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1. INTRODUGAO

O presente trabalho tem por objetivo alertar sobre a forma com que a
tributagcdo no Brasil ocorre e sua relagdo com a desigualdade na distribuicdo de renda.
Para demonstrar tal relacdo evidencia o desrespeito a progressividade na tributagdo da
receita derivada no Brasil, sobretudo no consumo e no Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU).

Diante da situagao insurge o questionamento de se seria justo permitir
que uma incongruéncia tdo grande entre arrecadagao tributaria e desigualdade social
continue a acontecer de forma tao silente, principalmente em face do artigo 145, § 1° da
Constituicao Federal que prima pelo principio da capacidade contributiva como meio de
ponderagao da tributacao.

Dessa maneira, o presente trabalho defende a mudanga da matriz
tributaria brasileira e a importancia de uma nova reforma tributaria, ampla e condizente
com as necessidades da populacdo, uma vez que € por meio da arrecadacao tributaria
que o dinheiro publico podera ser empregado para a satisfagdo dos objetivos da
Republica previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal.

Cumpre arguir, sendo assim, pela importancia da sociedade em se
conscientizar acerca da carga tributaria no Brasil e como ela é perniciosa especialmente
para as populagdes mais carentes. Dessa forma, pretende-se, a principio, demonstrar
como a matriz tributaria € construida na atualidade, sobretudo por meio de pesquisas
pautadas em dados nacionais e comparagbes com paises desenvolvidos. Em adigao,
explicitar o desrespeito ao artigo 145, § 1° da Constituicdo Federal e como ele interfere na
aplicacdo dos principios da capacidade contributiva e isonomia. E, em complemento, a
relagao da tributagcdo no subsidio aos direitos fundamentais.

Almeja-se, posteriormente, relatar os problemas da desigualdade na
distribuicdo de renda no Brasil e suas consequéncias, mormente, das advindas da nao
utilizacdo da progressividade na matriz tributaria nacional. Assim como 0s possiveis
atrasos econdmicos e sociais provenientes da ndo aplicagdo da progressividade para o
ambiente social vindouro.

Ademais, deseja-se discutir as mudangas cabiveis na tributagao
brasileira para a ampliagdo da melhor arrecadagado sobre a propriedade, por meio da
alteracdo do entendimento dos tribunais com relagdo a progressividade no IPTU. Isto é,
defende-se a modificagdo do entendimento da Suprema Corte em respeito ao ja disposto
na Constituicdo e na EC 29/2000.



2.A TRIBUTAGAO NO BRASIL: COMO OCORRE

2.1 O problema da tributagao no Brasil

Atualmente, em nosso pais, verifica-se uma situagcao de extrema
desigualdade social, o que faz nos perguntar porque em um pais com tantas riquezas
como o Brasil ainda ha tanta pobreza e desigualdade extremas. Na busca de uma
resposta para tal problema e diante da realidade a que um aplicador do direito, simbolo da
Justica', se encontra, vé-se que a questdo ndo esta imersa apenas em nossa realidade
histérica, mas principalmente em um desrespeito ao disposto em nossa Lei Maior.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 145, § 1°, dispde:

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte.

Isto é, a Constituicdo Federal discorre que os impostos devem ser
cobrados de acordo com o principio da progressividade. Este € entendido, segundo Hugo
de Brito Machado, como “um principio que consagra o aumento da carga tributaria pela
majoragédo da aliquota?, na medida em que ha aumento da base de calculo™. Ou seja,
pelo principio da progressividade € possivel tributar mais quem possui mais. Ele esta
intimamente relacionado aos principios da capacidade contributiva e ao principio da

isonomia.

O principio da progressividade pouco € respeitado em nossa politica
fiscal, uma vez que o consumo, maior fonte de arrecadacao de impostos, ndo é tributado
com base na progressividade. “Na linguagem das ciéncias das Finangas Publicas e do
Direito Tributario, progressividade dos impostos significa aliquotas diversas, crescentes na
medida em que cresce a base de calculo do imposto, ou excepcionalmente um outro
elemento eleito pelo legislador para esse fim.”* Na tributagdo sobre o consumo, o valor

arrecadado na compra de um eletrodoméstico, por exemplo, € 0 mesmo para uma pessoa

1 Justica entendida como “em ultima andlise, uma expresséao ética do principio de igualdade”. REALE (2000, p.123)

2 Entende-se aliquota, segundo Machado, como “o percentual que, aplicado sobre a base de calculo, nos indica o valor do imposto
devido”

3 MACHADO (2004, p. 79)

4 MACHADO (2007, p. 321)



mais abastada ou menos. Isto é, n&o ha progressividade, mas sim regressividade.

Por consequéncia, o sistema tributario € injusto, pois a distribuigdo da
carga tributaria desrespeita o principio da equidade. “Em decorréncia do elevado peso
dos tributos sobre bens e servigos na arrecadagdo, pessoas que ganhavam até dois
salarios minimos em 2004 gastaram 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, ja o
peso da carga tributaria para as familias com renda superior a 30 salarios minimos
correspondia a 26,3%.” Diante de dados obtidos em pesquisas fica evidentemente
constatada a desproporcionalidade da tributacdo no Brasil, que forca quem pouco tem
para o seu sustento pessoal a contribuir com grande parcela de sua renda para a

arrecadacao tributaria.

Perante o quadro brasileiro em que o pobre é remunerado com salario
minimo abaixo da linha do necessario para uma vida com dignidade, verifica-se que
apenas com uma modificagao firme na tributagcdo no Brasil poder-se-a proporcionar uma
tributacao fiscal justa. Ha de se perceber que a saude, a violéncia, a segurancga, entre
outros, estdo diretamente relacionados com a tributacdo. A nocdo tributaria é
extremamente importante para politicas publicas, sobretudo no que se refere aos direitos

fundamentais.

No Brasil, a tributacédo se da, aproximadamente, pelos indices de 20%
de tributagcao advinda da renda, 5% do patriménio, 50% do consumo e 25% da seguridade
social. No entanto, os percentuais da tributacdo incidente sobre o consumo sdo maiores
do que os apresentados, pois muitos impostos que incidem sobre a seguridade social sdo
repassados ao consumidor, de forma que a tributagdo no Brasil pode ser simplificada aos
valores de 5% sobre o patrimbnio, 20% sobre a renda e 75% sobre o consumo. Tal
tributacdo faz com que a riqueza fique entre poucos, dificultando aos pobres o acumulo de
rigueza, uma vez que os produtos do consumo sio altamente tributados assim como o

trabalho.

Dessa maneira, o pobre utiliza a quase totalidade de sua renda no
consumo, de itens basicos como alimentacédo, higiene e vestuario, e fica descapitalizado
para a formacédo de poupanga ou patriménio. Ja o rico investe grande parte de sua
riqueza acumulada em patriménio, que é muito pouco tributado, fazendo com que ele
acumule cada vez mais e, assim, o pobre fica cada vez mais pobre e o rico cada vez mais
rico; ou, nas palavras imortalizadas de Chico Science, “0 de cima, sobe, e o debaixo,

desce’.

5 Parecer de Observagao n°1 (2009, p.21)
6 SCIENCE (2004, faixa 4).



Com tais indices de tributagcdo, o Brasil se encontra entre os 10
paises no mundo com maior desigualdade social. Segundo informagdes divulgados pelo
Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Brasil € o 10° mais
desigual numa lista com 126 paises e territorios. Ele s6 perde para Colémbia, Bolivia,
Haiti e seis paises da Africa Subsaariana, aponta o relatério de 2006.” E importante

ressaltar, que, em contrapartida, o Brasil esta entre as 10 maiores economias do mundo.

Ademais, os paises com menor desigualdade social sdo também
aqueles com politicas fiscais mais igualitarias, como ocorre no Canada, um dos primeiros
no ranking em distribuicdo de renda. L4 é adotado a Teoria Equitativa da tributagdo, em
que o imposto vem 25% do consumo, 25% do patriménio e 50% da renda. “Para a teoria
da tributacdo equitativa os sistemas tributarios devem estabelecer de forma justa a
distribuicdo da carga tributaria, considerando sempre a capacidade contributiva.”® Tal
teoria possibilita um maior consumo por parte dos contribuintes, ao mesmo tempo que

dificulta uma acumulagao de patriménio, sobretudo entre poucos.

Portanto, este estudo tem por meta discutir a realidade brasileira atual
diante da grande desigualdade na distribuicdo de renda, propondo uma reanalise da
tributacdo no Brasil, principalmente por meio de um enfoque constitucional sobre o tema,

assim como, com base no Direito Tributario e Financeiro brasileiros.

Inicialmente, pretende-se demonstrar como a arrecadacao tributaria

ocorre no Brasil.

2.2 Matriz tributaria brasileira na atualidade

O Direito Financeiro é a disciplina juridica que regula a atividade
financeira do Estado e € composto pelas receitas, despesas, divida publica e orgamento.
Dentre tais atividades financeiras esta a tributacao, porém, devido a sua importancia, fez
surgir um novo ramo do Direito, o Tributario, destacando-se do Direito Financeiro.

Conceitua HARADA com relagao ao Direito Financeiro:

Seu objeto material € o mesmo da Ciéncia das Finangas, ou seja, a
atividade financeira do Estado que se desdobra em receita, despesa,
orcamento e crédito publico. Enquanto esta estuda esses

7 Brasil reduz desigualdade e sobe no ranking. Disponivel em: http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?
id01=2390&lay=pde. Acesso em: 28.03.2012
8 GASSEN (2007, p. 5)



http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=2390&lay=pde
http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=2390&lay=pde

desdobramentos sob o ponto de vista especulativo, o Direito
Financeiro disciplina normativamente toda a atividade financeira do
Estado.®

Isto é, o Direito Financeiro se diferencia tanto da Ciéncia das
Financas — conceituada como uma disciplina pré ou metajuridica que avalia os fatos da
atividade financeira, servindo de base aos juristas — quanto do Direito Tributario. Isto por
que a tributacdo nao é apenas uma forma de adquirir recursos financeiros, mas se tornou
um mecanismo de interferéncia na economia privada, por meio de incentivos econémicos,
além de propiciar a redistribuicdo de renda.

Nesse mesmo sentido, € importante conceituar a concepg¢ao de
receita dentro do Direito Financeiro. As receitas sdo separadas em originarias e
derivadas. As originarias sdo advindas da exploragdo do proprio Estado. Assim explicita
HARADA: “Receitas originarias sdo aquelas que resultam da atuagdo do Estado, sob o
regime de direito privado, na exploragao de atividade econdmica. Sdo as resultantes do
dominio privado do Estado.”’ Por exemplo, podem resultar do aluguel de um prédio do
Estado para o setor privado. E as derivadas, por outra mao, sdo as provenientes de

patrimdnio alheio, ou seja do contribuinte. Continua o eminente autor:

O Estado, em virtude de seu poder de autoridade, pode retirar de
seus suditos parcelas de suas riquezas para a consecugao de seus
fins, visando ao bem-estar geral. E o jus imperii do Estado que lhe
faculta impor sobre as relagdes econbmicas praticadas pelos
particulares, assim como sobre seus bens, o tributo que, na
atualidade, se constitui em principal fonte da receita publica."

