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O sistema tributario constitucional

Primeiramente, é bom esclarecer, que ndo se pretende realizar uma
imersdo profunda no Direito Tributario, ou mesmo no Financeiro, mas apenas em
seus aspectos incidentais. A utilizacdo daquele ramo do Direito nesta dissertacéo é
de carater instrumental, ou seja, 0 exame do tratamento do minimo existencial
pelo Estado perpassa pela Otica financeira-tributaria, porque a fruicdo do status
positivus libertatis estd diretamente relacionada a satisfacdo das condigdes basicas
para uma vida digna, a ser realizada por meio da utilizacdo dos recursos publicos
oriundos, precipuamente, da intervencdo na esfera privada do individuo, por meio
do tributo. Essa atuacdo estatal interventiva é limitada, a fim de ser respeitado o
status negativus do minimo existencial.

Por esses motivos, h4 de serem invocados conceitos elementares a
compreensdo do tema, relativos ao funcionamento estatal na arrecadacdo do
dinheiro extraido do cidaddo, quem, verdadeiramente, prové os cofres publicos.

Para tanto, nas proximas linhas, sera analisada a relagéo entre o tributo e a
liberdade; a vinculacdo entre os direitos humanos e a tributagdo; os principios
gerais da ordem tributaria, com énfase na capacidade contributiva; a evolucdo da
carga tributaria brasileira e uma visdo panoramica das condicGes de vida no

Brasil.

6.1.
Tributo e liberdade

Essencialmente, o tributo possui uma vinculagdo com a liberdade. Torres
(2005a) explica que o tributo nasce da autolimitacdo da liberdade, com reservas
estabelecidas pelo contrato social e garantidas por meio das imunidades, e que
permite ao Estado exercer o poder tributario sobre a parcela ndo excluida pelo
pacto constitucional, concluindo que a propria liberdade institui o tributo. Este é o
preco da liberdade, por servir de instrumento para distanciar o homem do Estado e
Ihe permitir o desenvolvimento de suas potencialidades, no espaco publico; por

outro lado, é o tributo o preco pela protecdo do Estado, consubstanciada em bens e
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servigos publicos, de forma que ninguém pode ser privado de parcela de sua
liberdade sem a contrapartida do beneficio estatal.

Por outro lado, para o exercicio de suas liberdades, é indispensavel ao
individuo o atendimento pelo Estado das condi¢des minimas que possam lhe
assegurar uma vida digna. Afigura-se, portanto, um ciclo ‘virtuoso’: o Estado
exerce 0 seu poder de policia tributério, interferindo na liberdade individual do
cidadao, que contribui, por forca daquele poder, para que o Estado obtenha os
recursos necessarios para o atendimento das condi¢bes primarias daquele
individuo, sem as quais ndo pode exercer a sua prépria liberdade. Tudo isso sem
olvidar que o poder estatal ndo nasceu do nada, mas também do resultado do
exercicio pelo cidaddo de sua liberdade politica.

O tributo se define como um dever fundamental, materializado por uma
prestacdo pecunidria, delimitado pelas liberdades fundamentais e pelos principios
constitucionais gerais e especificos, com a finalidade de obter receitas, exigido de
quem realize o fato descrito na norma, elaborada nos termos da competéncia
especifica outorgada pela Constituicdo (TORRES, 2006, p. 371).

Esse dever fundamental nasce do pacto constitucional e se diferencia dos
demais deveres ali consagrados, em razéo de se materializar por meio de prestacao
pecunidria ou outro valor que se possa transformar em dinheiro (artigo 3° do
Caddigo Tributario Nacional, Lei n°. 5.172/1966).

O tributo se caracteriza como uma das formas de ingresso publico, no
quadro das receitas derivadas e oriundas de contribuicbes compulsoérias. Sua
exigéncia se da através do ato de império do Estado, ao mesmo tempo em que
configura um dos aspectos da cidadania, o dever de contribuir para os gastos
publicos.

Além da caracteristica pecuniaria da prestacdo e da sua compulsoriedade,
outro traco substancial do dever de pagar tributos é a estreita relacdo com a
legalidade de sua instituicdo. O tributo pode ser “opressdo da liberdade, se 0 ndo
contiver a legalidade” (TORRES, 2005a, p. 4). Mas, ndo é uma lei qualquer o
instrumento do poder tributario, mas aquela emanada de quem detém,
constitucionalmente, a competéncia para instituir e administrar. Tributo sem lei
ndo é tributo, assim como também ndo o é a sancdo de ato ilicito. Esta é
penalidade por descumprimento de dever, mas ndo um dever fundamental, posto
que limitada pela liberdade individual (TORRES, 2007, p. 45).
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No cenario geral dos direitos fundamentais, de forma absoluta ou nao, a
depender da modalidade tributaria, algumas liberdades recebem imunizacgéo diante
do poder fiscal. Aqui interessa a imunidade relativa ao minimo existencial, que,
na realidade, trata-se das condicOes iniciais da liberdade, que ndo podem ser
objeto de ingeréncia estatal sob nenhuma das modalidades dos tributos e, ainda,
imprescindem das prestacdes positivas. Aquelas condi¢cdes sao marcadas por uma
pré-existéncia constitucional, cujo entendimento perpassa pela identificacdo de

um vinculo de respeito do ato de tributar para com os direitos humanos.

6.2.
A tributacéo e os direitos humanos

Para o tema da tributacdo, parte-se do pressuposto estabelecido de que o
Estado existe em funcdo da pessoa e ndo o contrario. Em assim sendo, a
administracdo publica deve pautar-se através de acGes que visam ao cumprimento
dos fins para os quais foi criada, com observéncia dos valores consagrados pelos
direitos humanos e fundamentalizados no texto constitucional.

Os direitos humanos, ao informarem o conteudo valorativo concebido na
Carta Maior do Estado, estabeleceram uma pré-existéncia relativamente ao
ordenamento juridico vigente a partir dali. Levando-se em consideracdo a unidade
sistematica do texto constitucional, a observancia dos direitos fundamentais é uma
exigéncia em cada ato estatal e nas relagdes individuais, ou seja, em toda ordem
de relacOes juridicas. Expressos, sobretudo, através de principios, os direitos
fundamentais pairam acima da atividade fiscal, delimitando o poder impositivo do
Estado e apontando os caminhos para a humanizacdo do Direito Tributério,
considerado arido, em razao do seu formalismo e de sua burocratizacéo.

O poder de tributar dos Estados encontra limitacdo nos direitos
fundamentais, ou seja, direta ou indiretamente, a tributacdo esta sob as amarras
daqueles direitos, instrumentalizados por meio dos principios constitucionais.

Com a superacdo do modelo positivista na segunda metade do século XX e
com a aproximacdo da ética com o direito, foi possivel transmigrar, para 0s
Direitos Financeiro e Tributdrio, uma coletanea de valores, até entdo néo

concebida dentro daqueles ramos do Direito. A abertura sistémica principioldgica,
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feicdo da vigente Carta Magna, implica que o orgamento e a tributacdo transitem
pelo cenario axiologico dos valores éticos e juridicos.

O direito positivo ndo mais pode ser dissociado da ética. A idéia de justica
permeia a Constitui¢do Brasileira, uma vez que essa expressamente propugna por
uma “sociedade livre, justa e solidaria™. Para Klaus Tipke (2002, p. 28), leis
fiscais sem nenhuma relacdo com a justica ndo fundamentam nenhum Direito
Tributério, criam apenas uma “coisa tributaria” ou um “tumulto tributario”, que
trazem, ao invés de um direito “justo, racional, compreensivo, claro e razoavel”,
um direito “injusto, arbitrario, particular, lacunoso, contraditério, incompreensivel
e complicado”.

A ordem tributaria brasileira compde-se de um sistema normatizadamente
estruturado, onde nele se pode encontrar a equalizagdo das questdes, dentro
mesmo da estrutura sistematizada (NOGUEIRA, 1995, p. 39). A Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil € a grande responsavel pela sistematizacdo das
regras tributarias. Nela se inserem as normas supremas da ordem tributaria que
compdem o Sistema Tributario Nacional, interagindo com todos os demais ramos
do Direito. S0 de égide constitucional todos os principios informadores do
Direito Tributario, a enumeracdo exaustiva das pessoas com poder de tributar e
das vedacdes atinentes a esse poder, a delimitacdo de suas competéncias, a
previsdo das modalidades tributérias, a participacdo das normas de cunho
infraconstitucional na sua tarefa de criar e regulamentar cada espécie de exacéo.

Por meio da Constituicdo da Republica, no dizer de Vittorio Cassone (2000,
p. 25), sdo informados “os principios ou as regras a seguir; o CTN trata das
normas gerais, e a lei ordinaria, como norma, viabiliza tais principios e regras,
estabelecendo detalhadamente as obrigacdes e os direitos dos contribuintes”.

Erige de todo o sistema tributario constitucional a regra basica e
informadora da distribuicdo da competéncia, dirigida as pessoas politicas: Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. A competéncia tributaria, por sua vez, é “a
aptidao juridica para criar, ‘in abstracto’, tributos” (CARRAZA, 2001, p. 26),

através do processo legislativo, pois, ndo se cria tributos sem lei em sentido

! Por entender néo existir um critério uniforme de justica para todo o Direito, Klaus Tipke defende
que cada ramo do Direito possua seu proprio critério, na forma de uma “justica adequada a
matéria”, ou seja, 0 que é adequado a matéria dependera da finalidade para a qual houve a
regulamentagdo de certo ramo do Direito. Para o Direito Tributario, o autor sugere o principio da
capacidade contributiva como critério justo de reparticdo da carga de impostos. In: TIPKE &
YAMASHITA, 2002, p. 21)
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estrito, regra advinda do Principio da Legalidade (artigos 5°, II, e 150, I, da
Constituicdo da Republica).

Sob as diretrizes constitucionais, pode o titular da competéncia tributaria,
quanto ao tributo, crid-lo ou ndo e, uma vez criado, pode 0 mesmo ser aumentado,
diminuido ou tornar-se objeto de isencdo. Mas, quanto a competéncia, jamais
podera o seu titular renuncia-la, pois ¢ a mesma indelegavel e irrenunciavel
(CARRAZA, 2001, p. 27). Néo se pode admitir, portanto, a afirmativa de que a
Constituicdo cria tributo, mas aquela norma atribui a competéncia as pessoas
politicamente designadas para fazé-lo, por meio de lei.

Ainda na seara da competéncia, ndo admite o texto constitucional o seu
exercicio ilimitado. Ao contrério, informa as pessoas politicas a fronteira
inexcedivel da atuacdo legislativa, através das conhecidas Limitagdes ao Poder de
Tributar (art. 150 e seguintes da carta constitucional), uma vez que estas
demarcam a conduta do titular da competéncia tributaria na criacdo dos tributos.

Com efeito, os postulados constitucionais sao caracterizados pela existéncia
de vaérios principios, que atuam de forma a atrair para si as regras juridicas
(CARVALHO, 1991, p. 90), de modo implicito ou explicito, conforme acontece
nas normas limitativas ao poder de tributar, convivendo todos sob a égide da
integracao.

A ordem tributaria é informada pelos principios constitucionais
fundamentais e outros especificamente tributarios. Estes serdo apenas arrolados, a
partir de agora, em uma lista ndo exaustiva, em seus aspectos mais diretamente
relacionados ao minimo existencial, com énfase maior ao principio da capacidade
contributiva, sem qualquer pretensdo de reduzir o conteddo dos institutos, mas
com a finalidade incidental de demonstrar a sua indispensabilidade para a

compreensdo do tema.

