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RESUMO:

O presente artigo trata da igualdade e da justica tributaria, nos termos tratados
pela Constituicdo de 1988 (o texto normativo), em comparagcdao com o que ha
tempos se observa na pratica (o sistema em operagdao). A constatacdo mais
relevante é que o sistema tributario brasileiro vem funcionando contrariamente ao
desejado pelos constituintes de 1988, na medida em que a tributacao atinge os
mais pobres de modo significativamente mais intenso do que aqueles em melhores
condicbes econdmicas. O sistema tributdrio também ndo vem conseguindo
proporcionar um nivel minimamente aceitavel de distribuicdo de riqueza em prol
dos mais necessitados, sendo possivel, inclusive, que esteja contribuindo para
concentrar ainda mais a riqueza no Brasil.
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ABSTRACT:

This article deals with equality and tax justice, under the terms addressed by the
1988 Constitution (the normative text), in comparison with what has been
observed in practice for some time (the system in operation). The most relevant
finding is that the Brazilian tax system has been working contrary to what was
desired by the constituents of 1988, insofar as taxation affects the poorest
significantly more intensely than those in better economic conditions. The tax
system has also failed to provide a minimally acceptable level of wealth distribution
in favor of the most needy, and it is even possible that it is contributing to further
concentrate wealth in Brazil.
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1 Introducao

pensados pelo constituinte de 1988 (o texto normativo), em

comparacao com o que ha tempos se observa na pratica (o sistema
em operacao), de maneira a demonstrar existir uma inegavel contradicao entre o
anseio inicial e o resultado contrario produzido na realidade.

O presente artigo trata da igualdade e da justica tributaria, nos termos

E notdrio que a Constituicdo de 1988 colocou uma pa de cal no periodo
antidemocratico que vigorou no Brasil a partir de 1964. Tratou-se de um
verdadeiro divisor de dguas em termos de organizacao da sociedade brasileira. Dai
ser chamada, com todo o mérito, de Constituicdo Cidada, ou seja, aquela que
elegeu a dignidade da pessoa humana como um dos principais pilares da Republica
e, para tanto, trouxe em seu bojo diversos mandamentos com objetivo de induzir
os sistemas politico, econémico, juridico e social a, conjuntamente, engendrarem
esforcos para tornar realidade a nova ordem democratica.

Com efeito, em comparagao com Constituicdes anteriores, o texto de 1988 é
notavelmente inovador, a comecar pelo artigo 3° que elenca como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre,
justa e solidaria (inciso I); garantir o desenvolvimento nacional (inciso II);
erradicar a pobreza e a marginalizacdao e reduzir as desigualdades sociais e
regionais (inciso III); promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo (inciso IV). Houve
igualmente avangos na ampliagdo do rol dos direitos individuais (v.g. o exercicio
do direito de propriedade vinculado a uma fungao social, a presungao de inocéncia,
a criagao de figuras como o mandado de segurancga coletivo e o habeas data, etc.).

Na mesma toada, a Constituicao Cidada ampliou o direito ao voto tornando-
o facultativo a partir dos 16 anos de idade (art. 14, § 1°, “c”), bem como inseriu
mandamentos em temas sensiveis e fortemente ligados ao bem-estar social, tais
como os direitos sociais (arts. 6° a 11), o Sistema Unico de Saude (art. 198, § 19),
a assisténcia social (arts. 203 e 204), a educacao, cultura e desporto (arts. 205 a
217), a protecao ao meio ambiente (art. 225) além de outros. E, quanto ao Poder
Judiciario, ndo se pode olvidar que foi a Constituicdo de 1988 que criou o Superior
Tribunal de Justica (art. 105) e os Tribunais Regionais Federais (art. 108).

Em termos de tributacdo, a tematica da igualdade e da justica tributaria foi
bastante valorizada pelo constituinte de 1988 que, de um modo abrangente,
buscou construir um sistema que revelasse uma certa equivaléncia de sacrificio
patrimonial das pessoas perante o fisco, bem como que previsse incidéncias
progressivas com fulcro de auxiliar a redistribuicdao da rigueza em prol dos mais
pobres e na diminuicdo das graves desigualdades sociais e regionais do Brasil.

Todavia, conforme sera demonstrado no texto, existe uma grave contradigao
entre os preceitos normativos expressos na Constituicdo e a dinamica do sistema
tributario nacional em operacdao que, em suma, onera proporcionalmente de
maneira muito mais intensa os mais pobres, exatamente o contrario do que foi
idealizado pelo constituinte de 1988 ha mais de trés décadas.

O presente artigo é dividido em trés capitulos, com subdivisGes pertinentes
a cada tema. Inicialmente, trata dos preceitos constitucionais e das concepgdes
tedricas a respeito da igualdade tributaria (equivaléncia de sacrificio patrimonial
perante o fisco) e da justica tributdria (incidéncias progressivamente crescentes
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segundo o significado econdmico de cada situacgdo tributavel). Na sequéncia, sao
tratados os efeitos que o tipo de tributacao prevalecente em um pais (direta
versus indireta) usualmente exerce em relagao aos ideais de igualdade e justica
tributaria. Por fim, com base em estudos e dados estatisticos, € analisado como
o sistema tributario brasileiro em operacao vem dificultando o alcance de
patamares razoaveis de igualdade e justica tributaria no pais. Seguem-se as
consideracgodes finais e as referéncias.

