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Resumo

A presente monografia trata do principio da capacidade contributiva e de seu
refinamento, o postulado da progressividade; ambos sob a influéncia determinante do
principio da igualdade em seu aspecto material. Aquele principio basilar a tributacdo
¢ descrito pela doutrina como pressuposto e critério de graduacdo da tributacio e
como limite ao poder de tributar. Sado explicitados igualmente seus subprincipios e
trajetoria constitucional, com breve digressdo sobre o debate em torno do direito ao
minimo existencial, pertinente a imunidade tributdria da subsisténcia do individuo.
Por sua vez, € abordada a progressividade, especialmente destacada como o
subprincipio que melhor concretiza a capacidade contributiva, descrevendo-se sua
adequacdo a diretriz constitucional de reducdo da desigualdade s6cio-econdmica; a
critica e a defesa da progressividade, assim, sdo também expostas, concluindo-se
pela sua legitimidade e constitucionalidade.

Empreende-se, em seguida, um estudo do sistema tributdrio no Brasil,
indagando sobre as causas que concorrem para sua regressividade geral; essa analise
se faz considerando as implicagOes previamente explicitadas, para a formulagdo da
politica tributaria, decorrentes do conteido do principio da capacidade contributiva.
Conclui-se, por fim, que o sistema tributario do pais viola o principio da capacidade
contributiva, e deve-se conformar, para respeitd-lo, a uma estrutura progressiva de

tributagao.
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Introducao

E sobre um prosaico aspecto da vida social, a tributaco, que recai o
ambito do presente trabalho. Pretende-se, aqui, fazer um estudo do principio
da capacidade contributiva na doutrina. Como principio, a capacidade
contributiva € mandamento nuclear de um sistemal, 0 sistema tributario;
assim € mandamento porque juridico, isto €, carregado de for¢a normativa,
portanto oponivel como fundamento de um direito ao proprio Estado; e
nuclear porque fundante, estruturante, do sistema. Como tal, o principio
repercute no sistema normativo, fulminando por invalidez os preceitos a ele

contrarios.

Essa monografia ndo se preocupa, entretanto, com a resolugdo de
conflitos de normas em face de casos concretos, funcao tipica do Judiciéario;
buscamos aqui, apds delinear na doutrina (por José Domingues de Oliveira,
Aliomar Baleeiro e Ricardo Lobo Torres, principalmente) o conceito de
capacidade contributiva, identificar suas implicacdes para a formulagdo da
politica tributaria, o que nos permitird realizar um estudo da tributacdo no
Brasil (nesse aspecto recorremos tanto a doutrina juridica como a estudos
interdisciplinares do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e da
Secretaria da Receita Federal) para verificar, a luz desses pressupostos, o
grau de concretude e efetividade de que goza este principio no sistema de

tributacdo do pais (com auxilio de diversas monografias sobre o tema).

Queremos destacar, em especial, o postulado da progressividade,
refinamento do principio da capacidade contributiva; fabricados ambos sob
a égide de outro mandamento do direito, mais abstrato, o da igualdade.
Este, o principio que restaura, na desigualdade material, a justica, por meio
do tratamento desigual, na medida das desigualdades. No contexto de uma

sociedade como a brasileira, profundamente desigual, e diante do objetivo

! MELLOQO, Celso Antbénio de. Curso de direito administrativo, 23* ed. Sao Paulo: Malheiros, p.
926-927.



constitucional de reducdo da desigualdade econdmico-social, pareceu-nos

que o postulado da progressividade contém enorme potencial inaproveitado.

Partimos, entretanto, diante de um incomodo e incontroverso
diagnostico: o Brasil detém uma estrutura tributdria brutalmente regressiva,
isto é, quanto menor a renda do contribuinte, maior a propor¢cdo dela
comprometida pela tributacdo; quanto mais expressivos seus rendimentos,
menos pagard de tributo, proporcionalmente. Isso tem, obviamente, efeitos
muito nocivos para a qualidade de vida da maior parte da populagdo,
chegando a comprometer sua subsisténcia, ao retirar-lhe parte substancial
da renda através, principalmente, da pesada incidéncia dos tributos

chamados indiretos.