6.3.

Principios gerais tributarios

A teoria dos principios, fortalecida ap6s os modelos tracados no pos-
positivismo, ainda ndo foi capaz de quebrar totalmente o exacerbado formalismo
com que sdo tratadas as questbes tributarias. De fato, uma postura aberta aos

principios ndo é praxe nos tribunais, quando se refere aquelas questdes. Contribui
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para esse quadro o fato de que a atuacdo da administracdo publica deve pautar-se
através de um dos mais presentes principios gerais constitucionais: a legalidade.

O principio da estrita legalidade se afigura como um dos alicerces que
sustentam a atividade tributaria. Além de sua genérica enunciacdo, constante do
artigo 5°, inciso Il, a Constituicdo Brasileira o inseriu, expressamente, entre as
limitacGes ao poder de tributar, no mandamento inserto no artigo 150, inciso I,
asseverando a indispensabilidade da reserva legal na instituicdo e na majoracdo do
tributo, embora a prdpria Constituicdo prescreva, para algumas espécies
tributarias, uma ressalva® quanto as aliquotas e bases de calculo, permitindo sua
alteracdo pelo Poder Executivo. Decorre, também, do principio da legalidade a
imprescindivel necessidade de constarem do bojo da lei os elementos que
descrevem o fato juridico e os dados descritores da relacdo obrigacional. Trata-se
da tipicidade tributaria como decorréncia légica e imediata do principio da estrita
legalidade (CARVALHO, 1991, p. 98).

O principio da anterioridade tributaria encontra-se insculpido no artigo 150,
inciso 11, alinea b, da Carta Constitucional, que proibe a cobranga do tributo no
mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que o instituiu ou
aumentou. Tal prescricdo esta relacionada ao principio da seguranca juridica, a
fim de evitar que o contribuinte seja surpreendido no seu planejamento fiscal. As
excecdes constitucionalmente previstas coincidem com aquelas pertinentes ao
principio da legalidade, por imperativo lo6gico, para que os atos do Executivo
possam ter efeito imediato®.

O principio da imunidade tributaria vem oferecendo aos doutrinadores
patrios muitos debates, acerca da sua natureza juridica, pois, a despeito de a
Constituicdo da Republica dar-lhe tratamento de “limitacdo ao poder de tributar”,

2 Cf. Conforme acentua Misabel Derzi, efetivamente n&o existem excecdes a legalidade, uma vez
que todo tributo esta sujeito ao diploma legal, em seus aspectos substanciais (material, temporal,
espacial, subjetivo e quantitativo). Porém, em algumas hipoteses previstas na Constituicdo, é
guebrada a legalidade absoluta, permitindo ao legislador apenas estabelecer os limites minimos e
maximos, dentro dos quais o Poder Executivo podera alterar quantitativamente o dever tributario.
A ressalva se fundamenta na necessidade de uma politica fiscal dindmica que possa ser
compatibilizada com as conjunturas econémicas internas e internacionais, como, por exemplo, 0s
impostos sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, sobre importagdo e exporta¢do, imposto
extraordinario de guerra, etc. In: BALEEIRO, 1999, p. 90.

® Em extensdo aquele principio, a Emenda Constitucional n°. 42/2003 trouxe a figura da
noventena, que exige a observancia do prazo de noventa dias, para que os tributos tenham eficéacia,
desde que a lei seja de publicacdo no ano anterior. Essa disposi¢do constitucional veio coibir uma
pratica rotineira estatal em que a publicacdo da lei ocorria nos dias finais de dezembro e ndo
cumpria com o objetivo de proteger o contribuinte do elemento surpresa. E, portanto, uma forma

de estender os efeitos protetivos do principio da anterioridade.
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h& estudiosos que discordam dessa classificacdo, tornando o debate bastante
proficuo, mas que nao interessa a presente dissertacdo. Na sintese elaborada por
Derzi, lembrada por Pedro Lunardelli (1999, p. 105), pode-se extrair que a
imunidade € regra juridica com sede constitucional; €, no sentido negativo,
delimitativa da competéncia dos entes politicos, obstando o exercicio da atividade
legislativa do ente estatal e negando-lhe a competéncia para criar imposicao
relacionados a certos fatos especiais e determinados; difere da isencdo, que se da
no plano infraconstitucional da lei ordindria ou complementar.

E por meio da imunidade que a Norma Suprema estabelece o d&mbito de
atuacdo legislativa das pessoas politicas, delimita-lhes a competéncia, cuja
extrapolacdo no uso dos poderes sera inquinada de inconstitucional, com
afrontamento a ordem publica, pois, as normas imunizadoras estdo revestidas de
interesse social. Tém, por escopo, a protecdo das liberdades proprias do Estado
Democratico de Direito, protegendo direito pablico subjetivo de determinadas
pessoas, afastando-as da tributacdo, quer pela sua natureza juridica, quer pela sua
relacdo com certos fatos e situacdes especificas. O minimo existencial é uma
imunidade, embora muitas vezes a sua efetivacéo se dé por meio de leis isentivas.

O principio constitucional da isonomia fiscal (artigo 150, Il) decorre do
corolario principio da igualdade proclamado entre os direitos fundamentais e esta
formulado através da vedacdo do tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de
ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

O principio da isonomia, ao proibir a distin¢do entre iguais, opera sobre
outros principios, como ocorre com a pessoalidade e a graduacdo segundo a
capacidade econémica, numa forma de coibir a distincdo entre aqueles que
demonstrem possuir as mesmas forcas econémicas. Segundo Derzi (1994, p. 199),
considerando a Constituicdo, estd o legislador proibido de distinguir: (a) entre
iguais contribuintes de mesma capacidade econémica, sendo irrelevantes a raca, a
cor, a origem, 0 sexo e quaisquer outras diferencas preconceituosas, assim como
também a ocupacdo profissional ou a funcdo que exercem; (b) entre todas as
pessoas politicas da Federagdo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Outro principio constitucional, caracteristicamente tributério, esta enunciado

através da proibicdo de confisco (artigo 150, inciso 1V), no qual a tributacdo
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muito elevada implica na transferéncia da propriedade do bem ou direito do
contribuinte para o patriménio estatal. O confisco possui aspectos dificeis de
serem resolvidos, que exigem do intérprete a aplicacdo dos principios da
capacidade contributiva, da razoabilidade e proporcionalidade (CASSONE, 2000,
p. 111). Localiza-se em uma zona fronteirica com o principio da capacidade
contributiva.

Outros principios como o da uniformidade geografica, o da néo
discriminagdo em razdo da procedéncia ou destino dos bens, o da territorialidade,
entre outros, serdo aqui apenas mencionados, para evitar que se perca o enfoque
da dissertacdo, que, neste momento, estd voltado para uma regido em que a
intervencdo estatal ndo pode estar presente: a incapacidade contributiva do

individuo.

6.3.1.

Principio da capacidade contributiva e o minimo existencial

No aspecto relativo ao status negativus do minimo existencial, a (in)
capacidade contributiva serve como elemento necessario para a limitacdo da
ingeréncia do Estado sobre o patrimonio do cidaddo, considerando o problema da
subjetividade no estabelecimento de um padrdo qualitativo para as condigOes
minimas de dignidade e da impossibilidade de se reconhecer um referencial
quantitativo para a existéncia digna.

A capacidade contributiva aparece expressamente na Carta Brasileira como
um dos principios gerais, concebidos pelo sistema tributario nacional (artigo 145,
81°). Em assim sendo, condiciona a atividade legislativa tributaria na
determinacdo das hipoteses de incidéncia, na discriminacdo dos limites minimo e
maximo, entre os quais, a tributacdo pode atuar, e na graduacdo dos impostos, em
atendimento as condicdes pessoais dos sujeitos passivos (COSTA, 2003, p. 33).

Em virtude da generalidade e vagueza da expressdao “capacidade
contributiva”, aquele principio sofreu criticas severas quanto a sua validade
cientifica, considerado por alguns juristas como possuidor de contetido vazio e

indeterminado®. Mas, conforme acentua Regina Helena Costa (2003, p. 25), a

* Costa ressalta o posicionamento de Alfredo Augusto Becker para quem “as palavras ‘capacidade
contributiva’ ndo oferecem um pardmetro para determinar a prestacdo do contribuinte e para
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linguagem juridica possui tragos reveladores de ambiglidade e imprecisdo, ndo
significando que o0s conceitos ou termos por ela empregados carecam de
significacdo determindavel; o cientista do direito deve buscar o delineamento dos
conceitos juridicos, independentemente do grau de indeterminacdo neles contido.

Bom lembrar que um dos tragos caracteristicos dos principios, frente as
regras, € a sua indeterminacdo. Em assim sendo, Tipke (2002, p. 32-33), em
réplica as criticas acima referidas, aduz que “o conteudo do principio da
capacidade contributiva é indeterminado, mas ndo indeterminavel”, pois ele é
capaz de perguntar e responder com quanto o contribuinte pode contribuir para o
financiamento das tarefas do Estado, em virtude de sua renda disponivel.

Para fins de sua afericdo, o Estado pode identificar as situacGes reveladoras
daquela capacidade, através da identificacdo dos rendimentos, patrimonio e
atividades econdmicas do contribuinte, mas, desde que respeitados os direitos
individuais e dentro dos requisitos fixados em lei. Essa é uma faculdade dirigida a
administracdo tributaria que, no caso brasileiro, insere-se na Constituicdo da
Republica, em seu artigo 145, 81°, revelando autorizada ingeréncia em parte da
intimidade do individuo para fins de identificar a sua capacidade de pagar tributo.

Essa relacdo entre os direitos individuais e a capacidade contributiva do
cidadao € intermediada pelo principio da igualdade, que também ¢é insita aqueles
direitos. Ou seja, entre um principio de justica fiscal e a liberdade individual
reside a igualdade como asseguradora das garantias constitucionais e dos
principios ligados a seguranca juridica, tais como legalidade, anterioridade,
irretroatividade. (TORRES, 2006, p. 95).

A concepgdo pos-positivista de justica tributaria busca o fundamento do
principio da capacidade contributiva nos valores como a igualdade e ndo mais em
uma visdo tecnicamente economicista, que esteja vinculada a idéia de que o
Estado deve angariar recursos para promover a garantia da justica social. No
modelo de Estado Democratico de Direito, ndo se trata de saber quanto o Estado

necessitara para atingir o seu ideal de justica social. A luz do principio ora

adequa-la as prestacdes dos demais; nem dizem se existe e qual seja o limite dos tributos [...] €
recipiente vazio que pode ser preenchido pelos mais diversos contetdos”. E, ainda de forma
parecida, mas sem recusar a presenca de significado, aquela autora cita a manifestacdo de Emilio
Giardina sobre a discussdo: “os principios tributarios fundamentais expressos pelas Constituic6es
modernas ndo seriam, em definitivo, palavras vazias, privadas de qualquer significado concreto
[...] mas seriam formas litlrgicas para pronunciar-se diante do altar do mito da justi¢a, ao qual é
oportuno elevar um pouco de incenso, mas para o qual é suficiente uma verbal oferenda”. In:
COSTA, 2003, p. 23-24.
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estudado, o que interessa é a cota-parte que cada cidaddo pode contribuir para a
realizacdo das despesas publicas.