Quanto a metodologia, o texto se constitui num estudo bibliografico com
apresentacao de dados estatisticos e conclusbes tiradas primordialmente por
meio da indugao. Fica advertido nao ser intengao dos autores firmar certezas ou
palavras finais, muito ao contrario, todas as criticas sdo muito bem-vindas.

2 Da igualdade e da justica tributaria

Os temas da igualdade e da justica tributaria sdao os marcos tedricos
fundamentais do presente artigo, visto que é a partir deles que se torna possivel
comparar os designios manifestados pelo constituinte de 1988 com o cenario
apresentado pela realidade brasileira passadas mais de trés décadas da
promulgacgdao da Carta Magna de 1988.

2.1 Igualdade tributaria

A igualdade! é um valor que transparece em varios preceitos da Constituicdo
de 1988, tanto no aspecto formal (perante a lei) quanto material (condigOes de
vida digna a todas as pessoas). Nessa linha, inaugurando o Titulo II (Dos Direitos
e Garantias Fundamentais), o caput do artigo 5° estipula:

Art. 590, Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade.

Nesse sentido, a igualdade se revela como “principio geral aplicavel a todo o
Direito, que desde Platdo e Aristoteles esta vinculado a ideia de justica” (FRAGA,
2007, p. 58). A igualdade (ou isonomia) é insita ao sistema republicano e pedra
angular dos regimes democraticos. Com efeito, “a imposicao de tratamento
isonOmico constitui objetivo primeiro de qualquer Estado que se organize sob a
veste democratica, sem contar que se cuida de ideal de justica desde as origens
mais remotas da civilizacao” (NOBRE JUNIOR, 2001, p. 35).

Assim, segundo adverte o saudoso Geraldo Ataliba (2007, p. 160):

1 Na classica, mas sempre atual, definicdo de Rui Barbosa (1951, p. 31): “A regra da igualdade nao
consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam. [...] Tratar
com desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo igualdade
real”.
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Toda violagdao da isonomia € uma violacdo aos principios basicos do proprio
sistema, agressdo a seus mais caros fundamentos e razao de nulidade das
manifestacOes estatais. Ela é como que a pedra de toque do regime
republicano.

No campo tributario, a igualdade pode ser encarada sob uma dimensdo
negativa e outra positiva (ROHENKOHL, 2007, p. 106). A primeira (negativa)
encontra-se plasmada no inciso II do artigo 150 da Constituicao de 1988, cuja
redacdo prevé ser vedado:

Art. 150. [...]

IT - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacao equivalente, proibida qualquer distincdo em razao de ocupacao
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominacao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

Essa dimensdo negativa, contudo, ndo é objeto de analise no presente artigo.

A igualdade em sua dimensdo positiva decorre essencialmente do principio
da capacidade contributiva, aplicado conjuntamente a outros preceitos
constitucionais, e preconiza ser necessario existir uma certa equivaléncia entre o
sacrificio que as pessoas fazem em prol do fisco. Em suma, “pessoas com renda
igual devem contribuir com igual quantidade de tributos e pessoas com renda
diferentes devem pagar quantidades diferentes de tributos” (PAYERAS, 2008, p.
22).

De fato, quando alguém arca com o 6nus da tributacao tem sua capacidade
econdmica diminuida em algum grau, ficando, portanto, menos capaz de satisfazer
suas necessidades e desejos. Assim, em nome da igualdade, é de rigor que essa
perda de bem-estar (esse sacrificio) seja 0 mais equivalente possivel entre todas
as pessoas.

Trata-se do que pode ser denominado de regra do sacrificio tributario
equitativo, cuja base elementar €, como dito, o respeito a capacidade contributiva
que, segundo Regina Helena Costa (1996, p. 38), “é um desdobramento do
principio da igualdade”. Aqui, conforme assinala Guilherme Sangalli Sandri (2020,
p. 137):

[...] tem-se como fundamento mais comum para o principio da capacidade
contributiva, sendo aceito por grande parte da doutrina de direito tributario a
tese de que esse principio decorre da concretizacdo do principio da igualdade,
consistindo em verdadeiro exercicio da isonomia no direito tributario.

Nessa banda, um sistema normativo que desconsidere as diferencas
econdmicas e patrimoniais entre os contribuintes fere de morte a clausula da
igualdade. E de se notar, contudo, que o respeito a capacidade contributiva é algo
relativamente novo na histdéria da humanidade, datando da época das revolucdes
liberais do século XVIII. Em periodos anteriores, ndo existia qualquer preocupacao
com essa questdo, sequer em teoria. Por exemplo, no final do Império Romano e
durante o periodo medieval, “o visigodo pagava igual ao romano; o nobre, menos
que o plebeu; o homem livre, menos que o servo; e, o clero, menos ainda que as
outras classes” (FRANCISCO NETO, 2008, p. 49).
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E possivel afirmar, portanto, que “a realizacdo do principio da capacidade
contributiva € um progresso perante uma tributacdo arbitraria, sem principios,
perante uma tributacdo segundo o oportunismo politico, perante um pragmatismo
ou fiscalismo ilimitado” (TIPKE, 2022, p. 30).

No Brasil, a primeira referéncia constitucional a capacidade contributiva,
ainda que nao sob essa nominagao, veio com a Constituicao de 1824, cujo artigo
179, § 15, determinava que ninguém estaria isento de contribuir para as despesas
do Estado segundo a proporcdo de seus haveres. Atualmente, a clausula esta
expressa no § 1° do artigo 145 do Texto de 1988 ao determinar que a tributagao
deve ocorrer “segundo a capacidade econémica do contribuinte”.