O debate nos levard, também, a expor sobre o direito ao direito ao
“minimo existencial”’, com base na formulacdo de Ricardo Lobo Torres,
que, embora insuficiente se comparada ao marco de direitos previsto na
Constitui¢ao Federal de 1988, serve-nos ao proposito de analisar a situagcdo
da tributacdo no Brasil, que como se verd, € contrdria ao principio da

capacidade contributiva, porque francamente regressiva.

Pareceu-nos, em suma, que a efetivacdo do principio da capacidade
contributiva e de seu refinamento da progressividade, no sistema tributério
brasileiro ainda € muito incipiente, impressao esta que pode ser comprovada
ao longo da pesquisa. Tornar a tributacao justa significaria fazé-la curvar-se
ao referido principio, transformando a estrutura atual de incidéncia

regressiva €m uma estrutura pI‘OgI‘CSSiV&.

Entretanto a doutrina tributarista, entre n6s com especial afinco, mas
também 14 fora, durante muito tempo pretendeu conter o principio da
capacidade contributiva, relegando-o a um papel secunddrio®, imputando-
lhe, por vezes, a pecha de “ajuridico”, porque de contetido indeterminado.

Reabilitar o principio da capacidade contributiva acarretard em elevar seu

? Leia-se, a respeito, em OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio: Capacidade
contributiva: contetido e eficdcia do principio, 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 40.



mais sofisticado sub-principio, o da progressividade, a fundamento da
estrutura tributdria. Francamente vocacionado a constru¢do de uma
tributacdo distributivista, quedou por muito tempo alvo das criticas mais

aguerridas, contra as quais parece agora se soerguer.

A monografia estd organizada em trés capitulos, o primeiro dedicado
a um estudo doutrindrio do principio da capacidade contributiva. Nesse
primeiro capitulo, veremos como ele representa a concretizagdo do
principio da igualdade na tributacdo. Explicitaremos a legitimidade do
tratamento desigual que o preceito contém, no contexto de uma diretriz
constitucional distributivista. Em seguida, adentrando mais detidamente o
conceito, vamos estuda-lo, sucessivamente, em seus trés elementos
constitutivos: em 1.1., como pressuposto e critério de graduacdo da
tributacdo; em 1.2., como limite ao poder de tributar. Nesse topico,
abordaremos, também, o debate sobre o direito ao minimo existencial, para,
logo apds, comparar este conceito doutrindrio ao marco constitucional (1.3).
O préximo passo, ja exposto o conteido do principio da capacidade
contributiva, serd estudar seus quatro subprincipios tipicos, em 1.4: a
progressividade, a proporcionalidade, a seletividade e personalizagio
(deixando o tratamento do primeiro deles para o Capitulo 2, somente).
Poderemos em seguida, encerrado o conteudo doutrindrio, expor, ao final

do capitulo (1.5), a trajetéria do principio no direito constitucional positivo.

O segundo capitulo nos levard a um aprofundamento do conteudo do
postulado da progressividade, decorréncia do principio da capacidade
contributiva. Apds definir o que seja uma estrutura progressiva, abordamos
as criticas que se formulam constantemente contra este padrdo de
tributacdo, no campo do direito, mas, também, na economia. As criticas
seguir-se-4 a defesa da progressividade, recorrendo a doutrina variada.
Estudando o contetido da progressividade, poderemos identificar o
tratamento discriminatério legitimo que este postulado contém, e sua

adequacdo a diretriz constitucional distributiva, quando poderemos, afinal,
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refutar a ideia de neutralidade da tributacdo, e defender a conformacado do

sistema tributdrio a progressividade.

O Capitulo 3 volta-se, em primeiro lugar, as implica¢des do principio
da capacidade contributiva para a boa formulacdo de uma politica tributaria
(3.1). Neste topico, estudaremos como ocorre a conformagdo do sistema
tributdrio ao referido principio, tanto de uma forma geral, quanto no que
toca a um contribuinte em particular, atentando para os cuidados que se
deve ter na andlise desta adequacao, em virtude de fendmenos como o da
repercussdo tributdria e o da extrafiscalidade. Também estudaremos como
ocorre a aplicacao dos diferentes subprincipios da capacidade contributiva a

politica tributdria, diante de espécies tributarias em concreto.