Por influéncia do principio da igualdade, a capacidade contributiva encerra a
idéia de que todos devem contribuir na medida de suas possibilidades econémicas
e, assim, as distingdes somente sdo legitimas quando se baseiam na diferenca
entre as rigquezas manifestadas pelos contribuintes (LODI RIBEIRO, 2006, p.
474). O tratamento desigual aos desiguais, como um dos aspectos da igualdade,
pode ser estabelecido quando hd um modelo de incidéncia, que leva em
consideracdo as diferengas de riqueza, em evidéncia nas diversas situacoes eleitas
como suporte de imposicao.

Por outro lado, ainda que dois contribuintes estejam nas mesmas situacdes
eleitas, ou seja, em situacdes hipoteticamente previstas, o principio, ora estudado,
ndo lhes impde 0 mesmo tratamento, uma vez que, aqueles tém direito de sofrer a
tributacdo na medida de sua capacidade econdmica (AMARO, 2007, p. 138-139)°,
numa idéia de aplicacdo da igualdade material e ndo somente formal.

Mas, como funciona efetivamente o principio da capacidade contributiva?
Para responder a essa indagacao, deve-se ter em mente que, ao elaborar a lei, 0
legislador ndo € capaz de identificar, de pronto, a capacidade econémica
contributiva de cada pessoa e, por isso, sdo eleitas situacGes presuntivas de
riqueza, através das hipoteses de incidéncia (hi) dos tributos.

Relativamente aos impostos pessoais, as hipoteses de incidéncia estdo
correlacionadas com algum fenémeno revelador de renda disponivel da pessoa,
enguanto, nos impostos reais, a situacdo reveladora possui direta relagdo com o
patriménio, adotando a lei, como critério, a funcdo social da propriedade, ja

6 7

prevista no rol dos direitos individuais constitucionais Essas incidéncias

> Cf. AMARO, 2007, p. 138. “O principio da capacidade contributiva inspira-se na ordem natural
das coisas: onde ndo houver riqueza € indtil instituir imposto, do mesmo modo que em terra seca
ndo adianta abrir po¢o a busca de dgua. Porém, na formulacéo juridica do principio, ndo se quer
apenas preservar a eficicia da lei de incidéncia (no sentido de que esta ndo caia no vazio, por falta
de riqueza que suporte o imposto); além disso, quer-se preservar o contribuinte, buscando evitar
que uma tributacdo excessiva (inadequada a sua capacidade contributiva) comprometa os seus
meios de subsisténcia, ou o livre exercicio de sua profissdo, ou a livre exploracdo de sua empresa,
ou o exercicio de outros direitos fundamentais, ja& que tudo isso relativiza sua capacidade
econémica”.

® A classificacdo dos impostos em pessoais e reais, considerada ndo juridica, mas econdmico-
financeira, passou a ter relevancia a partir da Constituicdo Brasileira de 1988, em face da redacéo
do seu artigo 145, §1°.

" Cf. ATALIBA, 1998, p. 125. “S&o impostos reais aqueles cujo aspecto material da h.i. limita-se a
descrever um fato [...] independentemente do aspecto pessoal [...]. A h.i. é um fato objetivamente
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hipotéticas encontram-se avaliadas sob o aspecto objetivo, ou seja, renda e
patrimdnio do sujeito passivo.

Mas, no aspecto subjetivo, a afericdo da capacidade contributiva se vale da
generalidade do principio, aquela mesma abstragcdo que levou alguns criticos a
intentarem contra a sua validade cientifica, ja aqui aludida. E nessa caracteristica
abstrata que, segundo Torres (2006, p. 94), atuam determinados critérios,
considerados por ele como subprincipios, tais como a proporcionalidade, a
progressividade, a personalizacio e a seletividade. E através desses que se abre a
possibilidade de concretizacdo do principio da capacidade contributiva.

Explicando melhor, a progressividade imp6e que as aliquotas do imposto
sejam aumentadas na medida em que seja ampliada a base de calculo, tal como
ocorre com o imposto de renda e o IPTU (imposto sobre a propriedade territorial
urbana); a proporcionalidade, n&o prevista expressamente na Carta
Constitucional, mas presente na legislacdo infraconstitucional, que propugna pela
presenca de aliquotas iguais, para quaisquer valores de base de célculo, conforme
0 que ocorre com o imposto de transmissdo intervivos; a personalizacdo, que
oferece a possibilidade de o legislador levar em consideracdo dados relativos a
vida pessoal do contribuinte, podendo encontrar relagdo com 0 minimo
existencial, na medida em que, a0 se mensurar o tributo sdo levadas em
consideracdo, no exemplo do imposto de renda, as dedugdes de despesas médicas,
de instrucdo e com dependentes; e, a seletividade que, atrelada aos impostos sobre
0 consumo, determina que as aliquotas sejam crescentemente graduadas na razao
inversa da essencialidade dos produtos.

Dentro do tema da capacidade contributiva, a expressdo “sempre que
possivel” oferece controvérsias, uma vez que muitos estudiosos entendem que a
ressalva se refere ao carater pessoal dos impostos, enquanto outros acreditam que

8910

esta relacionada com a prépria observancia daquele principio . Quaisquer que

considerado, com abstracdo feita das condicGes juridicas do eventual sujeito passivo [...]. Séo
impostos pessoais, pelo contrério, aqueles cujo aspecto material da h.i. leva em consideracdo certas
qualidades, juridicamente qualificadas, dos possiveis sujeitos passivos [...] para estabelecer
diferenciacfes de tratamento legislativo, inclusive do aspecto material da h.i.”.

8 Cf. TORRES, 2005b, p. 309. A ressalva significa que a Constituicdo concedeu ao legislador
alguma margem de liberdade na afericdo da efetiva capacidade de pagamento do tributo pelo
contribuinte, por razdo de inconveniéncias de politica fiscal ou de impossibilidades faticas.

° Cf. BALEEIRO apud COSTA, 2003, p. 91. A expressdo “sempre que possivel” refere-se ao
duplo critério de personalizacao e graduacéo pela capacidade contributiva, significando que a regra
é impositiva a todos 0s casos, com excecdo daqueles em que se depare com a impossibilidade
pratica de se submeter determinado tributo aos dois critérios
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sejam as posicoes, a interpretacdo final deve levar em conta a andlise sistematica
constitucional, entendendo que, por ser um principio dirigido em beneficio do
contribuinte, é nesse sentido que deve ser interpretado.

Balizando os dois entendimentos, aduz Costa (2003, p. 91-92), que a
clausula *“sempre que possivel” parece despicienda, uma vez que o Direito
somente atua no campo da possibilidade. Para a autora, a ressalva refere-se aos
dois aspectos do principio: no primeiro, relativo ao carater pessoal, a expressao
“sempre que possivel” quer dizer que “sempre que a estrutura do aspecto material
da hipotese de incidéncia tributaria o comporte”, ou seja, a personalizacdo dos
impostos estd condicionada a viabilidade juridica de se considerar a situacao
individual do sujeito passivo; no segundo, relativo ao aspecto da graduacao, a
ressalva orienta o legislador para a adogdo de critério na definicdo da base de
calculo e da aliquota relacionados aos fatos reveladores de riqueza.

O principio da capacidade contributiva do cidaddo implica no
estabelecimento de um patamar minimo, uma faixa inicial, a partir da qual ha
possibilidade da intervencdo do poder de tributar e, no outro extremo, uma zona
limitrofe que indica até onde a ingeréncia estatal tributaria pode ir. As condicGes
basicas necessarias a uma vida digna estdo compreendidas abaixo da linha inicial,
ou seja, aguém do extremo sul da capacidade contributiva, enquanto, acima do
extremo norte, a ingeréncia estatal, se ocorrer, serd considerada excessiva ou
confiscatoria™.

A relacdo da capacidade contributiva com o minimo existencial é de
exclusdo, ou seja, ela ndo esta onde aquele se encontra. Devem ser identificadas,
primeiro, as condi¢cBes necessarias para uma vida digna, o seu contetdo
qualitativo, as margens de sua seguranca e a sua realizacdo. Somente apos,
encontra-se o Estado autorizado a intervir, por meio da atuacdo tributaria. Dessa
forma, o minimo existencial pode ser encontrado na faixa de incapacidade
contributiva, regido onde ndo ha qualquer revelacdo de riqueza justificadora da
imposicao tributéria.

10 Cf. YAMASHITA apud TIPKE & YAMASHITA, 2002, p. 53. A expressdo “sempre que
possivel” para a questdo da personalizacdo e, quanto a eficacia do principio, entende que “s6
quando impossivel é que o legislador pode deixar de atender a capacidade contributiva.

1 Cf. TORRES, 2005b, p. 304. A capacidade contributiva esté sujeita as seguintes limitacdes
constitucionais: (a) quantitativas, que atuam no plano vertical, repelindo a tributacdo excessiva e 0
minimo existencial; e, (b) qualitativas, que agindo no plano horizontal, asseguram ao contribuinte
a garantia contra as discriminagdes arbitrarias e os privilégios odiosos concedidos a terceiros.
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Ressalte-se, no entanto, que, muito embora possa o cidadao encontrar-se em
uma situacdo intributavel, essa condi¢do ndo lhe dispensa das obrigacdes que ndo

1213 56 constituem

estejam relacionadas ao pagamento do tributo. Essas obrigacgdes
por formalidades, entre as quais consta o dever procedimental do contribuinte de
informar ao fisco as suas atividades econdmicas, o seu patriménio, as
movimentacBes financeiras, ou seja, tudo quanto for passivel de revelacdo de
riqueza, exigéncias essas que variam, a depender da modalidade tributaria™. A
condig&o de incapacidade contributiva do cidaddo ndo impede e ndo deslegitima a
atuacdo fiscalizadora do Estado, desde que haja respeito aos direitos
fundamentais. As informacdes colhidas sobre as atividades econémicas e laborais
ou a falta destas sdo um grande instrumento para o Estado identificar as situacfes
que permitem concluir pela existéncia ou ndo de capacidade contributiva do
cidadao, no sentido da aplicacdo material daquele principio.

Alfredo A. Becker (1972, p. 452-455) adverte que a capacidade contributiva
sofre restricGes ao seu conceito. A primeira delas reside no fato de ser excluida a
nogdo de capacidade contributiva global, que é o montante da riqueza (renda e
capital) de alguém em relacdo a totalidade dos tributos, pois, no mundo juridico, a
relacdo entre a carga tributaria suportada pelo contribuinte e 0 montante de sua
riqueza € sempre avaliada, levando-se em consideracdo cada tributo isoladamente;
a segunda constricdo é o fato de que a riqueza do contribuinte que esti sendo
relacionada ao tributo singular ndo é a totalidade dela, mas um fato-signo
presuntivo de renda ou capital; a terceira constricdo para o autor refere-se aos
elementos presuntivos de renda e capital acima do minimo indispensavel. Essa
presuncdo leva o legislador a criar isengfes tributarias para o resguardo do
minimo existencial, ja& que a hip6tese de incidéncia, por si s6, ndo faz presumir

renda ou capital acima daquele minimo indispensavel.

12 Segundo o artigo 113 do Cédigo Tributario Nacional (Lei n°. 5.172/1966), a obrigagdo tributaria
é principal ou acesséria. A principal tem por objeto o pagamento do tributo ou penalidade
pecuniéria; na acessoria, 0 objeto sdo as prestacdes, positivas ou negativas, previstas por lei, no
interesse da arrecadacdo ou fiscalizacdo dos tributos. Para conferir a imprecisdo técnica da
expressdo “obrigacdo acessoria”, recomenda-se consultar: CARVALHO, 1991, p. 194.