Cabe aos legisladores, seja no ambito federal, estadual ou municipal, dentro
das competéncias constitucionalmente estabelecidas, instituirem e disciplinarem
os tributos de maneira a incidirem segundo a capacidade econbmica dos
contribuintes, o que nao é tarefa facil. Alids, conforme sera visto, isso esta muito
longe de ser realidade no Brasil.

2.2 Justica tributaria

O Brasil é notoriamente um pais bastante desigual, apresentando elevados
indices de pobreza e consideravel concentracao de riqueza em numero reduzido
de pessoas. Nesse quesito, estudo desenvolvido no ambito do International Policy
Centre for Inclusive Growth (SOUZA; MEDEIROS, 2017, p. 15), que envolveu 29
paises (entre desenvolvidos e em desenvolvimento), apontou que o Brasil esta
entre as cinco nagdes em que a parcela mais rica da populagao recebe mais de
15% da renda nacional. De fato, segundo o aludido estudo, os 1% mais ricos
concentram entre 22% e 23% do total da renda do pais.

Ha quem afirme inclusive que, mesmo passados mais de 30 anos da
promulgacdo de uma “Constituicdo em que a reducao de desigualdades sociais é
considerada um dos ‘objetivos fundamentais da Republica’, o Brasil permanece
ostentando os mais altos niveis de concentracao de renda e de riqueza em todo o
mundo” (GODOI, 2022, p. 71).

Dai que, em atendimento aos preceitos constitucionais como o artigo 3°, que
determinam a erradicacao da pobreza e da marginalizagao, bem como a promogao
do bem-estar de todos, é indispensavel que a arrecadacdo tributaria funcione,
ainda que nao exclusivamente, como um instrumento de redistribuicdo de riqueza
e melhoria das condicbes materiais dos mais pobres, através do financiamento de
politicas publicas diversificadas e desenhadas com tais desideratos.

Neste ponto entra em cena uma importantissima ferramenta que é a
progressividade tributaria, isso €, um sistema em que a incidéncia dos tributos
ocorre de modo crescente segundo o aumento da base de calculo dos fatos
geradores. Noutras palavras, quanto maior for o fator econdmico envolvido numa
determinada situacao tributavel, maior deverd ser a respectiva aliquota de modo
a criar um sistema progressivo de incidéncia e consequente arrecadacao.

N3o que a observancia e o respeito a capacidade econémica de cada um nao
tenha igualmente a funcdo de financiar politicas publicas em prol dos menos
afortunados, mas a incidéncia tributaria progressiva se revela como um passo
adiante e que esta ligado umbilicalmente a ideia de justica social, ou seja, a
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construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria a que alude o inciso I do artigo
30 da Constituicdo de 1988. Assim, em termos atuais, conforme Débora da Silva
Roland (2006, p. 25):

Os tributos, entdo, sao erigidos como instrumentos de correcdo e contencao da
distribuicdo de riquezas e concentracao de poder num sistema social norteado
por uma justica distributiva. Sao eles, afinal, o centro nevralgico da politica
fiscal e econOmica, porque ficam sujeitos a ponderagcdao do legislador
legitimamente autorizado por uma constituicdao justa que assegure participacao
politica equitativa.

Em complemento, segundo expde Claudio Sacchetto (2005, p. 26): “Foi a
mudanca de perspectiva — no fim do século XIX - da concepcao de tributo como
prego dos servigos prestados pelo Estado para o da solidariedade que justificou a
passagem do tributo proporcional ao progressivo”. E que, segundo pondera José
Casalta Nabais (2005, p. 128-129), “a existéncia de um Estado fiscal tem
subjacente uma idéia de justica distributiva traduzida na redistribuicdo dos
rendimentos dos contribuintes para os que nao sejam contribuintes”.

O Texto de 1988 faz referéncias expressas a progressividade tributaria. A
primeira, no § 2° do artigo 153, que estipula dever o Imposto sobre a Renda ser
informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade.
A segunda, no § 49, inciso I, do mesmo artigo 153, que aduz que o Imposto
Territorial Rural “serd progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutencao de propriedades improdutivas”. A terceira, no artigo
156, § 19, incisos I e II, que prevé o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Urbana progressivo e, ainda, que tenha aliquotas fixadas em funcao da utilizacdo
do bem e da sua localizagao.

Ainda que o texto constitucional ndo se refira expressamente a aplicacdo da
progressividade a outros tributos, ndo se vislumbra vedagao para tanto, ainda mais
porque a progressividade anda “de mdos dadas” com o dever de solidariedade,
igualmente de indole constitucional, sempre sob o crivo, evidentemente, da
razoabilidade, proporcionalidade e da vedagao ao confisco (art. 150, inciso IV, da
Constituicao).

Nesse tdpico, conforme Gilson Michels (2005, p. 229), “na visao social-
democrata, desenvolvida a partir das crises do liberalismo, o tributo aparece como
um dever social necessario ao estabelecimento de um lago social fundado no ideal
de solidariedade”. Tanto é assim que, atualmente, “a doutrina européia radica
exatamente na solidariedade social o fundamento do dever constitucional de pagar
impostos” (GODOI, 2005, p. 152). Trata-se, outrossim, do que o0s norte-
americanos denominam de “balanco entre equity e efficiency”, ou seja, da
tentativa de conciliar a necessidade de manter um minimo de justica social com a
nao menos importante necessidade de manutengao dos incentivos particulares no
conjunto da economia (LIVINGSTON, 2005, p. 195).