Em seguida no Capitulo 3, em sua segunda e ultima parte (3.2),
analisamos, enfim, o caso particular do sistema tributdrio brasileiro.
Partindo do reconhecimento do cardter regressivo de sua estrutura,
percorremos brevemente o sentido e as caracteristicas das reformas
tributdrias da década de 1960. Seguindo na pesquisa, indicamos as
caracteristicas do sistema que, hoje, atuam em refor¢o ao padrdo regressivo
geral, explicitando cada uma dessas caracteristicas, nos topicos de 3.2.1. a
3.23. Em 3.2.1, analisamos a grande participacdo dos tributos sobre
produtos na arrecadacao total; no tépico 3.2.2, a reduzida participacao dos
tributos diretos sobre a renda, propriedade ou capital na arrecadacgdo total, e,
por fim, em 3.3.3, a estrutura inadequada dos tributos diretos sobre a renda,
propriedade ou capital, que €, predominantemente, proporcional. Esse
ultimo tdpico sobre a estrutura de incidéncia nos tributos diretos merecera
um maior detalhamento, pois analisaremos a estrutura existente em quatro
espécies tributdrias em concreto: o Imposto Predial Territorial Urbano
(3.2.3.1), quando trataremos do antigo entendimento do Supremo Tribunal
Federal contrario a progressividade dos tributos ditos reais, representativo
de uma postura da doutrina de contengdo a eficidcia da capacidade
contributiva, e, enfim, expondo a superacdo deste entendimento pela via da

Emenda a Constituicdo; do Imposto de Transmissdo de Bens Moveis e
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Imoéveis por Causa Mortis ou Doacao trataremos em 3.2.3.2, do Imposto
Territorial Rural em 3.2.3.3 e, por fim, do Imposto sobre a Renda em
3.2.3.3. Ao ultimo capitulo se segue nossa conclusdo sobre a pesquisa

monografica.



1. O principio da capacidade contributiva

O poder-dever do Estado de tributar os cidaddos somente se exerce
de forma legitima quando o sistema tributdrio sobre o qual se assenta essa
prerrogativa respeita o principio da capacidade contributiva. Assim, a esta
prerrogativa do Estado corresponde, necessariamente, sua sujeicdo ao
referido principio, que tutela os direitos individuais das pessoas’. O poder
de tributar s6 se pode realizar informado pelo conteido do principio da
capacidade contributiva; de modo que o estudo deste conceito ¢é
determinante para a formulacdo de um juizo de valor acerca da politica
tributdria de um pais, que procure julgar seu cariter mais ou menos

legitimo.

Em um Estado, como o brasileiro, que reconheca a abissal
desigualdade sdcio-econdmica existente na sociedade e se proponha a
reduzi-la (Art. 3°, III, da Constituicdo Federal) - objetivo republicano
fundamental - o principio da capacidade contributiva, concretizacdo do
principio da igualdade no campo da tributacdo, parece ofertar um caminho

seguro para esta reducao:

Entendemos que no Direito Tributario a Igualdade se realiza através
do principio da capacidade contributiva, porque somente ap0s
garantida a satisfagdo das necessidades minimas, comuns a todos, é que,
ao depois, se podera tratar desigualmente os desiguais,
discriminando-os licitamente com base nas respectivas riquezas
diversas’ (grifos nossos).

A instituicdo de tratamentos juridicos diferenciados, com lastro na
diversidade entre as capacidades econOmicas, pode restaurar, na desigual
realidade social, o estatuto da igualdade, em cumprimento a diretriz
constitucional. Nosso direito positivo ja oferece fundamento a esta
possibilidade, quando lemos a contrario sensu o seguinte dispositivo

Constitui¢ao Federal:

3 Trata-se da aplicacdo, & administragdo tributdria, do bindémio “prerrogativas da administracdo —
direitos dos administrados”, nicleo do regime juridico administrativo segundo MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 23% ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 54-55.