13 Cf. DERZI apud BALEEIRO, 1999, p. 702. A obrigac&o acesséria do direito tributério difere da
do direito civil. No direito tributario, a obrigacdo acesséria possui independéncia em relacdo a
principal, nascendo de hipotese propria e somente se extingue nos casos previstos em lei.

1 No imposto de renda, por exemplo, até os isentos do seu pagamento devem apresentar
declaracdo daquela sua condicdo, sob pena de cancelamento de sua inscricdo no cadastro das
pessoas fisicas da Receita Federal.
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Esse posicionamento de Becker ndo faz concluir que a existéncia de um
minimo existencial esteja condicionada a previsao legal de situacGes presumidas
de incapacidade contributiva, ja que aquele é pré-existente a atividade legislativa.
O que se deve entender das licdes daquele autor, expressas ainda antes da vigente
Constituicao Brasileira, € que a lei instituidora do tributo sera inconstitucional, se
ndo previr faixas de isen¢des, para que sejam resguardadas as condi¢cdes minimas,
indispenséaveis & vivéncia com dignidade™. A omissdo do legislador ordinério
“acarretard a inconstitucionalidade de lei tributaria, se a hipotese de incidéncia do
tributo, por si mesma, ndo constituir fatos-signos presuntivos de renda ou de
capital acima do minimo indispensavel” (BECKER, 1972, p. 455).

Muito ainda haveria de se dizer sobre o principio da capacidade
contributiva, que ndo se esgota em pequenas linhas, mas privilegiou-se a sua
correlagdo (ou falta dela) com o minimo existencial, para atender a finalidade da
presente dissertacdo. De outro modo, porém, o assunto nao estd encerrado, uma
vez que voltara a ser mencionado, quando do exame das espécies tributarias
especificas, nas quais se depara com a efetivacdo do minimo existencial, em casos
de revelada incapacidade contributiva tributaria, que pode ser afrontada por uma

desproporcional carga tributéria.

6.4.

A evolucao da carga tributaria brasileira

A andlise da evolucdo da carga tributaria brasileira serve ao propdsito de
demonstrar como vem funcionando a politica arrecadatoria e sua incursdo na
parcela referente ao minimo existencial. Em outras palavras, através do
desempenho da carga tributaria, poder-se-4 verificar uma das hipoteses da
presente pesquisa, que € a insurgéncia estatal na parcela de incapacidade
contributiva do cidaddo, como uma forma de desrespeito ao status negativus do
individuo. Essa interferéncia do Estado pode dar-se, ndo somente através de uma

> E importante ter cuidado com as denominagdes, pois tecnicamente isencdo e imunidade
tributarias ndo sdo expressdes sindnimas e ndo advém da mesma fonte normativa. A isencéo esta
assentada na lei em sentido estrito; as imunidades possuem sede constitucional. Porém, embora o
minimo existencial esteja axiologicamente vinculada aos direitos fundamentais, a sua garantia por
vezes vem descrita na lei ordinaria ou complementar, como orienta¢des legislativas a atuacdo da
administracdo publica, através de isen¢Bes ou outras formas desonerativas, nao significando que
isso desvirtue a natureza de suas raizes.
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elevacdo da carga tributaria, mas também atraves da forma nao isonémica de sua
distribuicéo.

Outro aspecto a ser considerado é a questdo da utilizacdo dos recursos,
advindos da arrecadacao tributéria, pois, quanto mais eficiente for a aplicacdo do
dinheiro publico, tanto menos precisard o cidadao de utilizar de seus proprios
recursos para atender as suas necessidades e as de sua familia, como educacéo,
salde e, assim, uma carga tributaria podera ndo ser considerada elevada, se
cumpridos os fins precipuos da cobranga tributaria.

Certamente, had de ser levado em conta o fato que, cada pais possui um
padrdo de renda proprio e um nivel diferente de acessibilidade aos servicos
publicos, pois, existem sociedades nas quais a preocupacdo imediata reside na
simples subsisténcia do cidaddo, enquanto outras estdo no estagio de promoc¢éo
das garantias de vida digna e, ainda, algumas que ja ultrapassaram essas faixas
minimas e revelam um grau de aprimoramento das condi¢fes humanas e de
maximizacao dos direitos sociais.

Assim, o nivel da carga tributaria ndo pode ser entendido como um conceito
absoluto, pois, o percentual encontrado entre a relagdo do Produto Interno Bruto
(PIB) com a arrecadacdo pode ser considerado alto em uma sociedade e baixo em
outra, a depender das provisdes publicas de bens e das capacidades de contribuir,
existentes em cada realidade.

Nesse ponto, poder-se-ia perquirir sobre qual € a relacdo existente entre a
carga tributaria e as condic6es de vida digna do individuo. E, mais além, como é
realizada a medida dessa relacao.

Aqui, ja& se teve oportunidade de afirmar que o minimo existencial ndo se
expressa quantitativamente, mas, ao contrario, qualitativamente. Portanto, esse é o
critério que serd utilizado para avaliar: (1°) a relagédo entre a carga tributaria e as
condicdes de vida digna da pessoa; (2°) a medida na qual se da essa relacdo. O
tratamento, que o Estado estd oferecendo ao minimo existencial, nos aspectos
positivo e negativo, pode ser apontado através da relacdo entre a forca do
dispéndio e do sacrificio do cidaddo, de um lado, e a contraprestagdo em servigos
essenciais, de outro.

Dessa forma, vale ressaltar os pressupostos elementares e justificadores da
tributacdo e, eventualmente, de uma carga tributéria racionalmente elevada. Em

primeiro lugar, o Estado ndo possui fim em si mesmo, mas existe em fungdo da
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pessoa; em segundo lugar, o Estado, através de suas instituicdes, deve respeito aos
principios constitucionais, figurando a dignidade da pessoa humana como
principio-fundamento; em terceiro lugar, entre os varios objetivos da Republica
Federativa do Brasil, esta a construgcdo de uma sociedade livre, justa e solidéria;
em quarto lugar, a justica e a solidariedade também sdo aspectos que devem
permear a tributacdo; em quinto lugar, uma tributacéo justa e solidaria pressupde a
igualdade no tratamento fiscal e a colaboracdo de todos, na medida de sua
capacidade contributiva; e, em sexto e derradeiro lugar, os recursos, advindos da
tributagdo, devem ser racionalmente utilizados em prol do cidaddo,
preferencialmente na manutencdo das condi¢Oes essenciais basicas para uma vida
digna.

Seré possivel a aceitagdo de uma elevada e crescente carga tributaria, desde
que esta venha acompanhada dos pressupostos acima citados e desde que caminhe
no mesmo sentido da maximizacdo dos direitos a prestacbes. O que ndo €
admissivel, dentro do modelo constitucional brasileiro adotado, é que a elevacéo
da carga tributaria se dé em sentido inverso ao rumo tomado pelas politicas
sociais prestacionais, numa despropor¢do entre o sacrificio do contribuinte e a
contraprestacdo dos servigos publicos essenciais.

Assim, o exame do comportamento da carga tributaria nos dltimos anos no
Brasil sera confrontado com a medida de capacidade contributiva do cidaddo em
face dos indicadores sociais que apontam para uma menor ou maior qualidade de
vida de sua populacéo.

A forma utilizada para a identificacdo da carga tributaria de uma economia é
feita através da relacédo direta entre a arrecadagdo oriunda dos tributos e a riqueza
total produzida no pais, essa conhecida como PIB — Produto Interno Bruto.

Desde meados do século passado, a carga tributaria apresentou tendéncia a
elevacdo. Em 1950, a carga tributaria brasileira era de 14,4% (quatorze virgula
quatro por cento) do PIB; em 1960, de 17,4% (dezessete virgula quatro por
cento); em 1970, de 26,0% (vinte e seis por cento); em 1980, de 24,5% (vinte e
quatro virgula cinco por cento); em 1990, de 28,8% (vinte e oito virgula oito por
cento); de 34,1% (trinta e quatro virgula um por cento) em 2001 (Tabela n°. 1).*
As cargas tributarias para os anos de 2002, 2003, 2004 e 2005, séo

16 Cf. AFONSO, 2002, p. 2. Dados levantados por integrantes da equipe da Area de Assuntos
Fiscais e de Emprego (AFE) do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES).
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respectivamente, 35,86% (trinta e cinco virgula oitenta e seis por cento), 34,88%
(trinta e quatro virgula oitenta e oito por cento), 35,91% (trinta e cinco virgula
noventa e um por cento) e de 37,37% (trinta e sete virgula trinta e sete por cento)
doPIB.M

Tabela n°. 1: Evolucgéo da carga tributaria global — 1947/2001

Ano | Carga | Ano | Carga | Ano | Carga | Ano | Carga

1947 13,8 1961 16,4 1975 25,2 1989 24,1
1948 14,0 1962 15,8 1976 25,1 1990 28,8
1949 14,4 1963 16,1 1977 25,6 1991 25,2
1950 14,4 1964 17,0 1978 25,7 1992 25,0
1951 15,7 1965 19,0 1979 24,7 1993 25,8
1952 15,4 1966 20,9 1980 24,5 1994 29,8
1953 15,2 1967 20,5 1981 25,3 1995 29,4
1954 15,8 1968 23,3 1982 26,3 1996 29,1
1955 15,0 1969 24,9 1983 27,0 1997 29,6
1956 16,4 1970 26,0 1984 24,3 1998 29,6
1957 16,7 1971 25,3 1985 241 1999 31,7
1958 18,7 1972 26,0 1986 26,2 2000 32,7
1959 17,9 1973 25,0 1987 23,8 2001 34,1
1960 17,4 1974 25,1 1988 22,4

Fonte: Afonso et alli (1998), com atualizagédo dos dados para 0s anos de 1997 a 2001, cujo calculo
foi realizado pela AFE/BNDES. (AFONSO, 2002)

A crescente escalada da carga tributaria, porém, ndo € a questdo mais grave.
Preocupa, sobremaneira, 0 modo como vem sendo distribuido o seu énus e,
principalmente, como a estrutura tributéria afeta 0 minimo existencial, através da
incidéncia sobre o consumo e a renda do contribuinte.

Assim, nas proximas linhas, sera visualizada a forma como cada uma dessas
duas incidéncias esta impactando a (in) capacidade contributiva do cidaddo, com
énfase apenas aos tributos que possam mais diretamente afetar aquela sua
condicdo, desprezando os demais, para ndo perder o foco sobre o minimo

existencial. Antes, vale explicar que a carga tributaria sobre o patriménio ndo sera

" Dados levantados pela Secretaria da Receita Federal. Disponivel em: <http://www.receita
federal.gov.br/Publico/estudotributarios/estatisticas/CTB2006.pdf>. Acesso em: 02 fev. 2008.

18 O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE realizou ajustes no calculo do Produto
Interno Bruto (PIB) e modificou a metodologia do célculo da arrecadagdo tributéria,
impossibilitando, assim, uma analise comparativa entre a carga tributaria daquele ano com a série
elaborada nos anos anteriores. Em razdo, portanto, da incomparabilidade das analises, o indice de
2006 ndo sera considerado nesta dissertacdo. Por sua vez, a informacéo relativa ao ano de 2007
ndo foi consolidada até o0 momento por nenhum instituto econémico nacional e, assim, ndo se tem
conhecimento de sua relacdo com o PIB e da metodologia a ser utilizada para o seu calculo.
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objeto de analise, em razéo de sua pequena participacdo na arrecadacéo tributaria
ao nivel nacional e da descentralizacdo das legislacdes estaduais e municipais,

referentes aos impostos sobre o patrimdnio de suas competéncias'®.