Na linha do que ja foi dito, cabe aos legisladores disciplinarem um sistema
tributario que seja justo, ou seja, que contribua para a distribuicdo de riqueza,
diminuicdo da pobreza e da marginalizagao, a partir do manejo das ferramentas
da progressividade e da solidariedade no campo tributario. Infelizmente, conforme
serd visto adiante, a realidade demonstra que a tributagdao no Brasil vem onerando
com maior intensidade, em termos proporcionais, justamente 0s menos
afortunados economicamente.
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3 O problema dos tributos indiretos

Diz-se indiretos os tributos nos quais é possivel ao contribuinte transferir a
terceiros o respetivo onus financeiro, dai a diferenciacao entre o contribuinte “de
direito” e o contribuinte “de fato”. Nessa otica, sao indiretos ‘todos os tributos
pagos por pessoas juridicas, incluindo-se as firmas individuais. E que havendo um
contexto empresarial em cena, sempre ha, ao menos teoricamente, a possibilidade
de transferir o 6nus da tributacdo a pessoa diversa que ndo o contribuinte “de
direito”.

Explica-se: num primeiro momento, de modo a nao diminuir os lucros, tenta-
se repassar o Onus gerado pelos tributos aos consumidores (dai ser comum
nominar os tributos indiretos como tributagdao sobre o consumo). Caso isso nao
seja possivel, por exemplo, por questdes mercadoldgicas (v.g. concorréncia
acirrada que obriga a pratica de precos mais baixos), o préximo passo geralmente
é a transferéncia dos encargos aos empregados na forma de estagnagao salarial.
Contudo, tal procedimento pode ser problematico, visto que os trabalhadores e os
sindicatos ndo concordardao com essa situacao indefinidamente. Assim, em ultima
hipétese, o Onus tributario acaba sendo aportado pelos sécios e acionistas com
menores distribuicdes de lucros?.

Na outra ponta encontram-se os tributos diretos ou pessoais. Incidem em
situacOes em que a transferéncia do onus financeiro € bem mais dificil. A regra nos
tributos diretos é que o contribuinte “de direito” e “de fato” sejam a mesma pessoa.
Os exemplos mais comuns sdo os tributos devidos por pessoas fisicas fora de um
contexto empresarial, tais como os impostos sobre a renda, sobre as propriedades,
sobre transferéncias de bens (compra e venda, herancas e doagdes). Como em
tais hipoteses nao ha um contexto empresarial, o 6nus da incidéncia acaba sendo
arcado pelo préprio sujeito passivo.

E possivel perceber, portanto, que os tributos indiretos sdo grandes
“inimigos” da igualdade e da justica tributdria. Primeiramente, porque ndo ha
qualquer reveréncia a capacidade econdmica daquele que de fato suporta
financeiramente a incidéncia. Em suma, ndo ha a pessoalidade referida no § 1° do
artigo 145 da Constituicdo de 1988, uma vez que tanto o miseravel quanto o
afortunado arcam com idéntica oneragao econémica (na medida em que o valor
dos tributos encontra-se embutido nos precos dos bens ou servigos), o que,
obviamente, é anti-isonémico.

Em adicdo, os tributos indiretos sao regressivos3, ou seja, a tributacdo
proporcionalmente diminui de acordo com o aumento da capacidade econémica do
contribuinte, situacdo que, além de contrariar um sentimento de equidade,

2 Segundo Andrea Lemgruber (2005, p. 213): “A interpretagdo mais aceita é a de que, a curto prazo, o
imposto é suportado pelos donos do capital, pois ndo ha margens para ajustes. Porém, a longo prazo,
é provavel que os consumidores ou os trabalhadores paguem a conta de um aumento do imposto sobre
a empresa. Consumidores arcardo com o custo caso seja possivel repassar o imposto para os precos
dos bens e servicos produzidos pela empresa; trabalhadores suportardo a incidéncia caso seus salarios
sejam diminuidos de modo a manter os custos de producao”.

3 Segundo José Payeras (2008, p. 20): “Um imposto, ou sistema tributario, é classificado como
progressivo se o aumento da contribuicdo for mais que proporcional ao aumento da renda. Em
contraste, se a carga tributaria aumenta menos que proporcionalmente com o aumento da renda o
tributo é dito regressivo. Chama-se de proporcional o tributo que aumenta na mesma proporgdo da
renda”.
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prejudica seriamente a possibilidade da tributacao ser utilizada como instrumento
de distribuicao de riqueza e promogao de bem-estar aos mais necessitados. Nesse
campo, segundo explica Maria da Conceicao Sampaio (2005, p. 188-189):

Criticos da tributacdo do consumo alegam a regressividade desse tipo de tributo
ja que a propensdo média e marginal a consumir das pessoas de baixa renda é
superior a dos individuos mais ricos. Portanto, o 6nus fiscal € menor para os
grupos mais ricos porque recai somente sobre parte da renda, ja que a
poupanca ndo é afetada pela tributacdo do consumo.

Estudo elaborado pela Receita Federal do Brasil (2002, p. 8) igualmente
destaca o carater regressivo da tributagdo indireta:

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
econémico optar por investir em ativos financeiros (poupanga).
Consequentemente, tributos indiretos tém natureza regressiva em relagao a
renda total. Ou seja, embora as familias com mais alta renda consumam mais
e, portanto, paguem mais impostos indiretos em valores absolutos, a relacdo
entre esse montante pago e a renda total (valores relativos) tende a ser mais
alta para familias com baixa renda.