Isto é, as receitas derivadas advém de patriménio dos contribuintes e
formam o Direito Tributario, como ja exposto, destacando-se do Direito Financeiro devido
a sua importancia.

As receitas derivadas incidem em trés campos: renda, patriménio e
circulagdo de mercadorias. Esta ultima entendida como relagdo produgdo — consumo.
Como exemplo dela temos o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS,
o Imposto sobre Operagdes de Crédito — IOF, o Imposto sobre Servigos - ISS e o Imposto

sobre Produtos Industrializados -IPI.

9 HARADA, (2007, p. 49)
10 HARADA, (2007, p. 65)
11 HARADA, (2007, p. 73)



Nesse enfoque, a tributacdo no Brasil se da, aproximadamente, pelos
indices de 20% de tributacao advinda da renda, 5% sobre o patriménio, 50% do consumo

e 25% sobre as contribuigdes previdenciarias.

Distribuicdo da Carga Tributaria por Bases de Incidéncia:2008

Em % do total

B Impostos ligados a
exportagao e a importagao

B Renda

O Propriedade

B Contribuigdes
Previdenciarias, FGTS e PIS-

‘6
% Pasep
| 34
21

46,8

Fonte primaria: Sistema de Contas Nacionais 2004-2008 (IBGE).

Tal tributagcdo faz com que a riqueza fique entre poucos, dificultando
aos pobres o acumulo de riqueza, uma vez que os produtos de consumo séo altamente
tributados. Da maneira que € hoje cobrado, a parcela de gastos do trabalhador com
tributo, sobretudo daqueles de menor renda, os quais consomem em maior parte bens
essenciais, é bastante alta.

Dessa forma, a arrecadacdo no Brasil advém principalmente da
tributagcdo sobre o consumo. Tal fator gera uma regressividade na tributagédo que pode ser
constatada através de pesquisas como a realizada em 2007 em que se evidencia que
“enquanto os 10% mais pobres da populagdo comprometiam cerca de 32,8% da sua
renda com tributos, os 10% mais ricos sofriam uma carga de apenas 22,7%. Os numeros
demonstram ainda que, para quase todos os décimos de renda, a carga de tributos é
decrescente conforme o aumento da renda.”'?

Ou seja, por meio da pesquisa, pode-se constatar que a arrecadacao
fiscal no Brasil obtém maior parte de sua fonte dos pobres e ndo dos ricos. O que vai
contra ao que a sociedade acredita que ocorra. Para a populagdo em geral, o pobre nao
paga imposto, pois ha um limite de isenc&do na arrecadacgéao do imposto de renda. Porém,
€ do consumo a maior fonte de arrecadagao. Quanto ao imposto de renda, é valido

salientar que, apesar de utilizar aliquotas progressivas, ele ndo é capaz de tributar os

12Parecer de Observagao n°1 (2009, p.25)



contribuintes de forma a contrabalancear a alta regressividade na tributagdo do consumo,

sobretudo devido as dedugdes da renda bruta e a sonegacao.
Sendo assim, conclui-se que ndo ha uma conscientizacao tributaria no

Brasil, aqui a grande maioria acredita que o rico paga mais imposto que o pobre e, por
isso, ele pode ter melhores condigbes de vida. Porém isso é totalmente incongruente com

a realidade, conforme pesquisa realizada por ZOCKUN':

Salarios minimos

Carga Tributaria sobre a Renda Total das Familias: 2004

Em % da Renda Mensal Familiar

488
38
339
g 32 31,7 317 305
I I I I I I i i 2613
2a3 5a6

8a10 15a 20 mais de 30
Até 2 3ab 6a8 10a15 20a 30

Fonte: ZOCKUN (2007). Calculos efetuados com base na POF 2002/2003.

Em resumo, no Brasil, quem sustenta a arrecadacao fiscal, em grande
parte, € o economicamente pobre. Ou seja, como foi explanado, a matriz tributaria tributa
com maior severidade o consumo em detrimento da renda e do patriménio, o que
prejudica a arrecadacgao justa da receita derivada. Sendo assim, pretende-se, a seguir,
desmembrar os motivos legais que propiciam essa arrecadagdo incongruente e,
demonstrar que, se ela fosse realizada conforme o que esta explicito em nossa lei maior,

tal incongruéncia nao deveria ocorrer.

2.3 Desrespeito ao artigo 145, § 1° de Constituigcao Federal.

Segundo o artigo 145, § 1° da Constituicdo Federal de 1988, o

imposto, sempre que possivel, deve ser pessoal, ou seja, ele deve ser gradativo, deve

13 ZOCKUN (2007)



respeitar a capacidade contributiva do contribuinte. Isto é, o imposto ndo pode ser
arrecadado sob a mesma faixa contributiva para todos, pois afinal, existem os mais

abastados e os menos.

Assim dispde a Constituicdo Federal em seu artigo 145, § 1°:

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdao
graduados segundo a capacidade econbémica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte.

A Constituicdo Federal, ao explicitar o carater pessoal do tributo tinha
por objetivo fazer valer a progressividade na tributagdo, pois quem tem mais, pode pagar
mais, o que do ponto de vista da justica fiscal € o ideal, pois quem recebe mais tem o
dever moral de auxiliar para que todos possam usufruir de uma saude, educacéo e

seguranga de qualidade.

Um principio norteador é o da equidade, segundo o qual o 6nus fiscal
deve ser distribuido de maneira progressiva: aqueles que contam com
maior nivel de rendimento e estoque de riquezas devem contribuir
proporcionalmente mais com o pagamento de tributos. Uma vez
respeitado este principio, o sistema de arrecadacao, além de fornecer
ao Estado os recursos necessarios para a execugao das politicas
publicas, pode se converter em um poderoso instrumento de
redistribuicdo de renda.™

Diferentemente do exposto na Constituicdo Federal, o artigo 145, § 1°
nao €& considerado pela maioria da doutrina e pelos tribunais como uma norma que obriga
a aplicagao da progressividade em tributos reais. Dessa maneira, em impostos reais como
o ICMS e o IPTU nédo se considera possivel aplica-lo. Quizila que posteriormente sera
comentada.

A expressao “sempre que possivel”’, leva grande parte da doutrina a
crer que o principio da capacidade contributiva somente sera observado quando
desejavel. Ou seja, ela ndo obrigaria nem o legislador ordinario nem o juiz. No entanto,
cremos que sempre € possivel a utilizagdo do principio mencionado.

Nas palavras de Regina Helena Costa: “Em conclusdo, parece-nos

14 Parecer de Observagao n°1 (2009, p.21)



que a personalizagao do imposto ha de ser observada sempre que a estrutura do aspecto
material da hipdtese de incidéncia o comporte, mesmo que se esteja diante dos
chamados impostos reais.”’® Acreditamos que mesmo em impostos indiretos, como o
ICMS e o IPI é possivel, a partir da seletividade de aliquotas e a por meio da nao-
cumulatividade do IPI e do ICMS, considerar a no¢ao de capacidade contributiva, uma vez
que pode ser utilizada como parametro para a concessao de isencao total ou parcial da
obrigacao tributaria de itens de consumo inseridos no conceito de “minimo vital”, como
produtos de alimentagdo basica, higiene, saude e vestuario. Nesse sentido continua
COSTA:

Entendemos que a todos os impostos é possivel imprimir-se a técnica
da progressividade, uma vez que esta €& exigéncia do proprio
postulado da capacidade contributiva, igualmente aplicavel a todos
eles. Somente mediante a instituicdo de aliquotas progressivas faz-se
a desigualagéo entre situagbes desiguais, cumprindo-se, outrossim, o
principio maior da igualdade (art. 150,11)"

Partilha, em adicdo, desse entendimento José Mauricio Conti:

Mas a utilizagcdo de determinados critérios, como a graduacdo das
aliqguotas segundo a essencialidade do produto, € perfeitamente
valida no sentido de se presumir a capacidade econdmica do sujeito
passivo daquela obrigagdo tributaria. Tanto o consumo como a
rigueza, além da renda, sdo indices reveladores da capacidade
contributiva e ndo devem ser desprezados. Assim sendo, todos os
impostos sujeitam-se ao principio da capacidade contributiva; utilizam,
no entanto, critérios diferentes para aferir a capacidade econémica do
contribuinte."

Ou seja, somos da opinido de que todos os impostos, por mais que
impossibilitem uma avaliagado direta da capacidade contributiva, sdo passiveis de sujeitar-
se ao principio da progressividade da tributagcdo, uma vez que esta explicito na
Constituicdo Federal em seu artigo 145, § 1° e, ndo impossibilita a interpretacdo de seu
conteudo de forma abrangente e completa com fim a proporcionar a progressividade.

Neste sentido, deseja-se, em complemento, discorrer acerca do
principio da capacidade contributiva que em muito se aproxima do principio da
progressividade, sendo este uma especificagdo daquele, pois a progressividade significa
a eleicado de aliquotas diversas, crescentes proporcionalmente a base de calculo do

imposto.

15 COSTA (1996, p. 93)
16 COSTA (1996, p. 93)
17 CONTI (1997, p. 26)



2.4 Principio da capacidade contributiva

A ideia de capacidade contributiva remonta aos tempos antigos,
desde a origem do tributo. Ha registros desse pensamento no antigo Egito, assim como
entre os filésofos gregos, passando por Sdo Tomas de Aquino na ldade Média, quando
tomou forma de como € entendida hoje.

E de se salientar que a propria histéria brasileira traz em si um evento
histérico marcante gerado a partir da nogdo da capacidade contributiva e da
desigualdade na tributacdo que pode proceder da inaplicabilidade do principio da
capacidade contributiva. E a Inconfidéncia Mineira, ocorrida devido & insatisfacdo com a
politica fiscal exercida pela Coroa Portuguesa em 1789.

Em 1776, Adam Smith afirmava que para haver justica da imposigéao
fiscal, todos deveriam contribuir para as despesas publicas “na razao de seus haveres” .
Para HARADA, “o principio tem por escopo o atingimento da justiga fiscal, repartindo os
encargos do Estado na proporgéo das possibilidades de cada contribuinte”’® Nas palavras
de SABBAG ‘“este subprincipio, como nitido corolario ou projecdo do postulado da
isonomia tributaria, deste se avizinhando, visa a consecuc¢ao do ideal de justica fiscal ou
justica distributiva — seu elemento axiologicamente justificador, que, conquanto néao
apareca formalmente escrito no texto da Constituicdo, depende de uma pratica
constitucional.”®®

No entanto, assim como diversos conceitos proprios do direito
positivo, capacidade contributiva é termo aberto, e assim, deixa espago para a
interpretacéo diferenciada de doutrinadores e aplicadores do Direito. Porém essa norma
aberta ndo pode ser entendida como algo intangivel, apenas por sua complexidade.