* OLIVEIRA, José Domingues de. Capacidade contributiva: contetido e eficicia do principio. Rio
de Janeiro: Renovar, 1988, p. 35.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, €
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
(...) II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacio equivalente, proibida qualquer distingdo em
razdo de ocupagdo profissional ou fungcdo por eles exercida,
independentemente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos (grifo nosso).

A fim de esclarecer a influéncia do principio da igualdade sobre o
principio setorial da capacidade contributiva, devemos explicitar seu
conteido. Em poucas palavras, o principio expressa a capacidade
econdmica de suportar uma correspondente contribuicdo aos gastos
publicos. Essa contribui¢do, exigida e graduada pelo Estado, ndo pode
comprometer a capacidade empresarial ou a subsisténcia do individuo. A
definicdo que apresentamos busca resumir as licdes colhidas na doutrina
por José Domingues Oliveira em sua excelente monografia’, exprimindo a
capacidade contributiva como (i) pressuposto da tributacdo, (ii) critério de
graduagdo da tributacdo e (iii) limites ao poder de tributar; seus trés

elementos constitutivos:

O principio da capacidade contributiva se apresenta, assim, segundo
Sainz de Bujanda, como pressuposto ou fundamento do fato gerador (...).
Mas, aduza-se, o principio atua também como critério de graduagdo dos
tributos informando a progressividade, que enseja a realizagdo da
igualdade de ‘sacrificio fiscal relativo’ de que falava Stuart Mill.
Outrossim, se é exato que somente uma situacdo que reflita alguma
capacidade de tributacdo, ndo é menos correto que a pessoa que nela se
encontre ndo pode, em razdo disso, ser tributada num tal nivel que o
impeca de continuar a exercer atividade licita, ou que lhe retire o
indispensdvel a uma vida digna, ou que reduza o ‘padrdo do contribuinte’
(capacidade contributiva como limite da tributagﬁo)G.

Passamos, agora, a aprofundar o debate em torno do contetdo do
principio, considerando-o, primeiro, enquanto pressuposto e critério de

graduacdo do 6nus tributério.

1.1. A capacidade econdmica do individuo como pressuposto e
como critério de graduacao do 6nus tributario

> Em nosso estudo, recorremos a duas edi¢cdes da obra, alternadamente: OLIVEIRA, José
Domingues de. Capacidade contributiva: contetdo e eficdcia do principio. Rio de Janeiro:
Renovar, 1988 e OLIVEIRA, José Domingues de. Capacidade contributiva: conteudo e eficicia
do principio, 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998. No que toca a definicdo apresentada,
remetemos, principalmente, ao capitulo V — Conteiido do principio.

® OLIVEIRA, José Domingues de. Op. cit., 1988, p. 38.
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Preliminarmente, € importante notar o fundamento ético da
tributacdo: tendo o individuo a possibilidade de contribuir para o sustento
material da coletividade, essa circunstancia se transforma no dever de fazé-
lo’. Nio o fizesse, estaria se locupletando da contribui¢do dos demais, pois,
em contrapartida, pela simples circunstancia de viver em sociedade ja
percebe um beneficio. Adam Smith j4 admitia, como fundamento da
capacidade contributiva, essa vantagem para o individuo na constituicdao da

comunidade politica:

Os studitos de cada Estado devem contribuir o maximo possivel para a
manutencdo do Governo, em propor¢do a suas respectivas capacidades,
isto é, em propor¢do ao rendimento de que cada um desfruta, sob a
protecio do Estado® (grifo nosso).

Paralelamente a essas consideracdes de ordem ética, hd a capacidade
contributiva como pressuposto de fato da tributacdo; o sempre citado
Aliomar Baleeiro afirmava que, em ultima andlise, o individuo paga o
tributo porque tem capacidade contributiva’. A capacidade econOmica do
individuo fornece, assim, a causa material da tributagdo. Se o contribuinte
ndo ostentar capacidade econdmica, qualquer exigéncia tributdria lhe sera

in6cua, por lhe faltar o substrato fatico.