Ao que parece, existe uma correlacdo entre o estagio de desenvolvimento
econdmico e social de um pais e o tipo de tributacdao prevalecente (direta versus
indireta). Nesse tdpico, “paises desenvolvidos ddo preferéncia a tributacao da
pessoa fisica, enquanto paises em desenvolvimento dependem mais fortemente
da arrecadacdo da pessoa juridica para financiar o Estado” (LEMGRUBER, 2005, p.
214).

E 0 que também constatou um estudo levado a efeito em 2006 na drbita do
Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA), onde foi observado que existe
uma “correlacdo positiva entre o nivel de renda dos paises e sua estrutura
tributaria. Assim, paises com niveis de renda mais elevados tendem a concentrar
sua arrecadagao tribut,éria em impostos diretos, como o Imposto de Renda”
(PEREIRA; CANDIDO JUNIOR, 2006, p. 47). Essa percepcdo nao é de hoje. No
inicio dos anos 1970, John Due (1974, p. 13) ja afirmava que os tributos indiretos
“desempenham papel fundamental na estrutura das economias em
desenvolvimento”, sendo seguido alguns anos depois por Richard Bird (1987, p.
1152).

Existem, em suma, duas causas para essa diferenca entre a matriz tributaria
dos paises desenvolvidos e a dos em desenvolvimento. Mais uma vez segundo
John Due (1974, p. 31), a primeira € que em muitos paises em desenvolvimento
“o poder politico dos grupos mais abastados é bastante forte para restringir o
aumento dos impostos diretos”. A segunda é que a economia desses paises €&
pequena, ou seja, embora “o imposto progressivo individual possa aumentar
ligeiramente a renda [do governo], nenhum imposto direto pode realmente render
grandes somas”, o que faz dos tributos indiretos uma opgao obrigatoéria.

Focando na tributacdo sobre a renda das pessoas fisicas, cuja estrutura
usualmente permite observar tanto a capacidade contributiva quanto a
progressividade, nos paises desenvolvidos o volume pago € cerca de 3,5 a 4 vezes
mais alto do que aquilo que as empresas recolhem ao fisco (PEREIRA; CANDIDO
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JUNIOR, 20086, p. 47). Com efeito, o Imposto de Renda é o mais importante
instrumento de arrecadacdo dos paises desenvolvidos (PIANCASTELLI;
NASCIMENTO, 2005, p. 231).

Como exemplo, nos Estados Unidos da América, a maior arrecadacdo do
governo federal é proveniente do Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas
(IRPF), cujo patamar para o exercicio de 2001 fixou-se em 50% das receitas da
Unido, ou seja: US$ 994 bilhdes. Ja as pessoas juridicas daquele pais recolheram
“apenas” US$ 151 bilhdoes ou 8% do total (MANKIN, 2007, p. 244). A tributacao
indireta (sobre o consumo) nos EUA é proporcionalmente bem inferior,
correspondendo a pouco mais de 17% do total arrecadado (PEREIRA; CANDIDO
JUNIOR, 2006, p. 47)*.

Verifica-se, pois, ser “bastante logico afirmar que o modelo de Estado
constituido tem reflexo direto na estrutura do sistema tributario, o que implica,
essencialmente, as formas pelas quais os 6nus da tributacdo sao distribuidos”
(PISCITELLI, 2012, p. 93). Em suma, quanto mais a matriz tributaria de um pais
for baseada na tributacdo direta, a tendéncia é haver maior reveréncia aos ideais
da igualdade e da justica tributaria, sendo a reciproca verdadeira.

4 Operacionalizacao da igualdade e da justica tributaria no Brasil

Vistas as ideias basilares a respeito da igualdade e da justica tributaria como
mandamentos presentes na Constituicdo de 1988 e que, portanto, devem ser
perseguidos pela sociedade brasileira, passa-se a examinar como o atual sistema
tributario calibra a suas matrizes exacionais e, por conseguinte, os resultados das
opcOes até agora escolhidas.

4.1 Igualdade tributaria (em agéo)

O Brasil ndo foge a regra da maioria dos paises em desenvolvimento, sendo
a maior parte da arrecadacgao proveniente dos tributos indiretos. E plausivel supor
gue essa proporcao seja de 75% para a tributagdo indireta contra 25% da
tributagao direta (MARTINS, 2011, p. 210) que, desta forma, possui papel
coadjuvante na composicdo dos tesouros publicos. Nesse sentido, por exemplo, a
Receita Federal (2004, p. 11) ja constatou que o IRPF, nitido tributo direto,
correspondeu a meros 4,7% da arrecadacgao total para o ano de 2001.

O mesmo ocorre em relagdo aos impostos sobre as propriedades (Imposto
Predial e Territorial Urbano- IPTU, Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR e Imposto sobre Propriedades de Veiculos Automotores - IPVA), também de
indole direta (desde que devidos pelas pessoas fisicas), que vém representando
parcela singela na arrecadacao tributaria no Brasil, encontrando-se por volta de
3,7% do total para o ano de 2011 (AFONSO, 2012, p. 54). Em anos anteriores,
essa parcela foi ainda menor, variando entre 1,5% (até meados dos anos 1990) a
3% do total (inicio dos anos 2000) (MARTINS, 2011, p. 211).