Neste interim, € importante mencionar que a capacidade contributiva
tornou-se um principio do direito e como tal deve ser sempre aplicado. Tal principio serve
como base para o Estado no momento da elaboragdo de hipoteses de incidéncia
tributaria. Serve, assim, como um parametro entre o fisco e o contribuinte no exercicio do
poder de limitar.

Ocorre que, existem duas vertentes doutrinarias. A primeira entende
que o principio da capacidade contributiva € uma norma programatica e, como tal, nem

sempre € possivel aplica-la. Assim entende HARADA:

18 OLIVEIRA (1988, p.22)
19 HARADA, (2007, p. 387)
20 SABBAG (2008, p. 38)



O atual preceito, a exemplo daquele art. 202 da Carta Politica de
1946, continua tendo carater programatico, apesar da minucia com
que ele é enunciado. Inexistindo um pardmetro legal de carater
nacional, fixando os contornos dos encargos imponiveis a cada
contribuinte, relativamente a cada tipo de imposto, ndao ha como falar-
se em observancia impositiva do principio da tradugdo segundo a
capacidade contributiva de cada um.?’

Neste estudo, entretanto, entende-se que o principio da capacidade

contributiva ndo € uma norma programatica e nao aplica-lo quando da arrecadacao fiscal

€ ir contra a constitucionalidade da lei, pois esta contido na Constituicdo Federal de 1988,

em seu artigo 145, § 1°.

Assim dispde Hugo de Brito Machado:

No mesmo

E certo que a expressdo 'sempre que possivel', utilizada no inicio do
mencionado dispositivo, pode levar o intérprete ao entendimento
segundo o qual o principio da capacidade contributiva somente sera
observado quando possivel. Ndo nos parece, porém, seja essa a
melhor interpretacdo, porque sempre é possivel a observancia do
referido principio. A nosso ver, o sempre que possivel, do § 1° do art.
145, diz respeito apenas ao carater pessoal dos tributos, pois na
verdade nem sempre € tecnicamente possivel um tributo com carater
pessoal.??

sentido preleciona COSTA:

Diante das licdes apresentadas, ndo resta duvida de que a norma que
impde a observancia da capacidade contributiva traduz-se num
auténtico principio. Trata-se de regra geral e abrangente que vem
condicionar toda a atividade legiferante no campo tributario, quer na
eleicao das hipoteses de incidéncia (no nosso sistema, observadas as
regras-matrizes ja postas pela Constituicdo), quer no estabelecimento
dos limites minimo e maximo dentro dos quais a tributagdo pode atuar,
quer, ainda, na graduagdo dos impostos atendendo as condicdes

pessoais dos sujeitos passivos.?

Isto &, faz se necessario, sempre observar o principio da capacidade

contributiva quando da imposi¢cao de um tributo, pois um tributo que ndo o utilize vai

contra a Constituicdo e, por consequéncia, impossibilita que o imposto seja cobrado de

21 HARADA, (2007, p. 388)
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forma justa, uma vez que da margem para que seja imposto de forma arbitraria pelo
Estado, cobrando-se mais de quem pode pagar menos.

Dessa maneira, a lei que institui o imposto deve usar o principio da
capacidade contributiva quando de sua elaboracdo, sob pena de ser declarada
inconstitucional. Por complemento, o principio da capacidade contributiva funciona como
uma protecédo a cobranga de tributo que nao tenha sido instituido ou aumentado por lei,
pois tal principio jamais pode ser utilizado contra o principio da legalidade, visto que este
€ pressuposto para todo principio do Direito.

Por todo o exposto, € necessaria a reformulacido do Sistema Tributario
Nacional com base no principio da capacidade contributiva, para que a justica fiscal e a
equidade na distribuicdo da carga tributaria possam ocorrer de maneira satisfativa a

populacéio.

Um sistema tributario nada mais é do que a reunido de um conjunto
de impostos, taxas e contribuicdes por meio dos quais o Estado
obtém recursos para o exercicio das suas fungbes basicas, como a
oferta de bens e servicos essenciais para o bem-estar da
coletividade. E, também, com os recursos arrecadados dos cidadaos
que o Estado pode implementar uma politica de gastos com
implicagOes redistributivas da renda nacional de um pais.?

Ou seja, o Sistema Tributario Nacional deve estar de acordo com o
principio da capacidade contributiva para que a arrecadacgao tributaria proporcione a
arrecadacao fiscal de qualidade. Somente a partir de uma modificacdo da arrecadacao
tributaria pautada na progressividade dos tributos, poder-se-a proporcionar uma
arrecadacao na proporcao de cada contribuinte sem ser mais pesada para uns que para
outros, e, por consequéncia, poder-se-a melhor aplicar essa arrecadacdo na
implementagcdo das politicas publicas, proporcionando sistema publico de saude,
educacao, seguranca e infraestrutura de qualidade para todos.

Dessa forma, considerando-se que é a arrecadacao tributaria fator
primordial para o servigo publico de qualidade, é importante associar tal arrecadacdo ao

custo de se subsidiar os direitos fundamentais. Neste sentido € o proximo item.

2.5 A relagao da tributagdo com os direitos fundamentais.

A tributacdo € o meio pelo qual o Estado consegue fundos para

24 Parecer de Observagéo n°1 (2009, p.21)



realizar as atividades necessarias ao bem estar dos cidadaos. Sendo assim, é por meio
da arrecadacao tributaria que o governo pode implementar eficientemente todas as
politicas publicas planejadas. Ela, porém, sé pode ocorrer de forma satisfativa se houver
uma arrecadacao tributaria eficaz. Ou seja, é necessario que quem possa contribuir com
mais, efetivamente o faga, porém o sistema contributivo atual ndo o permite.

Sendo assim, a efetivagao dos direitos fundamentais, no Brasil, fica
prejudicada. Por mais que o campo do direito, cada vez mais aplique leis em favor do
respeito aos direitos fundamentais, eles sempre estardo ameacados pelo problema na

tributacdo, que arrecada errado e, dessa maneira, ndo aplica como deveria.

A carga tributaria brasileira € semelhante a observada em paises de
alta renda. No entanto, o leque de bens e servigos oferecido pelo
Estado a populagéo fica aquém do que seria possivel obter com os
recursos que sao arrecadados. O retorno social em relagdo a carga
tributaria é considerado baixo porque dos 33,8% do PIB auferidos em
2005 apenas 9,5% do produto retornaram a sociedade na forma de
investimentos publicos em educacgéo (4,4%), saude (3,5%), seguranga
publica (1,2%) e habitagdo e saneamento (0,4%)%

Ou seja, esses dados apresentados pelo IBGE demonstram que além
da ma arrecadacao tributaria, o Brasil ainda sofre com o problema da aplicacdo dessa
receita, pois apenas 9,5% do PIB retornam a sociedade nas areas que ela mais necessita,
quais sejam, educagéao, saude, seguranga publica, habitagdo e saneamento.

Dessa forma, a populagdo acaba tendo que pagar duas vezes pelo
mesmo servico. Uma por meio da arrecadacao tributaria, e a segunda diretamente para
planos de saude e ensino particulares, por exemplo. Isto prejudica mais gravosamente a
camada social mais baixa, pois tem pouco para sobreviver e ainda precisa pagar por um
servigo particular.

Assim, com tal arrecadagao desrespeitando o principio da capacidade
contributiva e, por adicdo, aplicando mal a arrecadacgao, a infraestrutura para a populagao
fica limitada para melhorar. Nesse sentido € o constatado pelo Parecer de Observacgao n.
1 do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social: “Embora a arrecadacgao global
tenha alcangado um patamar de 33,8% do produto, o retorno social em relagdo a carga
tributaria € considerado baixo porque os recursos disponiveis sdo insuficientes para o
financiamento das politicas publicas.”® Ou seja, a arrecadagao realizada no Brasil, rende

grandes somas, porém, é aplicada de forma insatisfatéria para a populagéao.

25 IBGE (Contas Nacionais n.20)
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Neste contexto, questiona-se o custo de subsidiar os direitos

fundamentais. Assim comenta Alberto Nogueira:

A questdo se pde em duas vertentes: dosagem de tributagdo, em
termos democraticos (critério de justica fiscal) e aplicacdo equilibrada
das receitas obtidas dos contribuintes. O problema ndo é novo e
depende basicamente de vontade politica, na medida em que as
modernas constituicdes, sobretudo na brasileira, extenso catdlogo de
principios estabelece os critérios para a concretizagdo desse
desiderato (capacidade contributiva, progressividade, personalizagdo
do tributo, desgravagdo de produtos essenciais a sobrevivéncia da
populagéo, etc).?

Isto €, Nogueira mais uma vez alerta que o grande problema para
possibilitar o cumprimento dos direitos fundamentais por parte do Estado estd em dois
fatores que ele denomina “dosagem de tributagado” e “aplicagao equilibrada das receitas
obtidas dos contribuintes”. A nogao tributaria, sendo assim, € extremamente importante
para as politicas publicas. A questdo da saude, violéncia, seguranga, entre outros fatores,
esta intrinsecamente relacionada com a tributagao.

Por assim dizer, € evidente que a qualidade de vida da populacao
brasileira s6 podera ser modificada para melhor a partir da modificagdo do sistema de
arrecadacao nacional, assim como € necessario criar mecanismos para evitar a corrupgao
e melhor aplicar a renda obtida.

Nesse sentido, pretendeu-se nesse capitulo demonstrar tais
incongruéncias na arrecadacao e de onde ela provém. A partir dessas observagdes é
possivel identificar as consequéncias nefastas que ela cria para a sociedade. Conforme

disposto no proximo capitulo.
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3. A DESIGUALDADE NA DISTRIBUICGAO DE RENDA NO BRASIL E
SUAS CONSEQUENCIAS

3.1 Incongruéncias advindas da nao utilizagdo da progressividade na matriz

tributaria brasileira.

A progressividade é atualmente entendida como a técnica mais
adequada para a redistribuicdo da renda. Assim afirma COSTA: “na tributacéo
progressiva, aqueles que detém maior riqueza arcardo efetivamente mais pelos servigos
publicos em geral, em favor daqueles que pouco ou nada possuem e, portanto, nao
podem pagar.”®Isto €, a progressividade proporciona que a arrecadacgdo seja realizada a
partir de fatores que aumentam mediante o crescimento da base de calculo dando ensejo
a uma arrecadacéao proporcional ao que cada um tem ou adquire.

Sem a aplicagdo da progressividade na matriz tributaria, a
arrecadacgao se da de forma injusta, fazendo quem pouco tem para se sustentar contribuir
mais pesadamente do quem tem mais acumulado. Conforme pesquisas divulgadas em
2009, os 10 % mais pobres da populacédo brasileira, destinam 32,8% da sua pequena
renda para o pagamento de tributos, enquanto os 10% mais ricos tem um 6nus estimado

em 22,7% da renda, conforme dados da pesquisa a seguir®:

Brasil - Distribuicdo da Carga Tributaria Bruta segundo faixa de salario minimo

Renda Mensal Familiar ~ Carga Tributaria Bruta Carga Tributaria Bruta Dias Destinados ao
2004 2008 Pagamento de Tributos

Até 2 SM 48,8 53,9 197

2a3 38 41,9 153

3ab 33,9 37,4 137

5a6 32 35,3 129

6a8 31,7 35 128

8a10 31,7 35 128

10a 15 30,5 33,7 123

15a20 28,4 31,3 115

20a30 28,7 31,7 116

mais de 30 26,3 29 106

CTB, segundo 32,8 36,2 132

CFP/DIMAC

Fontes: Carga Tributaria por faixas de renda, 2004: Zockun et alli (2007); Carga Tributaria Bruta 2004 e 2008: CFP/DIMAC/IPEA; Carga
Tributaria por faixas de renda,
2008 e Dias Destinados ao Pagamento de Tributos, elaborag&o propria.