A capacidade econOmica como pressuposto da tributagdo expressa a
chamada dimensao objetiva do principio da capacidade contributiva; a qual
se contrapde a subjetiva, evidenciada no momento de graduacdo do tributo,

.~ C g . . . 1
quando se atenta para as condi¢des individuais do contribuinte'.

Assim, o principio estudado impde-se, também, como critério de
graduacdo da tributacdo dirigido ao Estado, o qual ndo podera tributar a

revelia da capacidade econdmica do individuo; constituindo esta o critério

" OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio: capacidade contributiva: contetido e
eficdcia do principio, 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 7.

¥ SMITH, Adam, Investigacdo sobre a natureza e as causas da riqueza das nacdes. Tradugdo de
Luiz Jodo Barauna, 3% ed., vol. III (cole¢do os economistas). Sdo Paulo: Nova Cultural, 1988, p.
99.

9 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes ao poder de tributar, 5* ed., ver. de acordo com a Emenda
Constitucional n.° 1, de 1969, e com o C.T.N. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 357

' OLIVEIRA, José Domingues de. Op. cit., 1988, p. 36.
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de mensuragdo por exceléncia do quantum devido. No processo, o Estado
vale-se dos indices manifestados de capacidade contributiva do individuo,
que ndo se restringem somente a renda, isto €, ao fluxo de dinheiro
percebido pelo individuo periodicamente a titulo de remuneracdo pela
utilizacdo de fatores de producdo de sua propriedade (tipicamente, capital
e/ou trabalho). A expressao economica do individuo abrange, hoje, também,

seu patrimonio (ou riqueza, aqui usados indistintamente).

Nao importa, por exemplo, que determinado bem esteja
“entesourado”, isto €, ndo gere qualquer rendimento para o individuo. Para
ilustrar o ponto, tomemos a contribuicdo de melhoria, tributo devido pelo
proprietario de imével em virtude de valorizagdo decorrente de obra
publica. Para que o tributo incida, ndo € necessario que o bem seja
explorado economicamente; tampouco que a valorizagdo imobilidria tenha
sido percebida financeiramente pelo proprietdrio' . Basta que o bem imével,
integrando o patrimdnio do contribuinte, valorize-se, ainda que ndo gere
renda ou tampouco o ganho de capital seja realizado. Assim, a mera
valorizacdo do bem imdvel justifica o tributo, porque maior sua capacidade

contributiva. Temos, com isso, um incremento na

capacidade de pagar (ability to pay) como dizem os povos de lingua
inglesa. Significa que cada um deve contribuir na propor¢cdo de suas
rendas e haveres, independentemente de sua eventual disponibilidade
financeira'’ (grifo nosso).

Podemos, enfim, analisar o dltimo elemento constitutivo conceito,
que expressa, na forma de duas modalidades de imunidades tributérias, os

limites ao poder de tributar decorrentes do principio.

1.2. A capacidade econdémica tributavel: limites ao poder de tributar e

direito ao “minimo existencial”

" Nesse sentido, OLIVEIRA, José Domingues de. Op. cit., 1998, p. 36.
12 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 12* ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 93-94.
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Nao basta para a caracterizacdo do principio que se ressalte a
capacidade econdmica como pressuposto e critério de graduacdo da
imposi¢ao tributdria; é preciso qualificar esta capacidade. Somente a
parcela tributdvel pelo Estado é que podera ser considerada; da capacidade

econdmica total, deve-se abstrair um guantum imune a tributacgao.

Essa imunidade € decorréncia da necessidade de preservacdo da
capacidade de subsisténcia do individuo, bem como de sua capacidade
empresarial. Trata-se de exigéncia que qualifica o que se entenda por
capacidade econdmica do individuo — antes, € capacidade econOmica
tributdvel. E tributavel serd, desde que, subtraida uma fracdo em favor do
Estado, ndo se comprometa a subsisténcia do individuo, quer dizer, sua
capacidade de prover para si mesmo e sua familia condicdes dignas de

existéncia; bem como sua capacidade empresarial.