6.4.1.

Sobre o consumo

Mensurar a tributacdo sobre o consumo ndo é tarefa facil, uma vez que a
estrutura tributaria brasileira, naquela incidéncia, compreende ndo somente 0s
impostos sobre o valor agregado, mas os demais tributos cumulativos, que,
praticamente, inviabilizam o conhecimento da parcela do preco do produto, que
foi efetivamente tributada, ao fim do processo produtivo (RODRIGUES, 1998, p.
10).

A incidéncia sobre o consumo acaba por sacrificar as classes menos
favorecidas e os trabalhadores. Do estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), com base na Pesquisa do Orgcamento Familiar
(POF) (1995-1996)%, pode-se constatar que as pessoas que receberam até dois
salarios minimos mensais em 1996 gastaram 26,5% (vinte e seis virgula cinco por
cento) de sua renda apenas com tributos indiretos, enquanto, pela mesma
incidéncia, as que perceberam mais de trinta salarios minimos no mesmo periodo

consumiram 7,3% (sete virgula trés por cento) de sua renda.

19 Conf. Sindicato dos Auditores Fiscais da Receita Federal - Unafisco, o imposto territorial rural —
ITR foi responsavel por uma pifia arrecadacdo, no periodo posterior a 1996, com uma variacao
negativa de 33,7% (trinta e trés virgula sete por cento) até dezembro de 2005, muito abaixo do
potencial para um pais de grande concentracédo de terra, ocorrendo um abandono do imposto como
instrumento de desestimulo ao uso da terra como reserva de valor. Disponivel em: <http://unafisco
.org.br/estudos_tecnicos/2007/10anos.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2008.

2 A POF é uma pesquisa domiciliar por amostragem, que investiga informacdes sobre
caracteristicas de domicilios, familias, moradores e principalmente seus respectivos or¢camentos,
isto é, suas despesas e recebimentos. Busca mensurar, a partir de amostras representativas de uma
determinada populacéo, a estrutura de gastos (despesas), 0s recebimentos (receitas) e as poupancas
desta populacdo. Entre os objetivos da pesquisa estdo: atualizar as estruturas de ponderagdes dos
indices de precos ao consumidor, produzidos pelo IBGE e outras instituicBes; tracar os perfis de
consumos das familias; atender as demandas relacionadas ao célculo do Produto Interno Bruto, no
que diz respeito ao consumo das familias e ao planejamento econdmico e social. A realizagdo da
pesquisa tem duracdo de doze meses de coleta no campo. As duas Ultimas POF’s compreenderam
os periodos de 1995-1996 e 2002-2003. A abrangéncia geografica das pesquisas deu-se no
perimetro urbano das regies metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre, Goiania e Distrito Federal. Outras
informacdes disponiveis em: <htto://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacdo/condicaodevida/
Pof/default.shtm>. Acesso em: 15 dez.2007.
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A atualizacdo das informacdes feitas pela FIPE (Fundacdo do Instituto de
Pesquisas Econdmicas), com dados da POF de 2002-2003, demonstra que as
pessoas que perceberam até dois salarios minimos tiveram 45,8% (quarenta e
cinco virgula oito por cento) de sua renda, comprometida com os tributos
indiretos, enquanto aquelas que receberam trinta salarios minimos gastaram

16,4% (dezesseis virgula quatro por cento) de sua renda (tabela n°. 2).

Tabela n°. 2: Carga tributaria direta e indireta sobre a renda total das familias em

1996 e em 2004
Em % da renda familiar Acréscimo de
Renda S
) ] Tributacdo Carga tributaria | carga tributaria
Mensal Tributacdo direta o
. indireta total (em pontos de
familiar
1996 2004 1996 2004 1996 2004 porcentagem)
Até 2 SM 1,7 3,1 26,5 45,8 28,2 48,8 20,6
2a3 2,6 3,5 20,0 34,5 22,6 38,0 15,4
3ab 3,1 57 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5a6 4,0 4,1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0
6a8 4,2 5,2 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8al0 4,1 59 12,0 25,7 16,1 31,7 15,6
10a15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a20 55 6,9 9,4 21,6 14,9 28,4 13,5
20a30 57 8,6 9,1 20,1 14,8 28,7 13,9
mais de30 10,6 9,9 7,3 16,4 17,9 26,3 8,4

Fonte dos dados primarios: IBGE, POF 1995/1996, POF 2002/2003; Vianna et alli (2000); SRF
“A progressividade no Consumo Tributacdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado”.

*Tributos considerados nas POFs: IPl, ICMS, PIS, Cofins (indiretos); IR, contribuicdes
trabalhistas, IPVA (diretos); ISS, M. Zockun (Coord.), Simplicando o Brasil: propostas de
reforma na relacdo econémica do governo com o setor privado, Sdo Paulo, Fipe, 2005.

Fonte: UNAFISCO.
Disponivel em: < http://www.unafisco.org.br/estudos_tecnicos/2007/10anos.pdf>. Acesso em: 15
dez. 2007.

No Brasil, a tributacdo sobre o consumo representa mais de 2/3 (dois tercos)
da carga tributaria, o que representa um percentual de 67% (sessenta por cento),
que, agregando a tributacdo sobre a renda de 10,9% (dez virgula nove por cento),
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totaliza 78,1% (setenta e oito virgula um por cento) dos tributos pagos pelos

consumidores e trabalhadores assalariados (grafico n°. 1).

Grafico n°. 1: Carga tributaria por bases de incidéncia

4%

O Consumo ORenda M Patrimoénio

Fonte: Confaz, IBGE, SRF, STN
Elaboragéo: Departamento de Estudos Técnicos do Unafisco Sindical®*

Uma carga tributéria, que possui como alvo primordial o consumo, torna-se
perversa com a camada mais pobre da sociedade. A tributacdo sobre o consumo
onera o produto, desestimula a producéo, reduz a oferta de emprego, concentra a
renda e, como efeito colateral de tudo isso, prejudica o crescimento econémico do
pais, irradiando a pobreza. Quando isso acontece, a capacidade de consumo das
pessoas de média e baixa renda € atingida, acabando tudo em um grande circulo
vicioso. Nesse cenario, a tributacdo no Brasil tem prestado servico a uma grande
concentracdo de renda, onde mais de 50% (cinqlienta por cento) desta, em a&mbito
nacional, encontra-se nas maos de apenas 10% (dez por cento) de mais ricos

(gréfico n°. 2).

21 Cf. Unafisco. Disponivel em: <http://www.unafisco.org.br/estudos_tecnicos/2007/10anos.pdf>.
Acesso em: 10 jan. 2008


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0613169/CA


PUC-Rio - Certificacéo Digital N° 0613169/CA

96

Gréafico n°. 2: Brasil — distribuicdo da renda por faixas — 1977-1999
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Fonte: IPEA, com base na PNAD, IBGE.

Elaboragéo: Assessoria Econdmica do Unafisco Sindical.?

O tributo indireto é caracteristicamente regressivo. Essa regressividade
causa maior impacto sobre a pobreza, através da tributacdo do ICMS, PIS e
COFINS? nos produtos alimenticios da cesta de consumo. Pela analise da POF
(1995-1996), considerando a incidéncia daqueles tributos indiretos na cesta
elaborada pela Comissdo Econdmica para a América Central e o Caribe
(CEPAL)*, o gasto com alimentag&o dos produtos selecionados correspondeu, na
média das capitais brasileiras, a mais de 70% (setenta por cento) do total do gasto
das familias com alimentacdo. Além disso, o valor médio da carga tributaria

daqueles tributos indiretos sobre os produtos da cesta foi de 14,1% (quatorze

22 Cf. Unafisco. Disponivel em: <http://www.unafisco.org.br/estudos_tecnicos/2007/10anos.pdf>.
Acesso em: 10 jan. 2008.

2 |ICMS (Imposto sobre circulagdo de mercadorias e servicos, de competéncia estadual); PIS
(Programa de Integracdo Social, de competéncia federal); COFINS (Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social, de competéncia federal).

¢ Cf. MAGALHAES, 2001. Entre os trinta e nove grupos de alimentos da lista da CEPAL, trinta e
dois foram considerados para estimacdo da carga tributaria, quais sejam: agUcar, arroz, banana,
batata, café e similares, carne, carne de porco, cebola, couve e repolho, embutidos e enlatados,
farinha de mandioca, farinha de trigo, feijdo, frango e galinha, gordura de porco, laranja e liméo,
leite fresco, leite industrializado, macarrdo, mandioca, margarina, milho, 6leos e azeites, outras
carnes, outras frutas, outras hortaligas, ovos, pdo e biscoitos, peixe, queijo e similares, temperos e
tomate. A CEPAL é uma das comissdes econdmicas da Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU),
criada para coordenar as politicas direcionadas a promocdo do desenvolvimento econdmico da
regido latino-americana, coordenar as acGes encaminhadas para sua promocdo e reforcar as
relagdes econdmicas dos paises da area, tanto entre si, como com as demais na¢des do mundo.
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virgula um por cento) no conjunto dos dominios urbanos pesquisados, sendo:
18,2% (dezoito virgula dois por cento) em Fortaleza; 17,1% (dezessete virgula um
por cento) em Brasilia; 13,3% (treze virgula trés por cento) em Belo Horizonte;
14% (quatorze por cento) em Belém; e, 11% (onze por cento) em Séo Paulo.
(gréfico n°. 3 - anexo).

Evidencia-se um consideravel carater regressivo da tributacdo indireta sobre
0 consumo alimentar, em relacdo a renda, pois, os tributos indiretos pagos nos
produtos da cesta sdo sempre superiores a 7% (Sete por cento) do rendimento “per
capita” para as familias com renda mensal de até dois salarios minimos e menor
do que 2% (dois por cento) para as familias com renda média entre dez e quinze
salarios minimos (grafico n°. 4 - anexo).

Portanto, a incidéncia tributaria sobre a alimentacdo é onerosa para as
classes de renda mais baixa, atuando de forma regressiva sobre a populagéo pobre,
o que dificulta a melhoria do perfil distributivo do pais (MAGALHAES, 2001, p.
15). Ndo tendo havido mudanc¢a na estrutura tributaria do Brasil, essa € uma
situacdo instalada, até os dias de hoje.

Em se tratando de condi¢bes basicas de alimentacdo do individuo, a
regressividade dos impostos indiretos € uma forma de incursdo no minimo
existencial, que deveria estar alijado da tributacdo, a fim de garantir o “status

negativus” que lhe é proprio.

6.4.2.
Sobre arenda

A renda do trabalhador é basicamente tributada pelo imposto de renda,
contribuicbes para a seguridade social e Fundo de Garantia Tempo de Servico
(FGTS). Esses dois ultimos nao preocupam muito para o tema da evolucdo da
carga tributaria, tendo em vista a invariabilidade de seu impacto junto a renda do
trabalhador.

O contréario, porém, se da com o Imposto de Renda, pois, ao longo das
Ultimas décadas, a estrutura desse imposto ndo vem privilegiando o0s
trabalhadores, mas apenas os detentores de capital. Ademais, a correlagéo desse
imposto com a (in) capacidade contributiva do cidaddo é mais facilmente sentida,

ndo somente por sua incidéncia direta sobre a renda do trabalhador, mas em face
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da eleicdo dos parametros estabelecidos para os limites de isencdo e descontos
referentes as despesas médicas, de instrucdo e com dependentes.