Por esses dados percebe-se a extrema incongruéncia da tributagao

28 COSTA (1996, p. 74) )
29 COMUNICADO DA PRESIDENCIA (2009, p.4)



brasileira. Ao contrario do disposto pelos principios da capacidade contributiva e da
progressividade quem paga mais gravosamente tributos no Brasil é o cidadao de renda
mais baixa. Como consequéncias dessa proporgao invertida, tem-se o agravamento da
desigualdade social.

Dessa desigualdade, advém dois grandes problemas, a saber,
primeiramente, a falta de oportunidade para o pobre economizar renda e formar
poupanca, e, em segundo, dificulta a formacao de patriménio e a aplicagao de valores em
ensino para qualificagédo profissional, fatores que auxiliam na diminuigdo da desigualdade
social. O que, em grande parte, contribui para o aumento de um dos fatores provenientes
da desigualdade social que mais assolam a sociedade brasileira na atualidade, o
crescimento da criminalidade, assim como o aumento de varios outros fatores maléficos
para a sociedade.

Segundo dados do IBGE: “Entre 1992 e 2004, houve um incremento
em termos absolutos de 7,7 mortes por homicidios por 100 mil habitantes no pais. Chama
a atencgao a situagao da regiao Sudeste que, em 2004, apresentou a maior taxa de mortes
por homicidios, 32,3 por 100 mil habitantes, mais elevada que a média do pais (26,9 por
100 mil).”=

Por adicao, vale lembrar o estudo de OLIVEN:

Portanto, assim como a violéncia se constitui em mecanismo de
dominacéo por parte das classes dominantes, ela se transforma cada
vez mais numa estratégia de sobrevivéncia por parte das classes
dominadas. Entretanto, a violéncia, neste contexto, ndo & praticada
apenas para satisfazer necessidades econdmicas, mas se reveste
também de um carater politico ja que também pretende, por parte do
excedente daqueles por quem foram expropriados.®'

Quer dizer, segundo o eminente autor, a violéncia cresce como
mecanismo dos mais carentes em tentar usufruir de bens assim como o0s mais
privilegiados gozam. Isto &, a desigualdade social faz surgir no mais necessitado o desejo
em obter o que ele ndo pode, nem que tenha de ser a forga. E, assim, se torna um modo
de sobrevivéncia que nunca acaba. O autor, em complemento, salienta que tal atitude,
além de ser uma forma de saciar necessidades econdmicas ainda pode ser considerado
como atitude de carater politico, uma vez que retira um bem daquele que o explora.

Nesse sentido, a ma arrecadacéo tributaria, aquela que nao é pautada

na capacidade contributiva e progressividade, gera por ela mesma um ciclo vicioso, pois a

30 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1156&id_pagina=1. Acessado em:
03.04.2012.
31 OLIVEN (1989, p. 17)


http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1156&id_pagina=1

exploragcao que ela causa arrecadando mais de quem menos tem, posteriormente sera
“confiscada” por meio da violéncia e criminalidade.

Ou seja, € mais que necessario modificar o sistema atual de
arrecadacgao, pois se continuar da forma como esta, a sociedade brasileira jamais tera
uma seguranga de qualidade ou baixos indices de criminalidade, pois a maneira como a
tributacdo é realizada prejudica a arredagao conforme a possibilidade de cada um e,
ademais, aplica mal o que arrecada.

Neste subitem inicial do capitulo tratou-se sobre os maleficios que o
sistema tributario nacional proporciona pela forma que atualmente se da. No préximo
item, intenta-se demonstrar a importancia sobre o estudo da arrecadagao tributaria e dos

problemas que ela causa, uma vez que intensifica a injustiga social.

3.2 A importancia do estudo sobre o tema

Sobre o tema da injustica fiscal, € importante mencionar o relatério
produzido pelo Observatério da Equidade do Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social — CDES, que avalia os problemas existentes no sistema tributario nacional,
analisado a partir da injustica tributaria. Nele, demonstra-se a regressividade no sistema
tributario, a ma distribuicdo da carga tributaria, o baixo retorno social advindo dela, o
desincentivo que ela proporciona nas atividades produtivas e na geragéo de emprego, € a
auséncia de cidadania tributaria.

Ocorre que todos esses problemas estdo inter-relacionados e

necessitam de mudangas. Dessa maneira, o CDES, dentre outras corregdes, recomenda:

Um amplo processo, continuado e gradativo, de reformulacdo da
Sistema Tributario Nacional na direcao da justica fiscal e da equidade
na distribuicdo da carga tributaria, com base no principio da
capacidade contributiva; prioridade aos impostos sobre a renda e o
patrimbénio como forma de permitir desoneragées e redugdes graduais
na carga dos impostos indiretos, considerados o0s maiores
responsaveis pela regressividade do sistema.*

Ou seja, o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social em
muito se preocupa com esta questdo da arrecadacdo tributaria, ou mais amplamente

dizendo, da injustiga fiscal. Isto € claro, pois a desigualdade social reflete de forma
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contundente na economia e nas relagdes sociais, tanto internamente quanto na relacéo
com a economia globalizada.

O estudo deste trabalho em muito se identifica com o conteudo do
Observatorio do CDES, pois ambos partem do principio de que a arrecadacgao tributaria é
fator determinante para a justica social e o desenvolvimento econémico. Ou seja, 0
relatério demonstra em numeros muito do que foi citado neste projeto, pois discorre
acerca do desequilibrio entre a contribuicido dos que menos tém e dos que mais tem.
Nesse sentido, percebe-se a importancia de serem realizadas pesquisas sobre o tema, a
fim de que tais problemas sejam pormenorizadamente identificados e assim combatidos.

Ademais, os conselheiros do CDES alertam para a necessidade de se
priorizar a carga sobre o imposto de renda e sobre o patrimonio, a fim de se desonerar os
impostos indiretos, uma vez que os mesmos, por tributarem com tarifas iguais para todos,
intensifica o desequilibrio da arrecadacao.

E salutar, pois, para a sociedade que os estudos sobre o tema sejam
difundidos como forma de melhor se atacar os problemas surgidos do Sistema Tributario
Nacional. Faz-se necessario identificar as areas mais afetadas para que tanto na
legislagdo do imposto de renda, quanto do patrimbnio e do consumo as mudangas sejam
realizadas em prol de uma justica fiscal.

No item seguinte, pretende-se especificar os problemas decorrentes

da desigualdade social, em muito projetada devido a ma arrecadagao tributaria.

3.3 Possiveis atrasos econdmicos e sociais provenientes da nao aplicacao da

progressividade para o ambiente social vindouro.

Devido a desigualdade na distribuicdo de renda, o Brasil enfrenta
problemas na seguranca, educagdo, economia e saude, sobretudo. Areas fundamentais
para a qualidade de vida da populacdo e para possibilitar um crescimento econémico
favoravel e o desenvolvimento sustentavel.

Com a perpetuagcédo da arrecadacgao irregular, a sociedade sofre de
forma desnecessaria e altamente destrutiva. Como exemplos, podemos demonstrar o que
ocorre em paises com altas taxas de desigualdade na distribuicdo de renda, quanto a
criminalidade. No Caribe, por exemplo, pais com alto indice de desigualdade social, a
violéncia tem custo crescente na vida das pessoas e ameaga a economia do pais.

A administradora do Programa das Nacgbes Unidas para o



Desenvolvimento (PNUD), Helen Clark, assim afirmou: "Esse relatorio salienta a
necessidade de repensarmos nossas abordagens para combater o crime e a violéncia e
para proporcionar seguranca. NOs precisamos seguir abordagens que estao centradas na
seguranga dos cidadédos e que combatam as causas desse aumento recente de crimes
violento, incluindo a exclus&o social, econémica e politica.”*®

Dessa afirmagao, podemos concluir ser mundial o entendimento de
que a violéncia ndo surge apenas da propria violéncia, mas, em grande parte, é gerada
devido a alta taxa de exclusao social, econdmica e politica. Mais uma vez, salienta-se a
importancia de um sistema tributario justo para a diminuigdo da desigualdade social e, por
consequéncia, de problemas como a criminalidade.

No Brasil, ndo poderia ser diferente, cabe ressaltar observacgao
realizada por OLIVEN:

Entretanto, apesar da inexisténcia de estatisticas confiaveis sobre a
violéncia no Brasil parece ser valido sugerir, partindo de informagdes
e dados assistematicos, que ela cresce desde 1964. O seu aumento,
porém, se deu tanto na cidade como no campo e tem menos a ver
com o contexto no qual se manifesta e mais com as condigbes que
Ihe dao origem. [...] Por isto, optar pelo termo violéncia na cidade
implica preservar a ideia de que a violéncia tem raizes sociais,
manifestando-se em contextos diferentes que ndo podem, entretanto,
ser considerados como seus causadores.?

Isto é, é dificil especificar a origem da violéncia e quando ela se
fortaleceu em nosso pais, mas fica claro que ela tem grande relagdo com as condi¢des
histéricas da sociedade. Ou seja, se ha maior desigualdade social, sobretudo a partir de
um mecanismo que esta nas méaos do Estado, como € a arrecadagao tributaria, pior séo
as condi¢cdes em que ela esta inserida.

Em outro patamar, do ponto de vista econbémico, os empresarios,
sobretudo no mercado externo, sdo incapazes de concorrer de forma isondbmica com os
demais paises, gerando atrasos incalculaveis. A perpetuacado da incidéncia de impostos
distorcidamente sobre as empresas influencia negativamente os investimentos no pais e a
geragdo de emprego. Conforme se depreende do exposto por FERREIRA ao comentar
sobre os primeiros documentos da Acdo Empresarial com relacédo a tributacdo sobre o

consumo:

33 Disponivel em: http://www.pnud.org.br/seguranca/reportagens/index.php?id01=3884&lay=jse. Acesso em: 03.04.2012
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O documento faz referéncia a Constituigdo Federal de 1988,
criticando-a por consagrar tributos e contribuicdes de natureza
cumulativa, incidentes em cascata sobre o processo produtivo,
ampliando a desigualdade com a concorréncia internacional, seja em
relagdo ao custo do produto brasileiro no exterior, seja na entrada do
produto estrangeiro no Brasil. O desafio imediato para os empresarios
é eliminar esses tributos e substitui-los por mecanismos tributarios
similares aos dos nossos concorrentes.*

Ou seja, também é amplamente discutido no setor da economia o
prejuizo decorrente da alta arrecadagéo sobre os tributos indiretos. Tal tributagdo gera
uma grande instabilidade no setor econdmico, pois ha a dificuldade de se determinar a
incidéncia desses tributos, uma vez que eles sao aplicados de acordo com a circulagao
das mercadorias, o que torna incerta a incidéncia tributaria na fonte ou no destino do
produto, muitos sendo mais de uma vez tributados e chegando ao consumidor a pregos
mais elevados. Quanto maior a carga tributaria exercida, menor € a competitividade
internacional.