Deve-se entender capacidade empresarial como capacidade de
explorar atividade econOmica; sua imunidade, portanto, consiste na
preservagao da capacidade do individuo de langar-se em uma empresa, no
sentido de atividade de producdo de bens ou servigos para a coletividade;
ndo se pode confundir com uma imunidade tributdria da atividade
empresarial, que ndo existe. O que € imune € somente a capacidade do

individuo de engajar-se nela.

Essa imunidade da capacidade empresarial abrange um aspecto que
€, por vezes, desconsiderado - o da protecdo ao trabalho. O direito ao
trabalho, tomado em sentido amplo, compreende o direito a empreender — e,
ndo raro, o trabalhador € um pequeno capitalista, que emprega seu diminuto
capital na exploracdo de alguma atividade econdmica (a exemplo dos
incontdveis ambulantes, verdadeiros micro-empresarios, que trabalham nas
ruas das cidades brasileiras). A imunidade tributdria da capacidade

empresarial, pois, serve-lhe ai de esteio protetor, a recomendar, entre outras
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. L L. - . .. 13
medidas, a drastica reducao dos tributos indiretos ”, que tanto sufocam sua

atividade.

Quanto a imunidade da capacidade de provimento da subsisténcia,
trata-se de aspecto que importa mais a esta monografia, uma vez que
entender a capacidade contributiva como limite ao poder de tributar, na
forma dessa imunidade tributdria da capacidade de subsisténcia, permite

adentrar o debate acerca do direito ao “minimo existencial’.

Essa imunidade tributiria impede que o Estado, ao tributar,
comprometa o alcance de um padrao minimo de subsisténcia, a partir do
qual se garantiria a vida digna para o individuo e sua familia. O problema,
evidentemente, estd na determinacdo deste padrdo minimo, pois o debate
sobre o paradigma da “subsisténcia” ou sobre as condi¢des minimas de vida
envolve um conflito politico de ordem distributiva considerdvel; importante
para nos, entretanto, € reconhecer seu carater relativo, porque determinado

pelo tempo histérico e pela sociedade em questio'”.

Entre os esforcos doutrindrios de delimitacio do conceito,
destacamos o de Ricardo Lobo Torres. Na formulacdo do autor, o direito ao
“minimo existencial” compreenderia um espectro de atividades do Estado e
direitos que, relativamente ao amplo panorama de direitos sociais previsto
no marco constitucional (essa comparacao serd explicitada mais adiante),
pode ser considerado bastante insuficiente. Ndao obstante esta limitacdo, sua
concepcdo deve ser considerada, por ter sido um dos primeiros autores a

escrever, no Brasil, sobre o direito ao minimo existencial

entendido como o direito as condi¢gdes minimas de existéncia humana
digna, que ndo tem dic¢do constitucional prépria, € imune a tributos e
ainda exige as prestacdes estatais positivas. Tem por fundamento as

13 Para um detalhamento sobre o tributo indireto, ver 3.1.

' Sociedades mais antigas toleram um padrdo minimo de condi¢des materiais seria insuportavel
nos dias de hoje. Também nds, hoje, parecemos conviver com um padrdo minimo de subsisténcia
consideravelmente inferior aquele observado em sociedades mais civilizadas.
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condic¢des da liberdade, a busca da felicidade, a igualdade e o respeito a
dignidade humana".

O conceito de direito a0 minimo existencial formulado pelo autor
compreende determinadas prestacdes positivas do Estado, desde as mais
classicas (como Justica, seguranca e diplomacia), até a garantia de alguns
poucos direitos sociais basicos (educacdo primadria, saude, seguro-
desemprego). Além disso, o autor ndo reconhece aos direitos sociais 0
status de direito fundamental; e esta classificacio ndo passaria de uma
controvérsia terminoldgica de interesse meramente académico nao houvesse
uma consequéncia importante: por ndo constituirem direitos fundamentais,
os direitos sociais, segundo Lobo Torres, ndo seriam, em regra, exigiveis do
Estado, que poderia lhes opor a chamada reserva do possivel; ao passo que
tdo somente os direitos fundamentais assumiriam o status de direitos

publicos subjetivos, oponiveis ao Estado.