4 Os autores (PEREIRA; CANDIDO JUNIOR, 2006, p. 47) apontam que noutros paises desenvolvidos o
IRPF também é relevante na composicdo do tesouro publico: Alemanha (27%), Australia (40%), Canada
(37%), Franga (17%), Inglaterra (30%), Isléandia (39%), Itdlia (25%), Japdo (20%), Noruega (24%),
Portugal (18%), Suécia (31%), Turquia (21%).
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A forte predominancia da tributacdo indireta no Brasil, aliada ao fato da
maioria da populagdo ser pobre®, faz com que ndo exista equivaléncia (ou algo
sequer préoximo disso) em termos de sacrificio tributario. Definitivamente, os mais
pobres vém sendo proporcionalmente muito mais onerados que os mais bem
colocados na piramide social. Assevera Cleucio Santos Nunes (2016, p. 380) que:

[...] as pessoas com renda de até dois salarios minimos comprometiam 53,9%
de seus ganhos com o pagamento de tributos, enquanto que quem recebeu
mais de trinta salarios sofreu um impacto de somente 29% em sua renda com
a mesma despesa. Essa relagdo em que, conforme a renda aumenta diminui o
peso da tributacdo é chamada de regressividade tributaria. A principal causa
dessa disparidade de repercussao da carga tributaria esta nas opgbes politicas
da matriz tributaria brasileira, que enfatiza a tributagao sobre o consumo, sendo
mais complacente com a tributacdo sobre renda e propriedade, ao menos
qguando se comparam os indicadores nacionais com os de outros paises.

Essa situacdo de desigualdade fica bastante clara se o esforgo tributario for
traduzido em “dias de trabalho”. Conforme Alberto Carlos Almeida (2010, p. 210),
estima-se que, no Brasil, quem ganhe mensalmente até 2 salarios minimos
transfira aproximadamente 54% da renda ao Estado como reflexo dos tributos
indiretos incluidos nos precos de bens e servigos. Algo em torno de 200 dias de
trabalho. Para os que ganham acima de 30 saldrios, a repercussao € menor, ou
seja, a tributacdo indireta absorve “apenas” 30% da renda ou 100 dias de trabalho.

Alids, nota-se que a participacdo dos tributos indiretos no total arrecadado
cresceu nas ultimas décadas do século XX, indicando que ndo ha perspectivas de
reducao do carater regressivo do sistema em curto prazo, conforme o quadro
abaixo (VIANNA et al, 2000, p. 16):

1980- 1984- 1988- 1990- 1994-
1983 1987 1989 1993 1996

Porcentagem da

arrecadacao
Tributos Diretos 49,22 53,10 49,59 45,18 45,13
Tributos Indiretos 50,72 46,89 50,40 54,81 54,84
Porcentagem sobre
PIB
Tributos Diretos 12,68 13,05 11,54 11,82 13,25
Tributos Indiretos 13,06 11,52 11,72 14,34 16,10

> Segundo a Receita Federal, em 2021 (ano calendario 2020), foram entregues pouco mais de 31 milhes
de declaragbes de IRPF para um universo de 220 milhdes de habitantes. Como encontravam-se isentos
desse imposto quem recebeu mensalmente até R$ 1.903,98, significa dizer que 189 milhdes de pessoas
(ou 86% da populacdo) auferiram rendimentos inferiores a primeira faixa de isencdo, podendo ser
consideradas pobres (mesmo que nem todas em estado de miséria).
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4.2 Justica tributaria (em acao)

Prosseguindo, em termos de justica tributaria, a situacdo é igualmente
lamentavel. Nao apenas o sistema tributario ndo vem contribuindo para promover
uma adequada distribuicdo de riqueza, mas, ao que parece, estd ajudando a
concentra-la ainda mais, exatamente o contrario do desejado pelo constituinte de
1988. Aqui, segundo Pedro Souza et al (2022, p. 6):

[...] em 2021, tivemos o maior aumento anual da pobreza em mais de trinta
anos. O prolongamento da pandemia e o menor volume das transferéncias se
refletiram em aumentos entre 1,8 p.p. e 4,7 p.p., a depender da linha, com
retrocessos mais fortes para as linhas mais elevadas. Em consequéncia, o nivel
de pobreza no Brasil em 2021 foi o pior da década e de toda a série historica
da PNAD Continua. Embora os numeros nao possam ser diretamente
comparados aos da antiga PNAD, é plausivel supor que a pobreza extrema
retornou ao patamar de meados dos anos 2000.

Nao se pode, evidentemente, imputar com exclusividade ao sistema tributario
a responsabilidade pela alta concentracdo de riqueza no Brasil. Certamente, ha
fatores outros que contribuem para essa situagcdo. Todavia, o que se pode afirmar,
com elevado grau de certeza, € que a tributagdao no Brasil, da maneira como vem
sendo praticada, funciona como verdadeiro obstaculo a promocao de melhores
condigOes aos menos favorecidos.

Assim ocorre porque, em primeiro lugar, se a participagao dos tributos diretos
no montante arrecadado é baixa, o potencial redistributivo dessas receitas em prol
dos mais pobres igualmente sera obrigatoriamente baixo. Como visto, a
participacdao do Imposto de Renda (das pessoas fisicas) sequer chega a 5% do
total arrecadado. Alids, a participacao dos tributos que incidem sobre o patriménio
€ menor ainda. H& mais de 30 anos Luiz A. Villela (1987, p. 2) ja afirmava que “os
impostos patrimoniais brasileiros deixaram de ter participagao significativa no total
das receitas tributarias e na composicao da carga tributaria nacional ha décadas”.

Ademais, é fato que a progressividade em si tem sido pouco explorada na
estrutura normativa dos tributos diretos, provavelmente por causa da resisténcia
de grupos com poder politico suficientemente forte para barrar uma
progressividade mais incisiva e abrangente, ressaltando-se a seguir os casos do
IPTU e do IRPF.