No que pertine a educacgido, o retorno social € baixo tanto em
comparagao com o aplicado em outros paises quanto ao necessario para modificar a
realidade existente. Segundo dados do INEP/MEC, houve aumento no orgamento
destinado a educacgao, porém os valores ainda sao insuficientes para melhora do quadro
social e inferiores ao recomendado pela UNESCO. O numero total de analfabetos
continua o mesmo de 1997 para 2008, enquanto que paises da América do Sul com
menor grau de desenvolvimento ja conseguiram erradicar o analfabetismo. Ademais, de
acordo com dados do IBGE, as taxas de escolarizagdo para adolescentes de 15 a 17
anos (85,2%) e para criangas de 4 a 5 anos (74,8%) ainda sédo consideradas baixas.

Com relacdo a saude, a Unido, os estados e municipios destinaram
para a saude cerca de 3,7% do PIB em 2008. Valores baixos se comparados a paises da
Zona do Euro, que aplicam entre 6,5% e 7,0% do PIB.

Quanto a habitagdo e ao saneamento, os problemas sao grandes. Em
2009, estimou-se que o déficit habitacional somou 5,8 milhdes de moradias. Dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD — demonstram que 28,7% da
populagdo n&o dispde de ligagédo a rede de esgoto ou fossa séptica. E 35% da populagéo
das cidades nao tem acesso a servigos adequados de agua e esgoto. Ademais, a Unido,
os Estados e Municipios aplicaram apenas 0,6% do PIB para politicas publicas nas
mencionadas areas.

Dessa maneira, o pais e a populacao estdo perpetuamente fadados a
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falta de estrutura, pobreza e violéncia crescentes. Com base em tais problemas,
pretende-se, a seguir, demonstrar as possiveis mudangas cabiveis no Sistema Tributario
Nacional, pautado na legislagao vigente e em alteragdes que devem ocorrer, com objetivo
de proporcionar um sistema tributario mais justo e que custeie de maneira mais eficaz os

direitos fundamentais e as politicas publicas.



4. MUDANGAS CABIVEIS NA TRIBUTAGAO BRASILEIRA

4.1 A necessidade de reestruturagao da matriz tributaria brasileira.

Diante de tantos fatores negativos que a populagdo estda a mercé,
como falta de servigo publico de qualidade e criminalidade crescente, faz-se necessaria a
imediata conscientizacdo da populagdo quanto a importdncia da forma como a

arrecadacao tributaria ocorre no Brasil. Assim refletem os dados fornecidos pelo CDES®*:

Cidadania tributaria significa a conscientizacdo do cidadao para o fato
de que a necessaria arrecadagao 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 publicos é
palavra-chave e primeiro requisito para o exercicio da cidadania
tributaria.

E por meio da conscientizacdo da populacdo quanto aos maleficios
ocasionados pela ma arrecadacao tributaria e a sua aplicagédo que a sociedade pode
pressionar com maior énfase os governantes e o Poder Legislativo em prol de uma
mudancga na legislagdo a favor da arrecadacgao pautada na capacidade contributiva e na
progressividade. Ou seja, conforme citado no Parecer de Observacédo da Presidéncia, a
conscientizacdo € o primeiro passo para se reduzir distadncias sociais. A origem dos
valores arrecadados e onde e como serao aplicados devem ser divulgados amplamente e
cobrados pela sociedade.

Assim como é imprescindivel que o poder legislativo e 0 executivo se
unam de forma definitiva e sem embuste em prol da populagdo para que as mudancas
legislativas ocorram e que estejam plenamente de acordo com o principio da
progressividade disposto em nossa Lei Maior.

Outro fator que prejudica a conscientizagdo da populagéo é a questao
de a sociedade crer que, devido a existéncia da faixa de isencdo do imposto de renda, a
populacdo pobre nao contribui com os impostos. Isso € incompativel com a realidade
nacional, conforme disposto no primeiro capitulo em que se demonstrou por nimeros que
a populacédo mais carente contribui com parcela maior da sua renda do que a camada que

recebe mais. Muito desse olhar desvirtuado deve-se a grande carga sobre tributos
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indiretos, como os provenientes do consumo, em que a carga € empregada sobre o valor
do bem e nao sobre a capacidade do contribuinte, o0 que torna a arrecadagao sobre o
consumo invisivel, pois ndo se sabe quanto do valor do produto é formado por imposto.

Nesse sentido continua o Parecer?:

Como os tributos indiretos sdo menos visiveis que as incidéncias
sobre a renda e a propriedade, é disseminada a crenga na sociedade
brasileira de que a populagéo de baixa renda ndo paga impostos. Em
decorréncia, as politicas publicas orientadas para a redugao das
desigualdades e dos indices de pobreza sao vistas como benesses,
tanto pelas camadas mais carentes da populagao quanto pela parcela
da sociedade que se encontra em melhores condigbes, o que
prejudica o entendimento sobre os mecanismos e instituicbes de
participacdo democratica, dificultando os controles — fiscal e social —
sobre o Estado.

Dessa maneira, politicas publicas voltados para a redugao da
desigualdade social e dos indices de pobreza s&o interpretadas como um custo para a
sociedade, sem se perceber que tentam desfazer a incongruéncia gerada pela ma
arrecadacao tributaria pautada fortemente sobre os tributos indiretos. Elas ndo existem
para sustentar quem n&o quer trabalhar, mas sim para diminuir, nem que seja a0 menos
temporariamente, as disparidades ocasionadas pela alta tributacao indireta.

E necessaria, portanto, a reformulacdo das legislacdes referentes aos
impostos indiretos principalmente. Além de dar prioridade aos impostos sobre a renda e o
patrimdnio para proporcionar uma desoneragdo e redugdo gradativa na carga dos
impostos indiretos, como o sobre o consumo. Dessa forma, o capitulo seguinte tem o
objetivo de dispor possiveis mudancas cabiveis na legislacdo atual com fim a melhorar o

sistema de tributagdo nacional.

4.2 As mudangcas na tributagio do consumo e do patriménio a partir da

progressividade.

Dentre as mudangas possiveis esta a reforma tributaria, ja em
discussdo na Camara dos Deputados por meio da Proposta de Emenda a Constituicao
(PECs 233/08 e 31/07). Com a aprovagao do projeto, prevé-se a diminuigdo do custo-
brasil, eliminagdo de gargalos, simplificacdo de procedimentos, desoneragcédo da folha de

pagamento das empresas, fluidez aos créditos fiscais acumulados, redugdo nos custos
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administrativos e fomento ao crescimento da economia.

Ademais, as propostas nela inclusas propiciardo estimulos a novos
investimentos, maior justica fiscal a populacao brasileira, grande redugao de tributos para
quem ganha até cinco salarios minimos e diminuigdo para as demais faixas de renda. Por
consequéncia, decorrera maior distribuicdo de renda, uma vez que havera reducao de
impostos sobre o consumo de produtos de primeira necessidade.

Nesse sentido também € o estudo dos indicadores de iniquidade do

Sistema Tributario Nacional realizado em 2011:

A reforma deve buscar maior progressividade do sistema; desonerar a
base da pirAmide; privilegiar os impostos diretos em relagdo aos
indiretos; facilitar a vida dos produtores, desonerando investimentos
produtivos e a exportagao; e atentar para questdes ambientais que
vém se tornando vetor importante na construgdo de estimulos
tributarios.*®

Isto é, a PEC auxilia bastante, por meio de mudancgas concretas, na
obtencao da desoneracao dos tributos indiretos em prol dos diretos.

No que se refere a nosso sistema tributario, € importante ressaltar que
a ultima reforma tributaria no Brasil ocorreu em 1967 com o objetivo de reabilitar as
finangas federais e corresponder as queixas do setor produtivo. Desta data para hoje, as
distor¢des no sistema tributario s6 vieram a engrandecer, interferindo negativamente no
ambiente econdmico e poucas alteragdes foram realizadas na estrutura de cobranga de
tributos. Por isso é cada vez mais dificil realizar a reforma tributaria, uma vez que grandes
distor¢des ficaram acumuladas.

Um fator positivo determinante na proposta em comento é que ela nao
cria novos tributos, apenas reformula os ja existentes. Dentre as suas medidas, cabe
ressaltar que ela propde: a simplificacdo do sistema tanto no ambito dos tributos federais
quanto do ICMS estadual; acabar com a guerra fiscal entre os Estados; corrigir as
distorgdes dos tributos sobre bens e servigos; ampliar a base de contribuintes; garantir
maior transparéncia e celeridade na relagdo do Fisco com os contribuintes; auto-
aplicabilidade, por meio de comandos eficazes auto-executaveis; modifica o atual ICMS,
uniformizando as 27 legislagdes existentes; redugédo de 20% para 14% da contribuicdo
patronal sobre a folha de pagamento; criacdo do Cddigo de Defesa do Contribuinte.

Os desafios, no entanto, para a sua aprovagdo sao muitos, pois

alteram o interesse de uma camada privilegiada, além de nao ser dado a ela o
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reconhecimento merecido pela sociedade, devido a falta de conscientizagdo sobre o
tema. Por tais motivos, apresenta grande complexidade e, de acordo com noticias
veiculadas em sites e jornais apos reuniao do Conselho Politico, é vontade da Presidenta
da Republica que o projeto seja desmembrado em varios outros para viabilizar a
aprovacgao das mudancas.

Sucede, entretanto, que a populagdo precisa tomar consciéncia da
importancia da aprovagao desse projeto e pressionar os parlamentares votados pela
prépria populacdo para que aqueles definitivamente fagcam valer a vontade do povo e
proporcionem as mudangas necessarias na legislagado para possibilitar a arrecadacao de
forma mais justa, de forma a proporcionar a diminuicdo da desigualdade social
desenfreada que assola nosso pais.

A reformulacdo do Sistema Tributario Nacional € processo amplo e
gradativo, porém o primeiro passo deve acontecer de forma contundente. E preciso
simplificar, racionalizar e modernizar o sistema. Assim como € necessario ampliar a base
de arrecadacao tributaria para desonerar as atividades que promovem o crescimento
econdmico.

Segundo o estudo realizado pelo CDES, é necessaria “...a construgao
de uma estrutura tributaria justa, simples, racional e progressiva, que contenha impostos
de qualidade e que seja estimuladora da producdo e do emprego, como requisito
indissociavel da agenda de desenvolvimento com justica social no Brasil.”** Ou seja, é
necessario que medidas sejam implementadas com fim a desoneracgéo tributaria, para
que, por consequéncia, possibilite a redistribuicdo da renda e o fortalecimento dos
recursos para a governabilidade do pais.