No exercicio de 1986, havia doze faixas que previam aliquotas progressivas
variaveis de 5% (cinco por cento) a 60% (sessenta por cento). Em 1997, o modelo
foi modificado para duas faixas, cuja aliquota minima subiu para 15% (quinze por
cento) e a maxima decresceu a 27,5% (vinte e sete virgula cinco por cento)®. A
mudanca trouxe alivio para a camada mais rica da populacdo, ao mesmo tempo
em gue onerou mais profundamente os contribuintes de menor renda.

Estima-se que, no periodo de 1996 a 2002, a carga tributaria do imposto de
renda sobre o trabalho tenha crescido 16% (dezesseis por cento). Por outro lado, a
tributacdo sobre o capital, oriunda do imposto de renda das pessoas juridicas
(IRPJ) e sobre a contribui¢do sobre o lucro liquido (CSLL) das empresas, evoluiu
10% (dez por cento).

As politicas tributarias relativas ao imposto de renda caminham afrontando
0 minimo existencial durante um bom tempo e persistem até 0 momento. Trata-se
do congelamento da tabela do imposto no periodo compreendido entre 1996 a
2001. As correcdes realizadas a partir daquele ano foram parciais, uma vez que
ndo consideraram a inflagdo ocorrida em todo o periodo, causando uma
defasagem ainda nédo recuperada pelo cidadé&o.

O congelamento da tabela de isencdo do imposto de renda é uma forma de
se incluir em mais pessoas dentro do universo de contribuintes daquele tributo,
que estariam isentas, se houvesse a compensacdo dos indices inflacionarios. O
limite de isencdo em 1995 correspondia a 10,48 (dez virgula quarenta e oito)
salarios minimos. J& em 2005, quem percebeu mais de 3,88 (trés virgula oitenta e
oito) sal&rios minimos, se tornou um contribuinte do imposto de renda, em virtude
da politica de congelamento praticada pelo governo federal®® (tabela n°. 3 -

anexo). Da mesma maneira ocorre com a ndo atualizacdo monetaria das parcelas

%% Conf. dados divulgados pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal -
Unafisco. Disponivel em: <http://www.unafisco.org.br/estudos_tecnicos/2007/10anos.pdf>.
Acesso em: 10 jan. 2008.

%6 Cf. Unafisco, além de todas essas distorcdes referentes a tributacdo da renda do trabalhador, a
legislacdo infraconstitucional favoreceu fortemente a renda do capital. Exemplos: reducdo da
aliquota do IRPJ de 25% (vinte e cinco por cento) para 15% (quinze por cento) e do adicional
sobre o0s lucros; autorizagdo para as empresas remunerarem com juros o seu capital préprio, com
reducdo do imposto de renda e a contribui¢do sobre o lucro liquido; isengdo de imposto de renda
na distribuigdo dos lucros e dividendos das empresas; isengdo da tributacdo na remessa de lucros e
dividendos ao exterior. Disponivel em: <http://www.unafisco. org.br/estudos_tecnicos/2007/10
anos.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2008.
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referentes as deducBes do imposto, referentes a educacdo, salude e com
dependentes, que configura uma forma indireta de aumento da carga tributaria
sobre o cidadé&o.

A parcela de isencdo do imposto de renda, bem como as relativas as
deducdes, existe para a protecdo do minimo indispensavel a sobrevivéncia do
individuo, em atendimento ao principio da (in) capacidade contributiva. Quando
ndo ha a correcdo daquelas parcelas, ocorre a intervencdo estatal no “‘status
negativus™ do cidadao, revelando um desrespeito ao minimo existencial.

Enquanto perdurar aquela situacdo de defasagem, causada pelos efeitos da
inflacdo, que ocorreu no periodo de congelamento da tabela do imposto de renda e
de suas deducgdes, encontra-se a Unido, que detém a competéncia tributaria para a
instituichio do imposto de renda, na posicdo de infratora das normas

constitucionais que amparam o minimo existencial.

6.4.3.

Carga tributaria de outros paises: analise comparativa inviavel

Uma pesquisa mais atenta aponta para uma natural dificuldade de se realizar
uma comparacao entre a carga tributaria global entre os paises, sem que se incorra
em erro quanto as conclusdes, uma vez que a mensuragdo da carga tributaria,
conforme j& se teve oportunidade de afirmar, ndo é absoluta, mas relativa as
condi¢des politicas, econdmicas, sociais, historicas, que caracterizam cada
sociedade. Melhor dizendo, uma carga tributaria superior em um pais ndo importa
necessariamente em que, naquela sociedade, a carga tributaria seja alta.

Ademais, uma elevada carga tributaria, por mais contraditério que pareca,
ndo significa uma alta arrecadacgéo, considerando que, em paises nos quais nao se
conta com uma eficiente maquina administrativa fiscalizadora, um insuportavel
indice de sonegacao fiscal pode comprometer a eficicia da arrecadacéo.

Por esses motivos, optou-se por ndo praticar uma analise comparativa entre
as cargas tributarias do Brasil com os outros paises, mas se ater, tdo somente, e de
forma concisa, a demonstracdo da estrutura tributaria em algumas sociedades, no
gue tange a sua base de incidéncia.

No Brasil, conforme j& verificado, o grosso da arrecadacdo advém dos

tributos incidentes sobre o consumo, revelando uma forte regressividade em sua
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estrutura tributaria. Nos paises mais desenvolvidos, a tributacdo sobre o consumo
ndo é a primordial. Analisando-se a composi¢cdo da carga tributaria do Brasil,
México, Reino Unido, Franca, Japdo e Estados Unidos, pode-se tracar
comparacOes, acerca de como o desenvolvimento do pais possui relacdo direta
com a sua base tributaria (grafico n°. 5 — anexo).

Enquanto no Brasil e no Meéxico, o0 consumo € responsavel,
respectivamente, por 48% (quarenta e oito por cento) e 52% (cinqlienta e dois por
cento) de toda a arrecadacdo, nos Estados Unidos e no Japdo, aquela incidéncia
implica em 16% (dezesseis por cento) e 19% (dezenove por cento),
respectivamente.

Por outro lado, a incidéncia tributaria sobre a renda é a maior responsavel
pela arrecadacédo, tanto nos Estados Unidos, 49% (quarenta e nove por cento),
quanto no Reino Unido, 38% (trinta e oito por cento).

Esse fato pode ser explicado pela imensa concentracdo da renda, existente
nos paises em desenvolvimento, como o Brasil e 0 México, restringindo a base
tributavel a uma pequena parcela da populagéo, ao contrario do que ocorre com a
tributacdo sobre o consumo, de caracteristica regressiva. As evidéncias empiricas
demonstram que os paises desenvolvidos ja abandonaram a idéia de manter sua
estrutura tributéria, condicionada primordialmente a incidéncia sobre o consumo,
contrariamente ao que se tem promovido no Brasil.

O modo como a tributacdo esta alicercada neste pais se apresenta como um
fator de agravamento dos niveis de desigualdade social, presentes na realidade
brasileira, o que faz concluir pela existéncia de uma correlacdo entre a estrutura

tributéria e os indices de pobreza empiricamente verificaveis na sociedade.

6.5.
Uma fotografia da realidade social brasileira

Apos a avaliacdo dos numeros relacionados a carga tributaria nacional,
apresenta-se relevante uma visdo fotografica da realidade brasileira, no tocante
aos indicadores sociais.

A pobreza e a desigualdade figuram entre os maiores problemas enfrentados
pela populagéo, principalmente nas regides Norte e Nordeste. A seguranca

representa um grande entrave a tranqiilidade do cidaddo; o analfabetismo ainda
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estd longe de ser solucionado; a mortalidade infantil encontra-se em indices
inaceitaveis; e, as condi¢bes dignas de moradia permanecem apenas cOmMo
promessas de campanhas eleitorais.

Esse cenario revela um Brasil cheio de contrastes, pois, 0 pais possui
riquezas naturais incomparaveis, com uma estratégica localizacdo geografica,
possuindo imensas terras cultivaveis, clima propicio a diversas culturas,
manancial de agua consumivel, além de estar perto de alcancar autonomia
petrolifera e energética. Mas, por outro lado, a populagdo menos abastada ndo se
beneficia dessas condigdes, muito embora possa ser identificada alguma evolugéo
nos indicadores sociais.

O Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA)?’ levou ao

conhecimento plblico um ‘radar social’ %8

, editado no ano de 2006, que consiste
em um relatorio das dificuldades encontradas pelos cidaddos brasileiros, nos anos
de 2001 a 2004, nos quesitos: trabalho, renda, educacdo, saude, moradia e
seguranca. Aquele recente relatorio traz indices reveladores de como se encontram

as condigdes de vida do pais naqueles aspectos, a seguir examinados.

6.5.1.
Trabalho

No mercado de trabalho brasileiro, os principais problemas enfrentados pela
populacdo sdo o desemprego, a informalidade, a desprotecdo previdenciaria, a
baixa renda média real, a discriminacdo por sexo, idade e raca e o trabalho
infantil.

A taxa de desemprego, considerada ainda muito elevada, encontra-se no
patamar de 9% (nove por cento), apresentando diferenciacfes entre 0s sexos e
raca, sendo que as mulheres e 0s negros estdo entre os maiores desempregados.

A taxa de desemprego aumentou em alguns estados do Nordeste, do Norte e
no Distrito Federal, sendo que 0s maiores percentuais de desemprego séo

identificados nos estados de grandes regides metropolitanas, como Séo Paulo, Rio

"0 IPEA é uma fundagéo publica vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,
que fornece suporte técnico e institucional as acdes governamentais, na formulacéo de politicas
publicas e programas de desenvolvimento, através de pesquisas e estudos sociais e econdmicos.

%8 O “radar social” pode ser conferido no seguinte endereco eletronico: <http:// www.ipea.gov.br/
sites/000/2/livros/radar2006>.
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de Janeiro e Distrito Federal. O nivel de renda média dos trabalhadores &
considerado baixo, embora o0 ano de 2004 tenha encerrado um periodo de sete
anos consecutivos (1995/2003) de queda nos rendimentos reais (tabela n° 4 —
anexo).

A informalidade, composta pelo total dos trabalhadores assalariados sem
carteira assinada e pelos trabalhadores autdnomos, apresenta o indice de 47%
(quarenta e sete por cento) da mao-de-obra ocupada, 0 que ocasiona uma
consideravel desprotecédo previdenciria.

A renda média dos trabalhadores ocupados, entre eles os assalariados com e
sem carteira assinada e os trabalhadores autbnomaos, era de R$675,80 (seiscentos e
setenta e cinco Reais e oitenta centavos) em 2004, com taxas varidveis entre 0s
estados. Alagoas é o estado que apresenta a menor renda média dos trabalhadores
ocupados, enquanto o Distrito Federal ocupa o primeiro lugar, com o dobro da
renda média nacional.

A discriminacdo no mercado de trabalho demonstra uma situacdo
desprivilegiada para as mulheres e os negros, em termos de probabilidade de
ocupacdo e de remuneracdo. Os homens, em 2004, auferiram em média uma
remuneracdo 60% (sessenta por cento) maior que as mulheres, enquanto o0s
brancos apresentaram uma média remuneratoria 100% (cem por cento) maior que
0S Negros.

O trabalho infantil é por demais elevado no pais. Em 2004, um milh&o e
setecentas mil criangas entre dez e quatorze anos trabalhavam e outras cento e
oitenta e uma mil estavam a procura de trabalho, apresentando uma tendéncia de
gueda nacional, exceto nas regides Centro-oeste, Norte e alguns estados do
Nordeste.