O IPTU pode ser considerado direto (quando devido por pessoas fisicas) ou
indireto (quando pago por empresas). Ainda que a Constituicdo de 1988 nao
vedasse expressamente a sua incidéncia progressiva, o Supremo Tribunal Federal
(STF), ao julgar o RE n° 153.771, em 20/11/1996, entendeu pela impossibilidade
da adocgao dessa sistematica

[...] quer com base exclusivamente no seu artigo 145, § 19, porque esse
imposto tem carater real que é incompativel com a progressividade decorrente
da capacidade econ6mica do contribuinte, quer com arrimo na conjugacao
desse dispositivo constitucional (genérico) com o artigo 156, § 1° (especifico).

A Emenda Constitucional n© 29, de 2000, instituiu de forma expressa e
textual a possibilidade do IPTU ser progressivo em razao do valor do imdvel, bem
como ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do bem, ou seja,
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quase 12 anos apds a promulgacdo da Constituicao de 1988. Porém, mesmo
autorizada a progressividade no caso do IPTU, na pratica vem se notando um certo
carater regressivo em muitos casos. Nesse ponto, Pedro Humberto Bruno de
Carvalho Junior (2006, p. 11). Assevera que:

O principal motivo da sua regressividade é o fato de as administraces
municipais avaliarem os imodveis de maneira regressiva, isto é, os mais
valorizados tendem a apresentar uma defasagem maior em relagdo ao seu valor
de mercado que os imoveis de valores mais baixos.

Abaixo reproduz-se quadro elaborado pelo autor supramencionado, segundo
dados relativos aos anos de 2002 e 2003:

Valor mediano em % S.M. = salario minimo

Regido 0Oa2 2a5 5al15 [ 15a30|30a60  + de 60
S.M. S.M. S.M. S.M. S.M. S.M.
Norte 2,14 2,26 1,18 2,22 1,22 0,68
Nordeste 1,42 0,50 0,72 0,63 0,45 0,80
Sudeste 2,37 1,52 0,95 0,69 0,61 0,54
Sul 1,55 1,03 0,75 0,60 0,50 0,48
Centro Oeste 1,35 0,92 0,74 0,62 0,50 0,47
Brasil 1,60 1,30 0,88 0,65 0,60 0,57

Prosseguindo, no que tange ao IRPF, houve nitido prejuizo a progressividade
no instante imediatamente posterior a vinda da Constituicao Cidada. Nesse topico,
“ateé o ano de 1987 as aliquotas variavam de 5% a 50% e até o ano de 1988 eram
8 faixas de aliquotas que iam de 0% a 45%"” (QUEIROZ, 2005, p. 245). Alids, a
qualidade superior da legislacao pré-1988, em termos de aptidao para tributar de
forma mais equanime as diversas classes de contribuintes, ndo se dava apenas
em vista da presenca de um numero maior de aliquotas, mas também pela
imposicdo diferenciada segundo a origem do rendimento (v.g. trabalho, aplicacdes
financeiras, dividendos, ganhos de capital, etc.). Sobre o tema, segundo Sacha
Calmon Navarro Coelho (2000, p. 457):

Antigamente a lei classificava o rendimento das pessoas fisicas em cédulas que
iam da letra “A” a “H”. Cada cédula ou rendimento cedular continha suas
deducgGes proéprias, que, uma vez feitas, forneciam o rendimento cedular
liquido. O somatdério dos mesmos constituia a renda bruta. A sua vez, a renda
bruta sofria os abatimentos das quantias gastas pelos contribuintes para
sobreviverem e se aprimorarem junto com seus dependentes. Este sistema foi
eliminado a partir de 1989 a titulo de simplificar as declaracGes anuais das
pessoas fisicas. Nota Hugo de Brito Machado que, no entanto, restou modificado
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o carater pessoal do imposto de renda (art. 145 § 1° da CF/88). Tem toda
razdo. A titulo de simplificar, o legislador simplificou demais, aumentando a
tributacdo pelo cerceamento arbitrario de abatimentos e dedugées, pela adogao
de poucas aliquotas progressivas e pela imposicdo de limites genéricos
divorciados da realidade, contra os principios da pessoalidade e da capacidade
contributiva, em um pais de muita desigualdade de renda, por faixas de
populacdo e por estamentos etarios e familiares (nUmero de dependentes).

Desde 1988, com a Lei n® 7.713, a origem do rendimento nunca mais foi
considerada para diferenciar a tributacdo da renda das pessoas fisicas.
Atualmente, existem apenas 4 aliquotas, a teor do estabelecido na Lei n©°
13.149/2015: até R$ 1.093,98 (isento); entre R$ 1.903,99 até R$ 2.826,65
(7,5%); entre R$ 2.826,66 até R$ 3.751,05 (15%); entre R$ 3.751,06 até R$
4.664,68 (22,5%) e acima de R$ 4.664,68 (27,5%).

Mas nao é s6. Outro grande elemento neutralizador da progressividade do
IRPF é a tributacdo, exclusivamente na pessoa juridica, dos lucros e dividendos
pagos aos sc’gcios ou acionistas, conforme determina o artigo 10 da Lei n©
9.249/1995. E que, em tais hipoteses, quem suporta o 6nus financeiro da exagao
€ a pessoa juridica e ndo os respectivos sbécios ou acionistas, e, conforme ja
explanado acima, as empresas dispdoem de mecanismos capazes de transferir
grande parte dos custos tributarios a terceiros - principalmente aos consumidores
e empregados.