Enfim, com a reforma tributaria o trabalhador tera uma maior parcela
de sua renda disponivel para o consumo préprio e de sua familia. Ou seja, a reforma
tributaria amplia a renda das familias. Ademais, simplifica e organiza o modelo tributario,
aumenta a base de contribuintes e evita a sonegacao fiscal. O que amplia a arrecadacgao
e proporciona melhor infraestrutura a populagédo. A seguir comparamos a matriz tributaria

nacional com outros paises, desenvolvidos e subdesenvolvidos.

4.3 Comparacao da matriz tributaria nacional com a de outros paises.

Dos estudos acerca de matriz tributaria, percebe-se que paises
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desenvolvidos apresentam matrizes ftributarias estabelecidas mais fortemente na
tributagdo sobre a renda e nao sobre o consumo. Isso por que o imposto de renda € um
tributo que apresenta alta qualidade quanto aos principios tributarios de eficiéncia
econdmica, equidade e arrecadagao, uma vez que permite aferir a capacidade econdmica
do contribuinte. Apesar de seus beneficios, ele tem sido pouco utilizado em paises em
desenvolvimento. A razdo estd na complexidade administrativa e de fiscalizagdo do
imposto e a forte concentracdo de renda nos paises menos desenvolvidos, o que
restringe a base tributavel. Por consequéncia, paises em desenvolvimento optam por
concentrar sua carga tributaria em impostos sobre o consumo. Dessa maneira, a
regressividade se instala e impossibilita a desconcentragao da renda.

Como exemplo de paises mais desenvolvidos e com matrizes
tributarias mais equanimes, podemos citar o Canada, que utiliza uma matriz tributaria
pautada n&o na maior arrecadagao sobre o consumo, mas uma matriz equitativa a qual
prega que o imposto venha 50% da renda, 25% do patriménio e 25% do consumo. Tal
teoria possibilita um maior consumo por parte dos contribuintes, ao mesmo tempo que
dificulta uma acumulagao de patriménio, sobretudo nas maos de poucos.

Veja-se pesquisa disseminada pela Coordenagao-Geral de Politica
Tributaria da Receita Federal ao comparar a tabela do Imposto de Renda do Brasil com

outros paises*:
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Do grafico percebe-se que Brasil e México, paises com alto indice de
desigualdade social, apresentam cerca de 50% da arrecadacao tributaria proveniente do
consumo e apenas cerca de 20% procedente da renda, enquanto paises desenvolvidos e
com taxas menores de desigualdade social, como os EUA, apresentam menos de 20% da
arrecadacao advinda do consumo, enquanto arrecadam aproximadamente 50% da renda.
Tais numeros comprovam quao dispare € o modelo de tributagdo brasileiro em relagao
aos paises de primeiro mundo.

Outra pesquisa, realizada pela Pesquisa Nacional por Amostras de
Domicilios (PNAD) em 2002, demonstra que apenas 13% dos brasileiros que auferem
rendimentos poderiam contribuir com o IRPF, pois apenas este percentual recebe acima
da faixa de isengdo do imposto mencionado. Tal porcentagem €& ainda menor se
considerarmos a possivel sonegacao fiscal e as dedugdes de renda bruta permitidas por
lei.

Por outra comparagao internacional da tabela do IRPF foi possivel
constatar que paises como Japao (87%), Coréia do Sul (84%), Nova Zelandia (98%) e
Argentina (94%) possuem o valor do limite superior da primeira faixa de tributacao
préximo ao valor de sua renda nacional per capita. Os paises citados ndo possuem faixa
de isencdo. Ou seja, percebemos que, por a tributagdo sobre o consumo ser menos
intensa nesses paises, € possivel expandir o numero de contribuintes do IRPF o que
auxilia bastante a tributagcdo conforme a capacidade de cada contribuinte.

Ja paises que isentam a primeira faixa — como Franga (14%),
Alemanha (25%), Espanha (19%) e Australia (54%) — o fazem em um valor bem abaixo da
renda nacional per capita. Isto €, apesar de isentarem uma parcela dos contribuintes, tal
faixa € bastante reduzida, o que ndo diminui tdo consideravelmente o numero de
contribuintes do IRPF, mantendo uma arrecadagao com base no principio da capacidade
contributiva.

Com relacao ao Brasil, a situacdo é bastante diferente. A faixa de
isencao, foi no ano da pesquisa, 1,46 vezes a renda per capita nacional, ou seja, o limite
de isencgdo do Brasil € um dos mais altos do mundo. Dentre uma tabela de 34 paises, o
Brasil s6 apresenta uma faixa de isengcdo menor que sete paises, a saber, Colédmbia,
Equador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua e Republica Dominicana. Isso prejudica
em muito a arrecadacao conforme o principio da capacidade contributiva, uma vez que o
IRPF é o imposto que melhor possibilita a arrecadagéo progressiva.

Em complemento, dentre os paises da Organizagdo para a

Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), apenas o Brasil possui uma relagao



entre a arrecadacgao do IRPF e a arrecadacao total da carga tributaria inferior a 10%.4" A
relacao no Brasil é de 4,7% e na Dinamarca, em contrapartida, 52,7%. Cumpre notar que
nos paises do Leste Europeu, onde a renda per capita € semelhante a brasileira, a
participacdo do IRPF é bastante superior que a do Brasil. Na Hungria é de 19,6%, na
Polénia 23,6%, na Republica Eslovaca 12,5% e na Republica Tcheca 12,5%. Isto &,
mesmo com uma renda per capita proxima a brasileira, conseguiram efetivar uma maior
progressividade em seus sistemas tributarios.

Do analisado, verifica-se que o sistema tributario brasileiro € mais
fortemente engendrado sobre os tributos regressivos. Quanto aos progressivos, sao
pouco taxados no Brasil, como é o caso do IRPF. Este, em prol da tributagdo conforme a
capacidade contributiva deveria ter sua base de contribuintes ampliada, pois da forma
como é aplicada hoje, isentando-se a partir de uma faixa acima da renda per capita, opta-
se por tributar aqueles que estao isentos do imposto sobre a renda por meio da tributacéo
sobre o consumo, a qual ndo permite a progressividade. Isto €, o governo escolhe por
tributar mais pesadamente os mais pobres.

Sendo assim, percebe-se que em comparagdo com outros paises,
com mais desigualdade ou menos que o Brasil, este tributa fortemente o consumo,
ademais, aplica uma das maiores faixas de isengéo sobre o IRPF diminuindo em muito a
arrecadacao proveniente deste imposto progressivo, e por consequéncia, contribuindo
com uma tributagéo regressiva e perniciosa para os mais pobres.

Ou seja, ao Brasil seria produtivo modificar os padrdes de tributagdo e
aproxima-los um pouco mais do modelo de tributagdo dos paises desenvolvidos. Afinal, o
Brasil em muito esta crescendo e necessita de modificagcbes em sua matriz tributaria para
permitir uma diminuigdo das desigualdades sociais e, portanto, um maior crescimento do
pais tanto em setores da economia como em infraestrutura para a populacao.

Com modificagcdes sobre o IRPF, como o aumento da base de
contribuintes, tem-se mais um mecanismo para que a tributacdo seja melhor pautada na
progressividade. Por consequéncia, tem-se a eliminagéo de distor¢ées econémicas com a
previsdo de sistemas moderados de nao-cumulatividade, uma vez que pode se optar por
uma diminuicdo da tributagdo sobre o ICMS, por exemplo. Assim, proporciona-se a
criacdo de mecanismos de corte linear de aliquotas ou desoneracdo de alimentos,
produtos de higiene e de outros de consumo popular.

Dessa maneira, pretende-se, a seguir, demonstrar mais um

mecanismo determinante para a tributagdo conforme o principio da capacidade produtiva,
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agora nao proveniente da carga sobre a renda, mas sim sobre o patrimbnio. A
propriedade, conforme visto no grafico acima, também é muito pouco tributada no Brasil,
diferentemente de paises desenvolvidos. No Brasil, a tributacdo sobre o patriménio é de
apenas 4%, enquanto em paises como EUA e Japao é de 11% e 10%, respectivamente.
Intenta-se, seguidamente, demonstrar modificacbes possiveis e
necessarias na tributagao sobre o patriménio com fim a melhorar o sistema de tributagcao

nacional.



5. APROGRESSIVIDADE NA TRIBUTAGAO DO IPTU

5.1 Progressividade do IPTU negada pela doutrina e pela Suprema Corte

Uma classificagdo utilizada pelos estudiosos para conceituar os
impostos é se eles sdo pessoais ou reais. Os pessoais utilizam as qualidades individuais
do contribuinte, sua capacidade contributiva para delimitar quantitativamente o tributo.

Ja os reais sdo aqueles que levam em conta unicamente a matéria
tributavel e ndo a caracteristica de quem ira paga-lo.

O IPTU é reconhecido pela doutrina como imposto real e assim
também foi classificado pelo STF em diversos julgados e, por isso, segundo seu
entendimento ndo comporta progressividade fiscal quanto a capacidade econémica do

contribuinte, mas apenas quanto a matéria tributavel.

IPTU. Progressividade. - No sistema tributario nacional é o IPTU
inequivocamente um imposto real. - Sob o império da atual
Constituicdo, ndo é admitida a progressividade fiscal do IPTU, quer
com base exclusivamente no seu artigo 145, § 1° porque esse
imposto tem carater real que € incompativel com a progressividade
decorrente da capacidade econdmica do contribuinte, quer com
arrimo na conjugacao desse dispositivo constitucional (genérico) com
o artigo 156, § 1° (especifico). - A interpretagdo sistematica da
Constituigdo conduz inequivocamente a conclusdo de que o IPTU
com finalidade extrafiscal a que alude o inciso Il do § 4° do artigo 182
é a explicitacdo especificada, inclusive com limitagao temporal, do
IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1°. -
Portanto, é inconstitucional qualquer progressividade, em se tratando
de IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, §
1°, aplicado com as limitagbes expressamente constantes dos §§ 2° e
4° do artigo 182, ambos da Constituicdo Federal. Recurso
extraordinario conhecido e provido, declarando-se inconstitucional o
sub-item 2.2.3 do setor Il da Tabela Il da Lei 5.641, de 22.12.89, no
municipio de Belo Horizonte. (RE n°® 153771/MG, Rel. Min. Carlos
Velloso, Tribunal Pleno, DJ de 05.09.97).

Aliquota progressiva. A jurisprudéncia desta Corte firmou
entendimento no sentido de que a capacidade econbmica do
contribuinte ndo pode ser utilizada como critério para a estipulagao de
aliquotas diferenciadas. Agravo regimental a que se nega provimento.
(Al n® 459396/RJ, Rel. Min. Eros Grau, 12 Turma, DJ de 17.09.04).