6.5.2.

Renda

A pobreza e a desigualdade entre os individuos diminuiram no periodo
compreendido entre 2001 e 2004, mas ainda revela uma situacdo preocupante. A
analise compreende dois patamares: a indigéncia e a pobreza. A primeira é
definida como uma situacdo de extrema pobreza, referindo-se a parcela da

populacdo que sobrevive com menos de % (um quarto) do salario-minimo
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domiciliar mensal per capita. Ja a pobreza, propriamente dita, esta relacionada as
condi¢des daqueles que vivem com rendimentos entre ¥ (um quarto) e % (um
meio) do salario-minimo.

No final do ano de 2004, a taxa de indigentes era de 11,3% (onze virgula
trés por cento) da populacdo, o que correspondia a 19,8 (dezenove virgula oito)
milhGes de pessoas. Os pobres contavam 52,5 (cinqiienta e dois virgula cinco)
milhGes, representando 30,1% (trinta virgula um por cento) da populacao.

As maiores taxas de pobreza encontram-se no campo, em todos os estados
da Federacdo. Em 2004, a taxa de pobreza era de 54,8% (cinqienta e quatro
virgula oito por cento) para o campo e de 25,6% (vinte e cinco virgula seis por
cento) para a cidade. Entre os estados brasileiros, Santa Catarina foi o que
apresentou a menor taxa de pobreza, ou seja, 11,4% (onze virgula quatro por
cento) e Alagoas a maior taxa com 60,3% (sessenta virgula trés por cento) de
pobres. Ainda naquele ano, a populacdo pobre do pais chegava a 52.458.197
pessoas, sendo: 648.709 em Santa Catarina; 6.818.430 na Bahia; 5.988.165 em
Sdo Paulo; 2.361.260 no Rio de Janeiro; 476.544 no Distrito Federal. A relagéo de
todos os estados e o nuimero de pessoas em condicdo de pobreza pode ser

conferida na tabela n° 5 — anexo.

6.5.3.

Educacéo

A populacdo brasileira possui uma baixa escolaridade média. Esse dado
coloca em cheque a falta de qualidade da educacg&o bésica do pais.

Entre os problemas atinentes & educacdo, o analfabetismo se destaca como
um grande vildo. No final do ano de 2004, registrou-se 0 numero de 14,6
(quatorze virgula seis) milhdes de analfabetos no Brasil, correspondendo a uma
taxa de 11,2% (onze virgula dois por cento), indice esse muito alto se comparado
com outros paises da América Latina, como a Argentina (2,8% em 2001) e Chile
(4,3% em 2002).

O meio rural conta com uma maior incidéncia de analfabetos,
correspondendo a 26,2% (vinte e seis virgula dois por cento) da populacdo entre
quinze anos ou mais, nimero esse que corresponde a uma pProporgao Cinco vezes

maior que da area urbana metropolitana, figurando a regido Nordeste como a que
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representa a maior taxa de analfabetismo, 22,4% (vinte e dois virgula quatro por
cento), ou seja, mais que o triplo da taxa de 6,3% (seis virgula trés por cento) da
regido Sul. E mais, alguns estados da regido Nordeste apresentam taxas de
analfabetismo préximas de 30% (trinta por cento), como Alagoas e Piaui.

A desigualdade educacional, também, estd ligada a raca, pois, entre 0s
negros, a taxa do analfabetismo é de 16% (dezesseis por cento), mais do que o
dobro da taxa encontrada entre os brancos, de 7,1% (sete virgula um por cento).

Uma boa noticia é que o acesso ao ensino fundamental esta quase
universalizado. Isso explica a diferenca do analfabetismo entre os jovens de faixa
etaria de quinze a vinte e quatro anos, representados por 3% (trés por cento), e 0s
adultos que contam mais de quarenta anos, cuja taxa chega a 19,3% (dezenove
virgula trés por cento) de analfabetos naquelas categorias.

Entre o contingente de criangas situadas fora do ensino fundamental estéo
aquelas envolvidas com a mendicancia, crime organizado ou prostituicdo, bem
como os moradores de rua e as criangas portadoras de alguma deficiéncia. Na
educacdo infantil, o atendimento ainda é baixo. Em 2004, apenas 13,7% (treze
virgula sete por cento) das criangas entre zero e seis anos freqlientaram creches.

Também a qualidade da educacdo basica deixa a desejar. Os resultados da
avaliacdo feita pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Béasica (SAEB)
em 2003 revelaram que 55,4% (cinglienta e cinco virgula quatro por cento) dos
alunos da quarta série estdo nos estagios “critico” ou “muito critico” em lingua
portuguesa, demonstrando a deficiéncia na alfabetizagéo infantil.

Entre os fatores que contribuem para a precaria qualidade do ensino no pais
estdo: uma deficiente infra-estrutura fisica; professores mal-remunerados,
desestimulados e pouco qualificados; o trabalho infantil, responsavel pela
complementacdo da renda familiar; falta de suporte educacional dos pais e de

acesso aos meios de comunicacao e veiculacdo do conhecimento.

6.5.4.

Saude

Os problemas de saude da populacdo sdo identificados, segundo o IPEA,
sob os enfoques das condi¢des de morbidade (de que as pessoas adoecem) e de

mortalidade (de que as pessoas morrem). No radar social daquele instituto, a
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analise centrou-se nas alteracGes da mortalidade, ocorridas entre os anos de 2001 e
2004.

A mortalidade infantil diminuiu de ritmo, passando de 25,6 (vinte e cinco
virgula seis) pessoas por mil nascidos vivos em 2001, para 22,5 (vinte e dois
virgula cinco) em 2004. A reducdo da mortalidade ocorreu mais intensamente na
regido Nordeste, embora haja ali estados cujas taxas representam duas a trés vezes
mais que nos estados das regides Sul e Sudeste, numa demonstracdo das
desigualdades sdcio-econdmicas entre as unidades da federacéo (tabela n°. 6 —
anexo). A maior taxa de mortalidade infantil no ano de 2004 foi encontrada no
estado de Alagoas, com 47,1 (quarenta e sete virgula um) 6bitos por mil nascidos
vivos, engquanto que a menor daquelas taxas ficou com Santa Catarina, com 13,6
(treze virgula seis) obitos por mil nascidos vivos.

As criangcas menores de cinco anos de idade sdo vitimas frequentes de morte
por doenca diarréica aguda. E um relevante problema de sadde publica no pais,
que revela a desigualdade das condicBes soOcio-econémicas, relativas ao
saneamento basico e assisténcia a saude, principalmente na regido Norte, cuja taxa
de mortalidade, por fatores ligados a diarréia aguda, é de 6,1% (seis virgula um
por cento) contra 1,9% (um virgula nove por cento) apresentada no Sudeste.

A mortalidade materna nao apresenta indicadores suficientes, em razdo do
sub-registro de suas causas. Mas, o “radar social” confirma que alguns estudos
demonstram que mais de 90% (noventa por cento) das causas de mortalidade
materna podem ser evitadas, se a mulher tiver acesso a servigos de saude de
qualidade, assisténcia adequada a gravidez, ao parto, ao puerpério e aos problemas
decorrentes de aborto.

A mortalidade por doengas ndo transmissiveis, como neoplasias, aumentou
nesta década, passando de 14,9% (quatorze virgula nove por cento) no ano de
2000, para 15,7 % (quinze virgula sete por cento) em 2004, assim como as
doencas do trato respiratdrio, que cresceram de 10,9% (dez virgula nove por
cento) para 11% (onze por cento) no mesmo periodo. As causas se devem ao
estilo de vida e as condi¢6es de trabalho das pessoas.

Quanto as doencas infecciosas e parasitarias, sao elas responsaveis por uma
taxa de 5,1% (cinco virgula um por cento) de mortalidade, principalmente nas
regibes Norte e Nordeste, onde se encontram as piores condicdes de insalubridade

da populacéo brasileira.
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6.5.5.
Moradia

O acesso a moradia esté diretamente relacionado as condic¢des de vida digna
da populacéo e, para isso, hao de ser considerados: o espaco adequado ao tamanho
das familias, a disponibilidade dos servicos de fornecimento de &gua, esgoto,
coleta de lixo (saneamento basico), seguranca da posse e 0s 6nus com a habitacéo,
como os aluguéis.

O quadro revela que 14,8 (quatorze virgula oito) milhdes de pessoas vivem
em situacdo de adensamento excessivo (superlotacdo domiciliar, ou seja, mais de
trés individuos por comodo que sirva de dormitdrio), 7,2 (sete virgula dois)
milhdes com irregularidades fundiarias (edificacdo em terreno alheio ou ocupacao
oriunda de invasdo), 5,3 (cinco virgula trés) milhdes de pessoas sofrendo com o
comprometimento de mais de 30% (trinta por cento) de sua renda com aluguel, e,
43,4 (quarenta e trés virgula quatro) milhdes de cidaddos sem acesso a
saneamento basico (dgua canalizada em pelo menos um cdémodo do domicilio,
oriunda de rede geral de abastecimento, esgoto sanitario por rede geral ou fossa
séptica, coleta direta ou indireta dos residuos sélidos das residéncias)®.

A falta de saneamento bésico € uma das maiores causas de doencas e
mortalidade, principalmente em criancas. O Brasil conta com 28,7% (vinte e oito
virgula sete por cento) de sua populagdo sem acesso simultdneo a agua, esgoto e
coleta de lixo (dados do ano de 2004).

O nivel de cobertura dessas necessidades primarias € menor nas regifes
Norte e Centro-oeste. Os indices sdo alarmantes para os Estados do Amapa, que
conta com 89,3% (oitenta e nove virgula trés por cento) das pessoas sem
saneamento béasico adequado, Mato Grosso do Sul com 88,4% (oitenta e oito
virgula quatro por cento) e Alagoas, com 83,7% (oitenta e trés virgula sete por
cento). As maiores coberturas estdo localizadas no Distrito Federal e no Estado de
Sdo Paulo, ambos com 7,5% (sete virgula cinco por cento), Minas Gerais com

% A Organizagdo das Nacées Unidas (ONU) escolheu o ano de 2008 como o Ano Internacional do
Saneamento para acelerar o avango nos objetivos de desenvolvimento do milénio. Estima-se que
42 mil pessoas morrem todas as semanas de doencas relacionadas a baixa qualidade de agua e a
auséncia de saneamento no mundo. A ONU estima que morre uma crianga a cada vinte segundos
por falta de saneamento. Segundo aquele 6rgdo, um estudo recente da Organizacdo Mundial de
Saude aponta que, cada ddlar gasto, em melhoria das condigdes sanitarias no mundo, gera um
beneficio econdmico de sete dolares. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/saneamento/reporta
gens/index.php?id01=2868&say=san>. Acesso em: 03 fev. 2008.
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14,8% (quatorze virgula oito por cento) e Roraima com 16,1% (dezesseis virgula

um por cento), conforme tabela n°. 7 — anexo.

6.5.6.

Seguranca

A guestdo da seguranca esta relacionada, genericamente, com a protecdo da
vida, da integridade fisica e dos bens do cidadao.

Os dados referentes as regides metropolitanas no ano de 2004 indicam que
0s jovens negros do sexo masculino sdo os mais vulneraveis aos homicidios,
seguidos dos homossexuais, mulheres, trabalhadores rurais, policiais, prostitutas e
presidiarios.

