma ideia
de capacidade contributiva, tendo em vista que o consumidor de determinado bem arcara com

a mesma carga tributéria, independente de suas condi¢des para tanto.

Esta regressividade pode ser atenuada por meio de medidas que tendam a distribuir o

onus da incidéncia sobre o consumo geralmente realizado por aqueles que detém maior poder
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econémico. Contudo, este ndo parece ser o caminho adotado por nossa comunidade, pois
como pudemos observar, a distribuicdo de aliquotas parece se preocupar muito mais com uma
I6gica fiscal de buscar meios de prover os cofres publicos, ao invés de uma logica que
privilegie a distribuicao equitativa do dnus.

Mas a escolha do consumo enquanto base econdémica ndo pode ser caracterizada como
a Unica raz8o de nossa regressiva matriz tributaria. Vimos também que tais resultados passam

necessariamente pelas escolhas empenhadas na tributacéo sobre a renda e o patriménio.

Estas bases econdmicas, além de serem subutilizadas, tendem ainda a ndo atender toda
sua potencialidade em termos de redistribuicdo de riquezas. Isto porque enquanto a tributagéo
sobre a renda tende a se voltar sobre os ganhos produzidos pelo trabalho, deixando ao largo
uma incidéncia mais incisiva sobre os resultados do capital, a tributacdo sobre o patriménio
tende a ndo explorar certas manifestacbes de maneira adequada, privilegiando tanto o

acumulo em nossa sociedade, quanto a transferéncia dessa riqueza entre geragdes.

Entretanto, estas escolhas ndo sdo algo recente em nossa experiéncia histdrica.
Conforme pudemos verificar no presente trabalho, a construcdo da regressividade em nossa
matriz tributaria atual é resultado de uma série de decisdes, conscientes ou ndo, para atingir tal
realidade. E de todas as escolhas feitas, talvez as que mais impactaram no modelo que
atualmente vigora em nosso pais foram aquelas tomadas na década de 1960 e que, pela
primeira vez, estabelecem um sistema tributario coordenado, voltado para um projeto de
concentracdo de recursos nas maos de certos setores da sociedade com objetivo claro de

promover o desenvolvimento econémico no Brasil.

E verdade que observamos, nos periodos anteriores, diversas medidas que auxiliaram
na estruturacdo de uma matriz regressiva, em especial na ja predominancia de uma tributacdo
sobre o consumo em detrimento das demais bases econémicas. Contudo, € a partir das
reformas implementadas na década de 1960 que se lancam as bases para a matriz atual, com a
criacdo da maior parte das figuras tributarias hoje existentes, bem como pelo ineditismo da
apresentacdo da tributacdo enquanto instrumento politico a disposi¢do do Estado.

Deste modo, ¢ a relacdo existente entre essas trés bases e as escolhas tomadas quanto a
elas que determinam como se distribuira o fluxo de riquezas da sociedade para o Estado. E
apenas compreendendo como se da tal interacdo que podemos compreender como se estrutura
a matriz tributaria em nosso pais. N&o podemos, assim, analisar o fenémeno tributario sem

considerar como se dao as escolhas quanto as bases econdmicas.
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Mas apenas a andlise quanto as bases econémicas ndo é possivel para que possamos
apreender a estruturacdo de nossa matriz e sua regressividade. Para compreender como se da
tal resultado é importante que tenhamos em mente que a tributacdo ndo é simples fonte de
recursos aos cofres pablicos. Ela possui relevante papel enquanto instrumento para que o
Estado possa implementar as politicas publicas que achar necessérias. Seja enquanto fonte de
recursos para que tal ente possa se sustentar e prover bens publicos, seja como proprio indutor
de resultados econdmicos e sociais tidos por necessarios, ou até mesmo para que se possa por

em pratica o ideal de justica social que norteie aquela sociedade.

A tributagdo mostra-se, assim, muito mais do que um instrumento com fim
arrecadatorio. Enquanto instrumento politico que é, a matriz tributaria de um pais apresenta
ainda as finalidades alocativa, estabilizadora e distributiva. Compreender estas finalidades
possibilita que intérprete do fenémeno tributario avalie melhor as escolhas tomadas no campo
da tributacdo e o qudo proximas elas se mostram dos fins almejados pelo responsavel por
estabelecé-las.