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, segundo o

artigo 156, inciso | da Constituicdo Federal e artigo 32, do CTN, €& da competéncia dos



Municipios. Tem por fungdo obter recursos financeiros para esses entes, ou seja,
apresenta uma funcao fiscal. Acontece, porém, que, com o objetivo de se aplicar uma
funcado extrafiscal ao citado imposto com fim a desestimular volumosas imobilizagcbes de
recursos em terrenos unicamente para especulagao, alguns municipios almejaram cobrar
tal imposto por meio de aliquotas progressivas, com base no contribuinte.

O Supremo Tribunal Federal, primeiramente, considerou
constitucional lei que instituiu aliquotas em fung¢ao da area de terrenos pertencentes a um
mesmo contribuinte (RMS n. 16.798-SP, publicado na RTJ 41/607). Inicialmente decidiu
pela negativa de inconstitucionalidade do critério de variagdo do imposto territorial e
urbano no municipio de Americana, adotado pela Lei Municipal n° 614 de 1964,
defendendo que o critério “se baseou em dados objetivos, tendo em vista uma realidade
social relevante™?. Nesse julgado, a progressividade no IPTU era inquestionavelmente
justa e socialmente legitima.

Nesse modelo os proprietarios de mais de um terreno pagariam sobre
o langcamento de um deles, um adicional que seria: para os que possuissem 2 a 3
terrenos, 20%; 4 a 6, 30%; 7a 10, 40%; 11 a 20, 50%; e mais de 21, 60%. Ressaltando
seu posicionamento, afirmou-se que o principio da igualdade ndo poderia ser mencionado
como fator de inconstitucionalidade para o critério adotado, pois o principio da igualdade
nao quer dizer dar a todos em igual parcela, mas dar a cada um na medida de sua
desigualdade. Isto é, a graduagdo dos impostos é resultado légico do principio da
igualdade.

Contudo, em julgados bastante posteriores, alterou-se esse
entendimento, passando a considerar inconstitucional a aliquota progressiva nesse caso.
“E inconstitucional a fixagdo de adicional progressivo do imposto predial e territorial
urbano em fungdo do nimero de imdéveis do contribuinte’(Sumula n. 589). ‘E
inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional
de 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o
cumprimento da fung¢ao social da propriedade urbana.” (Sumula 668). Em complemento, a
jurisprudéncia da Corte Superior firmou entendimento de que a capacidade econdmica do
contribuinte ndo pode ser utilizada como critério para a estipulacdo de aliquotas
diferenciadas, sendo o IPTU espécie tributaria de natureza real.

Assim como para os tribunais, a doutrina majoritaria entende que o
IPTU deve ser interpretado estritamente de acordo com o artigo 156, inciso | e artigo 182,

§ 4°, inciso Il da Constituicao Federal.
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A Constituicdo Federal em seu artigo 182, § 4°, inciso Il assim dispde:

E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressiva no tempo.*

Em complemento, o artigo 156, § 1°, preceitua:

Compete aos municipios instituir impostos sobre: |- Propriedade
predial e territorial urbana;[...] §1° Sem prejuizo da progressividade no
tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto previsto no
inciso | podera: | — ser progressivo em razdo do valor do imével; e Il —
ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do
imovel.

Usando esses artigos, parte da doutrina defende que a
progressividade aplicada ao IPTU pode ser apenas quanto ao tempo.

Acontece, porém, que o Congresso Nacional editou uma emenda
constitucional (EC 29/2000) pela qual prevé expressamente o que sempre esteve disposto
na Constituicdo Federal, ou seja, prevé a possibilidade da progressividade na tributagcao
do IPTU. Essa emenda, no entanto, conforme se viu, ainda restou insuficiente para
modificar o entendimento da Suprema Corte.

Sendo assim, somos da opinido de que a lei ndo restringe a sua
interpretacdo. MACHADO usando em complemento aos dois artigos acima mencionados
utiliza argumentacao pautada no artigo 145, § 1° da CF: “Essa disposi¢gao constitucional,
alias, tem ensejado a alguns o entendimento pelo qual s6 é possivel a progressividade
desse imposto com observancia das exigéncias na mesma colocadas, o que nao nos
parece razoavel.”** Em verdade, a expressdo “sempre que possivel” refere-se ao carater
pessoal dos impostos € ndo a expressdo seguinte “graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte”.

Ou seja, ndao ha restricaio na Constituicdio Federal para a
progressividade no IPTU ser somente quanto ao tempo, pois o artigo 145, § 1° ndo faz
limitacdo ao principio da capacidade econémica para os impostos de carater real, apenas

afirma que ha a diferenciagcéo entre impostos pessoais e reais e que a possibilidade de se

43 Constituigdo Federal Brasileira de 1988, artigo 182
44 MACHADO (2007, p. 408)



aplicar a progressividade € com relagdo aos impostos pessoais e nao aos reais. Nao ha
qualquer limitagao expressa, pelo contrario.

Assim Hugo de Brito Machado defende que se a Constituicdo
pretendesse ratificar como valida apenas a interpretagdo do artigo 182, § 4°, inciso Il,
entdo nao seria necessario dispor o conteudo do artigo 156, § 1°. Isto €, interpreta que o
artigo 156, § 1°, por permitir qualquer tipo de progressividade, poderia ser insuficiente
para autorizar a progressividade em fungdo do tempo. Dai a necessidade de se
complementar a norma do artigo 156 com a do artigo 182, § 4°, inciso Il, a fim de
possibilitar a politica de desenvolvimento urbano para dar sentido social a propriedade e
garantir o bem estar dos habitantes da localidade.

Cabe ressaltar, portanto, o conceito de fungao social da propriedade e
sua relagdo com o principio da progressividade. A fungdo social da propriedade é um
principio que esta ligado a um ideal de sociedade mais igualitaria. Segundo ele, a
propriedade urbana cumpre a sua fungao social quando voltada para parametros como o
direito a moradia digna, o acesso a terra urbana, a saude, educagao, ao meio ambiente,
ao transporte, aos servigcos publicos, a infraestrutura, ao saneamento, ao trabalho, lazer e
cultura. Sendo assim, o direito de propriedade urbana somente é passivel de ser
protegido pelo Estado se a propriedade corresponder a mencionada fungao.

Tal conceito, contudo, no ambito juridico torna-se indeterminado, pois
sua extensdo com frequéncia se torna incerta. Dai um dos grandes desafios para a
delimitacdo da possibilidade de se implementar um critério de progressividade no IPTU
pelos municipios, pois resta a duvida se estaria este critério sendo usado a favor da
funcdo social da propriedade ou em prol da extrafiscalidade®.

Neste trabalho, consoante a opinido de Hugo de Brito Machado,
discorda-se das decisbes do Supremo Tribunal Federal com relagdo a aliquota

progressiva no IPTU. Nas palavras de MACHADO:

A nosso ver, nenhuma regra, quer da Constituicdo anterior, quer do
CTN, impedia o estabelecimento de aliquotas progressivas para o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana. Pelo contrario,
essa técnica encontrava respaldo na regra do artigo 160, inciso lll, da
Constituicdo Federal entdo vigente, que se reportava a fungéo social
da propriedade.*®

E injustificavel a postura tomada pela Suprema Corte. A aliquota

45 Extrafiscalidade entendida como medidas fiscais de incentivo ou desestimulo a comportamentos.
46 MACHADO (2007, 411)



progressiva, conforme estava sendo empregada pelos municipios em questdo, estava,
primeiramente, em total acordo com a nossa Lei Maior, pautada pelo artigo 145, § 4°, que
sustenta a progressividade na tributagao, assim como estava em acordo com o artigo 160,
inciso Il da presente Constituicdo Federal, que permite a progressividade no IPTU para
que se respeite a funcao social da propriedade.

Ademais, tal aliquota progressiva estaria contribuindo enormemente
com uma arrecadacao fiscal mais compativel com a capacidade contributiva de cada
contribuinte, uma vez que se o contribuinte tem maior quantidade de imoveis, é evidente
que tem maior capacidade contributiva, e, por consequéncia, deve contribuir mais.

Numeros respaldam nossa posi¢ao quanto ao tema:

Apesar de se constituirem em incidéncias diretas e, portanto,
permitirem a graduagédo conforme o nivel de renda dos contribuintes,
ha evidéncias de que os impostos brasileiros sobre a propriedade nao
respeitam os principios da progressividade. Por exemplo, dados para
2002/2003 demonstraram que enquanto os 10% mais pobres da
populagéo comprometiam cerca de 1,8% da sua renda com o IPTU, os
10% mais ricos sofriam uma carga de 1,4%.*

A arrecadacao tributaria proveniente do IPTU € mais perniciosa para
quem menos tem. Isto &, considerando que a Constituicdo ndo proibe que o imposto
sobre a propriedade seja progressivo, pelo contrario permite que ele seja utilizado a favor
da funcao social da propriedade, conclui-se que deseja que o IPTU seja arrecadado e
utilizado para se proporcionar melhor qualidade de vida para a populagao.

Dessa maneira, acreditamos que a auséncia de lei federal a que se
refere expressamente o artigo 182 nao limita a instituicdo do IPTU com aliquotas
progressivas pelos municipios. Somos do entendimento de que tal siléncio nao resulta em
limitagdo a aplicag&o da progressividade. Ademais, considerando-se que o IPTU faz parte
da receita dos municipios, deve ser arrecadado e empregado da melhor forma para que o
principio da fungao social da propriedade seja alcangado.

Em adigao, € sabido e constatado, por meio de pesquisas, que o IPTU
gera pequena parcela no montante da arrecadacéo fiscal e que, em contrapartida, o poder
aquisitivo de quem tem propriedade € elevado. Isto &, a arrecadacao do IPTU deveria se
dar de forma a aproxima-lo melhor da progressividade com fim a que a obtengdo de
receita a partir dele se dé em maior grau e provenha em maior parte de quem possa

contribuir mais, e ndo o contrario como ocorre atualmente.
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Nesse sentido também é o entendimento de Hugo de Brito Machado:

A nosso ver a progressividade compativel com a Constituicao Federal
€ apenas a graduada. A progressividade simples lesiona o principio da
capacidade contributiva. Assim, quando a lei municipal se reporta ao
IPTU progressivo em razao do valor do imdvel, e estabelece uma
tabela com varias aliquotas, essa lei deve ser interpretada de
conformidade com a Constituicdo, tendo-se em consequéncia uma
progressividade graduada.*®

Para o insigne autor, o IPTU tem de ser progressivo e, em acréscimo,
deve contar com uma tabela de progressividade com varias aliquotas a fim de que cada
uma se ajuste adequadamente ao valor do imovel, contribuindo, assim, de maneira
eficiente com o principio da progressividade.

Neste subitem pretendeu-se demonstrar que o0s argumentos
sustentados pela doutrina majoritaria e pelo STF, nas decisbes de que nado cabe o
principio da capacidade contributiva na ponderagao do IPTU pelos municipios, sao frageis
diante dos argumentos a favor da utilizagdo de critérios de progressividade no imposto
mencionado. Isso por que o critério usa fatores objetivos e estd em concordancia com o
principio da isonomia e igualdade. Isto €, ndo ha inconstitucionalidade nem ilegalidade no
sistema adotado. Ademais, ndo impede que quem nao tenha capacidade econémica para
tal fim conteste em juizo a aliquota a que esta subordinado.