Os problemas séo varios na area de seguranca: crime organizado, com todos
0s seus multiplos efeitos; corrupcdo de atores do sistema de justica criminal e do
Estado, trafico de entorpecentes, dominio de éareas urbanas por quadrilhas,
aliciamento de criangas e adolescentes, mortes de policiais e de moradores
comuns e muito mais.

O sistema de justica penal encontra-se em crise com altas taxas de sub-
notificacdo de crimes, grande quantidade de boletins de ocorréncia sem
investigacdo, inquéritos arquivados por falta de levantamento de indicios,
denuncias sem provas, superlotacdo de prisdes e distritos policiais, condi¢des
indignas para os presidiarios, excesso de violéncia por parte de autoridades
policiais e agentes de seguranca, morosidade da justica e impunidade, entre
outros.

As maiores taxas de homicidio verificadas por unidade da federacdo estdo
compreendidas nos estados do Rio de Janeiro e Pernambuco, ambos com 49,3
(quarenta e nove virgula trés) homicidios por cem mil habitantes; Espirito Santo
com 48,6 (quarenta e oito virgula seis) e Rondénia com 37,3 (trinta e sete virgula
trés). A menor taxa foi encontrada no Estado de Santa Catarina, com 11,1 (onze
virgula um). Os dados de 2004 confirmam o Brasil com uma taxa de 26,7 (vinte e
seis virgula sete), ressaltando que no periodo de 2001 a 2004, alguns estados
elevaram consideravelmente os seus indices de homicidios, entre eles Minas
Gerais, que passou de 12,8 (doze virgula oito) para 22,3 (vinte e dois virgula trés)

com variacdo de 74,2% (setenta e quatro virgula dois por cento) e Para, que
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elevou de 14,9 (quatorze virgula nove) para 22,3 (vinte e dois virgula trés)
homicidios por cem mil habitantes, representando uma variacdo de 49,7%
(quarenta e nove virgula sete por cento) no periodo.

Esses séo os pontos do “radar social” do IPEA que foram selecionados para
constar da presente dissertacdo. Porém, muitos outros indicadores demonstram a
situacdo de desigualdade em que se encontra o pais, nos aspectos mencionados.

O Relatério de Desenvolvimento Humano da Organizacdo das Nacgbes
Unidas (ONU), divulgado em 2007, concluiu que o Brasil caiu no ranking de
pobreza humana®, apesar de apresentar melhoras nesse indicador. Com um
percentual de 9,7% (nove virgula sete por cento), esta colocado no vigésimo
terceiro lugar, em uma posicao inferior a de 2004. Também no indice de
desenvolvimento humano — IDH*, o Brasil ndo evoluiu, caindo trés posicdes no
ranking, passando do sexagésimo sétimo para o septuagésimo lugar. Encontra-se
em desvantagem em relacé@o aos seus vizinhos da América Latina, como Uruguai,
Chile, Argentina, Colémbia, Equador, Paraguai e Venezuela, apenas ndo perdendo
para a Bolivia e 0 Peru®.

O cenério acima revelado muitas vezes encontra justificativas politicas na
insuficiéncia de recursos publicos. O discurso politico dos sucessivos governos
coloca a questdo da pobreza e suas faces na incapacidade financeira do Estado e
na necessidade de observancia da chamada “reserva do possivel”. Mas, diante de
uma carga tributaria regressiva, que onera mais o cidaddo pobre, seré de fato que
o dinheiro arrecadado ndo é suficiente para a garantia das suas condi¢des minimas
para uma vida digna? O que de fato possui prioridade no gasto do dinheiro
publico? Quais os poderes que a administracdo publica possui na eleicdo dos
servicos a serem prestados e na rejeicdo de outros deveres publicos? N&o serd uma
questdo de falta de eficiéncia nos gastos do dinheiro? As respostas a essas
interrogativas contemplam a compreensdo dos limites discricionarios das

atividades legislativa e administrativa, na geréncia dos recursos publicos, diante

% 0 indice de pobreza humana mede as caréncias quanto ao desenvolvimento humano bésico nas
dimensdes do IDH. As variaveis utilizadas sdo: o percentual de pessoas com esperanga de vida
inferior a quarenta anos; percentual de adultos analfabetos; percentual de pessoas sem acesso a
servicos de salde e agua potavel; e, pelo percentual de criancas menores de cinco anos com
insuficiéncia de peso.

31 0 IDH avalia a probabilidade ao nascer de se chegar aos quarenta anos; 0 acesso a alfabetizacio
e a agua tratada; a incidéncia de criangas com peso abaixo do recomendado para a sua idade e de
adultos vivendo em pobreza extrema. Nesse indicador, a renda ndo é o mais importante.

%2 Dados disponiveis em: <http://www.pnud.org.br>. Acesso em: 12 jan. 2008.
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do dever constitucional de garantia das condi¢cdes minimas de vida digna do

cidadao.

6.6.

Minimo existencial e reserva do possivel

De origem alemd, a teoria da reserva do possivel surgiu apds o Tribunal
Constitucional da Alemanha ter rejeitado a tese da universalizagcdo das vagas nas
universidades, sob o argumento de que ndo h& exigibilidade dos direitos a
prestacdo estatal, sem que estejam disponiveis 0s recursos orcamentarios para
implementacao das despesas decorrentes (SILVA, 2007, p. 183).

Esse entendimento avancou pela doutrina brasileira, onde podem ser
encontrados diversos autores que afirmam ndo caber ao Judiciario a analise das
pretensdes calcadas em direitos sociais, uma vez que a realizacdo destes depende
da disponibilidade or¢camentaria, matéria de competéncia dos poderes Legislativo
e Executivo.

Aquela teoria encerra a idéia de que a execucdo das atividades
governamentais esta sujeita a possibilidade econémica e financeira do Estado, ou
seja, nenhuma despesa publica pode ultrapassar as forcas das verbas
orcamentarias e, assim, as prestacdes materiais relacionadas aos direitos sociais
dependem da riqueza nacional.

De fato, ha para os poderes publicos o dever de observancia da vinculagéo
entre as despesas e suas respectivas dotacGes orcamentarias. Trata-se de
imposigéo, advinda de norma constitucional, mais especificamente tratada em seu
artigo 167, inserido no capitulo reservado as finangas publicas. Esse € um
obstaculo imposto ao gestor do dinheiro publico como limite a atividade
administrativa arbitraria ou irresponsavel, pois, se assim ndo fosse, o gasto do
dinheiro puablico ficaria ao alvedrio do poder politico dominante e, desta forma,
sujeito as flutuacbes de seu humor, sem qualquer racionalizacdo ou
comprometimento com a implementacdo das acdes prestacionais futuras.

A existéncia de limites orcamentarios € uma questdo que ndo se discute,
pois, ndo ha como buscar dinheiro onde ele ndo existe. Porém, o que se coloca a
discussdo sdo as prioridades dos gastos publicos, ou seja, a decisdo sobre o que

sera primeiramente atendido.
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A Administracdo Publica necessita otimizar com eficiéncia 0s recursos
disponiveis, além de atuar no combate ao desvio do dinheiro publico. A corrup¢éo
é uma forma abusiva do poder, decorrente da inatividade fiscalizadora. Ademais,
a ineficiéncia da maquina publica serve de “anteparo limitador as exigéncias
tributarias. Incentiva a elisdo e a evasdo fiscal, funciona como fator de
insatisfacdo popular para com a Administracdo Publica”, favorecendo a
desconfiangca dos contribuintes no que concerne ao retorno do que pagam em
forma de tributos (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 55).

Deve-se buscar na Carta Constitucional a solu¢do do impasse representado
pela escassez de recursos versus direitos a prestaces materiais, que nao sao
poucos, mas, ao contrario, inesgotaveis.

A Constituicdo Brasileira, ao estabelecer os objetivos fundamentais da
Republica (construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional e erradicacdo da pobreza e da marginalizacao; reducao
das desigualdades sociais e regionais; promocdo do bem de todos, sem
discriminacgdes), determina que a maquina governamental se volte para a
consecucdo desses objetivos, através de um planejamento estatal, considerado
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado (artigo 174).
Esse planejamento compreende a instrumentalizacdo em trés dimensdes das leis
de cunho orgamentario,®® que se complementam. Essas normas devem manter
pertinéncia entre si e com o0s objetivos fundamentais, tragcados pela Carta
Constitucional. Em assim sendo, ndo existe para o legislador e para o
administrador uma absoluta liberdade ou uma ilimitada discricionariedade para
dispor dos recursos publicos, uma vez que, tanto a atividade legislativa, quanto a
administrativa, deve operar em conformidade com a supremacia da Constitui¢cao
(SCAFF, 2005, p. 220).

H& um aparente conflito: por um lado, existe a impossibilidade da realizacéo
completa dos direitos sociais, em razdo da escassez de recursos; e, por outro, ndo
é concebivel deixar totalmente nas maos governamentais o poder discricionario
sobre a definicdo do que sera ou ndo objeto de prestacdes positivas. Se de fato os

recursos disponiveis ndo sdo capazes de atender a toda demanda das prestacdes

%3 Referidas leis sdo: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), cujos conteldos estdo expressos no artigo 165 da Constituicao
Brasileira, ndo sendo o caso de esmiuca-los nesta dissertagdo.
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positivas, mais uma razao para se priorizar aquilo que é mais sagrado ao sistema
constitucional e que é o proprio sentido do Estado: o ser humano em sua
necessidade de vida digna, seja, respeitando a zona de sua incapacidade
contributiva, seja na prestacdo dos recursos necessarios para manutencdao das
condi¢cdes minimas de uma vida com dignidade.

Entre os dois extremos (escassez de recursos e demanda de direitos sociais
programaticos), o minimo existencial ocupa lugar meridiano, pois, a0 mesmo
tempo em que ndo desfaz a forca da exigéncia de recursos or¢camentarios para o
atendimento das prestagdes relativas aos direitos sociais, permite ao cidadao
exercer o seu status positivus, no que concerne ao direito de pleitear judicialmente
o oferecimento estatal das condi¢fes minimas para sua existéncia digna, por ser
uma prioridade que deflui de todo o0 assentamento constitucional.

Essa compatibilizacdo entre a reserva do possivel e o respeito aos direitos
fundamentais sociais minimos abre a possibilidade de o Poder Judiciario apreciar
as politicas publicas®, quando verificar a ocorréncia de violacdo ao minimo
existencial e reconhecer uma pretensdo com base em um direito subjetivo a ele
vinculado. Nesse caso, bom frisar, ndo se trata de judicializar a politica, mas de
aplicar a lei conforme a Constituicdo, que, possuindo contetido analitico, oferece
ao intérprete um exercicio exegético que possibilita alcangar um maior grau de
justica social (SCAFF, 2005, p. 225).

A partir do desenvolvimento tedrico do minimo existencial, assiste-se a uma
flexibilizacdo da chamada reserva do possivel, ao ponto de estabelecer para os
poderes publicos o dever prioritario de atendimento as condi¢cdes minimas de vida
digna do cidaddo, por meio das prestacGes de carater positivo e da ndo ingeréncia
tributéria na zona de sua incapacidade contributiva. Esse é o verdadeiro alcance
dos objetivos estabelecidos pela ordem constitucional, a realizacdo concreta do

principio da dignidade humana.

¥ Recentemente, em uma decisdo monocratica (Argliicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental — ADPF n°. 45), ponderou o Ministro Celso de Mello, acerca dos limites da teoria da
Reserva do Possivel: “a clausula da ‘reserva do possivel’ — ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente auferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigacbes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade”.
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