Saber que a tributacdo guarda necessaria relacdo com um ideal de redistribuicdo
permite, por exemplo, que confrontemos tal ideal com a estrutura que se estabelece em nosso
pais nos dias de hoje. Tendo o cidaddo conhecimento de que qualquer medida tomada em tal
campo de escolha impacta na redistribuicdo de 6nus e resultados na nossa sociedade, permite
que ele avalie tal reorganizacdo de fatores por critérios outros que ndo necessariamente de
eficiéncia. Permite que se avalie a tributacdo segundo um ideal de justica que entenda ser
valido naquela comunidade. Permite que confronte a matriz existente com o projeto de nagéo

que o Estado brasileiro se propde a construir.

Assim, a regressividade de nossa matriz deixa de ser encarada como algo dado e
impassivel de ser alterado. A distribuicdo dos dnus ndo se faz de modo neutro. Ela ndo é o

resultado natural e inevitavel de qualquer matriz existente.

A regressividade que hoje existe na tributacdo de nosso pais € fruto de uma série de
escolhas tomadas historicamente por nossa sociedade. A andlise da distribuicdo iniqua de
nossa carga tributaria s6 faz sentido se levarmos em consideracfes todos esses aspectos da
realidade brasileira. Ela é resultado de um jogo de forgas econémicas, sociais e politicas que,
enquanto condicionantes de sua existéncia, determinam sua estruturacdo. E como construgéo
social que é, o debate em torno de como se dara este financiamento da politica estatal deve ser

desenvolvido de forma aberta e franca.
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E tal constatacdo nos leva a segunda regressividade abordada no presente trabalho,
pois, se vimos que a tributacdo onera proporcionalmente mais quem menos tem, vimos
também que tal encargo é imputado aos estratos mais pobres sem que estes tenham
compreensdo disso. Com isso, defendemos no presente trabalho que além de economicamente
regressiva, a matriz tributaria brasileira também pode ser encarada como congnitivamente
regressiva, negando cidadania fiscal justamente para aquela parcela da populacdo que ja se
encontra em uma situacdo de subcidadania. Ou seja, nossa matriz tributaria utiliza-se de
mecanismos "anestesiantes” para arrecadar daqueles que tém menos condi¢cfes de apreender a
realidade fiscal existente em nosso pais - excluindo do horizonte de sentido dessa significativa
parcela da populagéo a real compreenséo de seu papel enquanto financiadora do Estado.

Surge, assim, a necessidade de se romper com esse locus de siléncio existente em
torno da forma como se analisa a tributacdo em nosso pais, de modo que passemos a
interpretar nossa matriz a partir da realidade social, econdmica e politica subjacente, bem
como os efeitos que tal estrutura pode proporcionar para alterar o status quo vigente. N&o
podemos compreender a tributacdo ou o direito tributario como um fenbmeno apartado, como

pretendia a visdo normativista que prevaleceu no ultimo século.

Deste modo, a tributagdo assume a estrutura que a sociedade entende imprimir a ela.
Ela acaba sendo resultado da confluéncia de uma série de fatores, externos e internos, que
moldam a tributagdo como reflexo da comunidade sobre a qual incide, de modo que nédo €
possivel analisar as escolhas realizadas em torno de sua estrutura¢do como fruto do acaso. A
matriz tributaria de um pais, enquanto instrumento politico de persecucdo de fins especificos,
sO pode ser entendida se interpretada como parte de uma construcdo social que envolve toda
aquela comunidade politica. E as escolhas envolvidas, as que ja foram tomadas e as que serdo
tomadas, s6 podem ser corretamente compreendidas se levarmos em consideracdo toda essa
complexidade de fatores que envolvem sua construcdao. A analise da matriz tributaria sé faz
sentido se trouxermos a sua interpretacdo para a realidade social, analisando os resultados por
ela produzidos e julgando se sé&o condizentes com 0s objetivos propostos por nossa

comunidade politica.
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