A seguir intenta-se demonstrar a regressividade causada ao sistema
tributario nacional devido a negativa da progressividade no IPTU pela doutrina majoritaria

e pela Suprema Corte.

5.2 Regressividade proveniente da negativa de progressividade no IPTU

Cumpre ressaltar que do entendimento da negativa de
progressividade ao IPTU aumenta-se, em consequéncia, a regressividade na arrecadagao
desse tributo. Foi constado através de pesquisas que “[...] dos 350 municipios com
populagao acima de 50 mil habitantes, apenas 15% aplicam aliquota progressiva no
IPTU.”® Ou seja, dentro do critério da progressividade reconhecida pelos tribunais, a
saber, o da extrafiscalidade, ainda sim esta € pouco aplicada.

Ademais, em comparagao com valores internacionais, a arrecadagao

48 MACHADO (2007, p. 322)
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do pais com o tributo sobre a propriedade é abaixo da arrecadacido média de paises

participantes da OCDE. Conforme dados a seguir apontados:

... € importante destacar que a carga tributaria sobre a propriedade é
pouco representativa, tanto em comparagdo com as demais
incidéncias quanto em relagdo aos padrdes internacionais. Segundo
visto, em 2005, foram arrecadados com o ITR, IPVA, IPTU, ITCD e
ITBI cerca de 1,3% do PIB e sua participagdo na carga total foi de
apenas 3,8%. Ja nos paises da OCDE, os impostos sobre
propriedade alcangaram, em média, 1,9% do PIB ou 5,3% da
arrecadagéo global.*®

Diante das consideragdes ressaltamos que nao ha justificativa cabivel
para a doutrina e os tribunais negarem a progressividade no IPTU. Ademais, tal decisdo
se monstra extremamente penosa para o Sistema Tributario Nacional, uma vez que
arrecada pouco dela e, ademais, desproporcionalmente ao principio da contributividade.

Entendemos que acertado seria a cobranca do IPTU por meio de uma
aliquota progressiva pautada no contribuinte, pois, dessa maneira, o principio da
capacidade contributiva estaria sendo melhor aplicado e, por consequéncia, haveria uma
melhor captacao fiscal por meio dele, pois poder-se-ia tributar mais quem tem mais. Em
adicao, o principio da funcao social da propriedade estaria sendo melhor alcangado, uma
vez que ele preza pela satisfagdo das necessidades que somente poderao ser atingidas
se o0 governo arrecadar suficientemente para a concretizacdo desses direitos

fundamentais instituidos no § 1°, artigo 5° de nossa Lei Maior.
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6. CONCLUSAO

O presente trabalho tem por objetivo alertar sobre a forma com que a
tributacdo no Brasil ocorre e como ela interfere na desigualdade social. Para tanto,
discorre acerca do principio da capacidade contributiva e o conteudo do artigo 145, § 1°
da Constituigdo Federal. Sendo assim, defendemos a mudanga da matriz tributaria
brasileira, sobretudo para possibilitar uma melhor aplicagao do dinheiro publico em prol do
subsidio aos direitos fundamentais.

Inicialmente, contemplamos o problema da desigualdade extrema no
Brasil, 10° no mundo em desigualdade, incongruente com a condi¢ao de 6° economia do
mundo. Sob esse enfoque percebemos que uma das razdes para essa disparidade é o
fato de a tributagdo brasileira ser mais severamente pautada sobre o consumo (75%) -
imposto indireto — do que em impostos que permitem alguma progressividade como o
IRPF (20%) e o imposto sobre a propriedade (5%), aproximadamente. Salienta-se que,
proporcionalmente, a populagdo que recebe até 2 salarios minimos gasta 48,8% de sua
renda apenas com tributos enquanto quem recebe mais de 30 salarios minimos, gasta
cerca de 26,3% com impostos.

Ainda no primeiro capitulo, discutimos o conteudo do artigo 145, § 1°
da Constituicdo Federal que discorre sobre o carater pessoal dos impostos. Salientamos a
discusséao referente a possibilidade de se aplicar o conteudo do referido artigo, por meio
da capacidade contributiva, aos impostos reais como o ICMS e o IPTU ou somente aos
reconhecidamente pessoais, como o IRPF. Defendemos que o artigo mencionado é claro
e independe de interpretagdo, portanto, na Constituicido Federal esta determinada a
pessoalidade a ser sempre aplicada, independente da caracteristica do imposto, pois é
por meio da aplicacdo da pessoalidade que o imposto pode ser empregado de forma
graduada e correspondente ao que cada contribuinte pode pagar. Ou seja, aplicando-se a
progressividade possibilita-se a tributagéo justa.

Em complemento, discorremos acerca do custo de se subsidiar os
direitos fundamentais. E por meio da arrecadacdo tributaria que a Republica obtém a
receita necessaria para proporcionar as politicas publicas necessarias ao bem estar da
populagdo e atingir os objetivos fundamentais dispostos na Constituicdo Federal.
Demostra-se que o retorno social atual, apesar da alta carga tributaria, € muito pequeno,
pois dos 33,8% do PIB arrecadados, somente 9,5% retornaram a sociedade como
investimentos em educacgao (4,4%), saude (3,5%), seguranga publica (1,2%) e habitagao

e saneamento (0,4%).



Defendemos, portanto, a dosagem da tributagdo, por meio da
arrecadagao pautada no principio da capacidade contributiva, a aplicagcao equilibrada das
receitas e o combate a sonegacgao e a corrupgao.

No segundo capitulo, pormenorizamos os diversos problemas
decorrentes dessa ma arrecadacao ftributaria. Utilizamos dados obtidos a partir da
comparagao das rendas dos diversas classes sociais brasileiras, assim como pesquisas
realizadas comparativamente a paises estrangeiros. Percebe-se, por consequéncia, que a
arrecadacgao no Brasil € extremamente perniciosa para a populagdo em geral, sobretudo
para 0s mais carentes, pois tributa mais pesadamente itens do consumo como
alimentacgao, produtos de higiene e vestuario.

Dessa maneira, o problema na arrecadacédo impossibilita a camada
mais baixa, principalmente, a economizar e formar poupanca, impedindo a aplicacdo do
valor em educagao, por exemplo, que auxilia a melhorar de classe social. Sendo assim, a
ma arrecadacao reflete no aumento da criminalidade. Por outro lado, atrasos sao
verificados, sobretudo, na economia, que é altamente taxada em relacdo a economias
externas, prejudicando a concorréncia dos produtos nacionais.

Na terceira parte, salienta-se a falta de consciéncia da populacao
concernente a alta taxa tributaria, sua origem e aplicacao. Diante disso, alerta-se para o
fato de que por haver uma faixa de isencdo no IRPF, muitos acreditam, erroneamente,
que as classes menos abastadas ndo pagam imposto, 0 que é altamente incongruente
com a realidade, conforme dados apresentados. Defende-se, assim, a cidadania tributaria
como primeiro mecanismo para se reduzir as desigualdades sociais. Ademais, que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario atuem sem embuste em favor da
progressividade nos tributos. Por adi¢do, afirma-se que umas das mudangas cabiveis é a
reforma tributaria, ja em discussdo na Camara dos Deputados por meio da PEC 233/08 e
31/07. Por meio dela, pode-se obter a simplificacdo de procedimentos, desoneragao da
folha de pagamentos, fomento ao crescimento econdmico entre outros varios beneficios.

Por conseguinte, apresentou-se, por outras pesquisas, que paises
desenvolvidos utilizam uma tributacao equitativa, com valores aproximados de tributacao
em 50% sobre a renda, 10% sobre a propriedade, 25% sobre a seguridade social e 16%
sobre o consumo, tais valores sao referentes aos Estados Unidos. Em adi¢do, que o
Brasil € um dos paises que menos tributa o IRPF, arrecadando mais apenas que 6 paises
participantes da OCDE, o que evidencia ainda mais a regressividade do Sistema
Tributario Nacional.

No capitulo final, ponderou-se sobre a possibilidade de utilizagcao da



progressividade no IPTU. Conforme o arrecadado por alguns municipios ao tributar mais
pesadamente proprietarios de varios terrenos. No entanto, a Suprema Corte nega a
aplicagao da progressividade conforme disposto na Sumula n. 589, mesmo tendo o
Congresso Nacional editado a EC 29/2000, pela qual prevé-se expressamente a
possibilidade da progressividade na tributagdo do IPTU.

Ademais, pesquisas demonstram que os 10% mais pobres da
populagao comprometem 1,8% de sua renda com IPTU, enquanto os 10% mais ricos
somente 1,4%. Ou seja, a tributagdo sobre a propriedade pode ser melhor aplicada e
necessita de mudancas para se adequar a funcéo social da propriedade.

De todo o exposto, consideramos por fim que, no Brasil, ha décadas,
se faz necessaria a realizacdo da reforma tributaria. O pais vem pagando uma conta
muito alta pela néo realizacdo dela, como pode se ver pelo indice de criminalidade
crescente nas grandes cidades e no pais em geral, assim como pela falta de
infraestrutura na saude e educacgao publicas.

Esta mudanca, desde a Constituicado Federal de 1988, deveria ter sido
realizada, uma vez que esta explicito em seu artigo 145, §1°, que a tributacdo deve ser
progressiva, ou seja, deve respeitar a capacidade de contribuir de cada qual. Somente por
meio do respeito a Constituigdo Federal — conforme o principio da capacidade contributiva
nela expresso — € que o pais podera modificar, através de alteracbes nas leis de
arrecadacao tributaria, suas politicas governamentais e proporcionar melhor qualidade de
vida a populagéo, principalmente no que se refere a seguranga, saude e educacgao.

Nesse sentido, este estudo tem por objetivo auxiliar ndo s6 os
académicos de direito, mas também a populagdo como um todo para que se conscientize
da necessidade da reforma tributaria urgente. Um pais repleto de riquezas como o Brasil
jamais podera proporcionar uma qualidade de vida para a populacdo com uma
arrecadacao tributaria que tira mais de quem menos tem e cobra menos de quem mais
tem.

O Direito existe para que a justica seja feita, sendo assim, é
responsabilidade de todos que trabalham com o direito exigirem que a justica ocorra em
todos os ambitos, sobretudo na arrecadacéo fiscal, pois € por meio dela que varios outros
direitos sao respeitados.

Dessa maneira, este estudo visa explicitar o conceito do principio da
capacidade contributiva a partir do seu viés constitucional para que a distorgdo na matriz
tributaria brasileira seja corrigida e ocorra a reformulagéo do Sistema Tributario Nacional

com base em tal principio. AlImeja-se uma mudanga, sobretudo, na arrecadagao do tributo



advindo do consumo e do patrimbnio, pois sdo esses dois meios de arrecadacéao fiscal
que menos respeitam o principio da progressividade tributaria. Ou seja, em muito
contribuem com a injustica fiscal, e por consequéncia, com a injustica social, uma vez que

esta depende diretamente daquela.
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