Nessa toada, concluem Sérgio Wulff Gobetti e Rodrigo Octavio Orair (2016,
p. 18)% que “ndo é preciso grandes andlises para perceber que a isencao de
dividendos implica renuncia substancial de receitas para o governo e favorece a
concentracao de renda”. Os mesmos autores ainda enfatizam que:

Em suma, os beneficios tributarios aos rendimentos do capital, entre outras
assimetrias, contribuem para que o Brasil possua uma das maiores, sendo a
maior, concentracdo de renda no topo da distribuicdo entre todos os paises do
mundo. Essa situacao poderia ser parcialmente revertida pela reinstituicdo da
tributacdo sobre dividendos. Caso fossem tributados pela atual tabela
progressiva, simulamos que o potencial redistributivo do IRPF, mensurado pela
queda no indice de Gini, cresceria para cerca de 4%, equiparando-se ao
verificado no Uruguai e no México, mas ainda distante da média dos paises da
OCDE.

Em vista de tantas circunstancias negativas, Mary Elbe Queir6z (2005, p.
249) preconiza que o

[...] IR previsto na legislacao ordinaria atual ndo guarda mais qualquer conexao
com os principios constitucionais e tem consagrado verdadeira injustica fiscal,
a medida que desrespeita a pessoalidade, a capacidade contributiva e a
progressividade.

6 Ainda segundo os autores (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 17), “observa-se que o volume de dividendos e
lucros distribuidos quase dobrou em valores reais, de R$ 149 bilhGes em 2007 para R$ 287 bilhdes em
2013, expansdo 41% superior a do PIB. Esses montantes beneficiam 2,1 milhdes de pessoas ou 7,9%
dos declarantes, com maior presenga nos estratos do topo, onde chegam a representar 72,0% dos
declarantes de rendimentos superiores a R$ 1,3 milhao”.
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5 Consideracoes finais

Nao se pode olvidar que a construcao de uma sociedade menos desigual e
sem miséria depende, ainda que nao de modo exclusivo, de recursos com origem
na tributacao, sendo que a maneira como o sistema exacional é edificado influencia
diretamente ndo apenas o volume arrecadado, mas também a intensidade com
que ocorre a distribuicdo de riqueza em beneficio dos mais necessitados.

Do que foi exposto no texto é possivel concluir, sem sombra de duvida, que
o sistema tributario brasileiro vem operando contrariamente ao desejado pelo
constituinte de 1988, na medida em que, ha tempos, os mais pobres vém sendo
significativamente mais onerados do que aqueles em melhores condigdes
econdmicas. O sistema também ndo vem conseguindo proporcionar um nivel
minimamente aceitavel de distribuicdo de riqueza.

Considerando que a maior parte da populagao brasileira é pobre, bem como
o fato da tributacdo indireta corresponder a algo préoximo de 75% do total
arrecadado e, ainda, a baixa exploracao da progressividade nos tributos diretos,
ha uma grande chance dos pobres estarem financiando parcela relevante das
politicas publicas desenhadas com objetivo de amenizar a prépria pobreza, num
circulo vicioso de dificil reversao’.

Infelizmente, eventuais solugdes para corrigir as iniquidades retratadas no
texto sdo complexas e certamente ultrapassam o espectro estritamente juridico.
Sera preciso uma conjuncao de esforgos politicos, econdmicos e sociais, tudo com
foco num prazo bastante alongado, visto ndo ser possivel modificar da noite para
o dia (leia-se de uma década para outra) instituicdes que dao azo a um modus
operandi solidificado ha tempos imemoriais.

Propostas simplistas que desconsiderem os efeitos sobre a economia (no
curto e no longo prazo) devem ser descartadas. De nada adiantaria, por exemplo,
majorar significativamente as aliquotas do IRPF. Além do risco de ocorrer fuga de
capitais (como ja ocorreu na Europa)?®, o volume arrecadado nao aumentaria tanto,
visto que o IRPF representa uma parcela que beira meros 5% do total de ingressos
nos cofres publicos.

Outra possibilidade, alids, bastante controversa, é a instituicdo do imposto
objeto do artigo 153, VII, da Constituicao, incidente sobre as grandes fortunas.
Ocorre que, dependendo de como essa exagao vier a tona, igualmente haveria o
risco de fuga de capitais do pais, promovendo ainda mais danos a nossa economia
ja um tanto combalida.

Como a arrecadacao tributaria esta diretamente ligada a quantidade de atos
(ou situagbes) de indole econémica ocorridos num certo periodo, ndo se pode
ignorar eventuais efeitos negativos que a criacdo ou majoragao de tributos possa
gerar sobre os agentes econOmicos e o préprio mercado como um todo. As
mudancas necessariamente precisam ser lentas e graduais.

7 Conforme Fernando Rezende e Armando Cunha (2002, p. 111) “cerca de 40% do total das
transferéncias monetarias e ndo-monetarias recebidas pelos domicilios pobres tendem a retornar ao
governo na forma de tributos pagos por esses mesmos domicilios”.

8 Para aprofundar, vide estudo de SILVA, 2015.
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Todavia, ainda que existam arduas dificuldades para que alguma melhora
ocorra nesse estado de coisas, isso ndo significa que os agentes politicos e a
propria sociedade civil organizada devam candidamente se conformar com a
desigualdade e a injustica tributaria imperante no Brasil, sendo imprescindivel a
busca de possiveis solugdes factiveis e que possam ser absorvidas dentro do nosso
“grande pacto social”, mesmo que os resultados sejam percebidos apenas pelas
futuras geracdes. A inagdao, como parece estar ocorrendo, é imperdoavel.
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