Apesar das criticas dirigidas ao conceito de direito a0 minimo
existencial de Ricardo Lobo Torres, por desconsiderar o carater
fundamental dos direitos sociais'®, e por abranger um espectro muito
reduzido destes mesmos direitos, sua formulacdo serve ao propdsito desta
monografia de analisar a politica tributdria brasileira, com especial atengao

ao principio da capacidade contributiva.

No plano internacional, o direito a0 minimo existencial encontra
expressdao na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, no art.

25, I

15 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, v. III: os
direitos humanos e a tributacdo: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, p. 486.

16 A doutrina constitucionalista questiona, hoje, fortemente, essa concep¢do; por todos, SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 26°ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 184 e
286, para quem “os direitos sociais, como dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sdo
prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condicées de vida aos mais fracos, direitos que tendem
a realizar a igualizacdo de situagdes sociais desiguais”. A interpretacdo restritiva que alguns
buscam imprimir aos direitos sociais parece caminhar, inclusive, de encontro a letra da
Constituicdo, eis que o Capitulo II - Direitos Sociais integra o Titulo II — Dos Direitos e Garantias
Fundamentais.
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Todo homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia saide e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestudrio,
habitacdo, cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis, e
direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda de meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle (grifos nossos).

A redacdo do dispositivo, avango civilizatério inegavel, carrega,
contudo, a prudéncia tipica das normas internacionais. Em primeiro lugar,
lé-se que a protecdo contra situacdes de vulnerabilidade social, além
daquelas citadas expressamente, serd provida somente se individuo ndo
tiver dado causa a perda dos meios de subsisténcia'’. Em segundo, os
“servicos” (ndo os direitos) sociais assegurados sdao somente o0s
“indispensaveis”. Claramente, indica-se um padrdo apenas minimo de vida a

ser garantido.

A definicdo de Ricardo Lobo Torres, portanto, estd conforme ao
paradigma normativo internacional, € ndo busca sua ampliacdo; sendo
ambas de corte conservador, especialmente se consideramos o nivel de vida

das populacdes nos paises mais avangados.

1.3. A Constituicao de 1988: maximizando o direito ao “minimo”
existencial

A Constitui¢ao de 1988 parece ter ido algo além dos paradigmas de
direito ao “minimo existencial” formulados tanto por Ricardo Lobo Torres
em sua doutrina quanto pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
no dispositivo citado. Nao obstante a inexisténcia de uma cldusula geral de
direito ao minimo existencial e de sua correspondente imunidade tributdria;
desde o onipresente principio da dignidade da pessoa humana, fundamento

da Republica (Art. 1°, III), até a Carta de Direitos, o Texto Magno conspira

7" A partir de uma leitura a contrario sensu do dispositivo: quando a situagdo de vulnerabilidade
estiver sob controle do individuo, poderd ser imputada a este, caso em que o Estado ou a
coletividade se eximem de prover sua subsisténcia. Nas situacdes citadas (doenga, invalidez,
viuvez, desemprego e velhice), ao contrdrio, a reda¢do do dispositivo ndo parece permitir a
exclusao da responsabilidade do Estado a titulo de culpa do individuo.
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para que se assegure a pessoa humana “condicoes minimas de existéncia

: 1
humana digna”"®.

Exemplificando o argumento, passamos a citar dispositivos da
Constituicao representativos de um contexto de ampliacdo do conteudo do
direito a0 minimo existencial na Constituicdo de 1988, se comparada a
concep¢do de Ricardo Lobo Torres, reputada das mais autorizadas neste

campo, € a norma internacional contida na Declaracdo Universal:

- Realizagdo de um Estado de Direito, espaco da liberdade e da

igualdade, mediante, principalmente, o disposto no art. 5°%

- Reconhecimento dos direitos sociais - quase todo o rol do art. 6° ao
9° reflete a ratio inerente ao direito ao minimo existencial. Entre os mais
paradigmadticos, citamos: o direito ao Saldrio Minimo “capaz de atender a
suas necessidades vitais bdsicas e as de sua familia com moradia,
alimentacdo, educacgdo, saiide, lazer, vestudrio, higiene, transporte e
previdéncia social” (Art. 7°, IV); o direito a protecao da relacdo de emprego
(Art. 7°, I, VI, VII, XX, XXVII); o direito ao seguro-desemprego (Art. 7°,
I) e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico (Art. 7°, III).
Registramos, também, a positivacao dos direitos a satude, a previdéncia, e a
assisténcia social, reunidos no capitulo II da Ordem Social, que trata do
sistema de seguridade social, destinado a assegura-los (art. 194). Quanto ao
direito a educacdo, a Constituicdo procura, por exemplo, prover mais que
apenas a educacdo primdria, quando determina a progressiva
universalizagdo do Ensino Médio (Art. 208, II) e o acesso aos niveis mais
elevados de Ensino (Art. 208, V), prevendo, inclusive, o provimento da

Educacgdo Superior pelo proprio Estado (Art. 207).

- Ao atribuir o status de direito fundamental aos direitos sociais -

contrariamente ao entendimento de Ricardo Lobo Torres - razdo pela qual

'® TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 486.
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passam a constituir direitos publicos subjetivos, oponiveis ao Estado e
exigiveis dele, compondo, ainda, o nicleo imodificdvel da Constitui¢dao

(Art. 60, §4°, TV);

- A Constitui¢ao dispde, ainda, sobre o principio da seletividade em
tributos indiretos (Arts. 153, IV, §3°, I, para o IPI; 153, II, §2°, III, para o
ICMYS); sobre a imunidade tributaria da pequena propriedade quanto ao ITR
(Art. 153, §4°, 1I); a inexigibilidade de taxas no direito de peticao (Art. 5°,
XXXIV); a isencdo de custas na Acdo Popular (Art. 5°, LXXII); a
assisténcia juridica gratuita para os pobres (Art. 5°, LXXIV); a gratuidade
dos Registros Civis para os pobres (Art. 5°, LXXVI); e a gratuidade das
Acoes Constitucionais (Art. 5°, LXXVII).

Apds essa digressdo em torno do direito ao minimo existencial,
retomemos o principio da capacidade contributiva. Apresentados seus trés
elementos constitutivos (pressuposto e critério de graduacdo da tributagao e
limite ao poder de tributar), podemos analisar os postulados que dele
decorrem, os quais serdo essenciais quando abordarmos as implica¢cdes do
principio para uma boa politica tributdria, e, posteriormente, a andlise do

caso particular da tributacdo no Brasil.

1.4. Decorréncias do principio da capacidade contributiva:
progressividade, proporcionalidade, seletividade e personalizacao

Colocar o principio da capacidade contributiva e o postulado da
progressividade no centro do sistema tributdrio é o rumo adequado a um

Estado distributivista, voltado a reducao da desigualdade sdcio-econdmica:

Para que o direito tributdrio seja um dos instrumentos de promocdo da
distribui¢do da riqueza, a efic4cia e o conteido devem ser aprofundados
no sentido de que ele [o principio da capacidade contributiva] deve nao
apenas ser considerado valido, mas que sua validez se estenda a todo o
sistema tributdrio, bem como que o recolhimento das contribui¢des
aumente nio apenas proporcionalmente e sim progressivamente, na
medida em que a riqueza individual aumenta. Isto significa retirar o
principio de sua localiza¢do ainda secunddria em nosso ordenamento e
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colocd-lo numa posicdo mais privilegiada, ao lado de importantes
principios como é o da legalidade".

Em um debate sobre politica tributéria e sobre a distribui¢cdo da carga
tributédria pela populagdo, atentando para a maior ou menor legitimidade do
sistema, face as exigéncias constitucionais de observancia do principio da
igualdade e da capacidade contributiva, devemos assinalar a importancia de
analisar as diversas formas pela qual este principio pode se manifestar.
Ricardo Lobo Torres identifica quatro postulados decorrentes da capacidade
contributiva, descrevendo-os um a um®: a proporcionalidade, a
progressividade, a personalizacdo e a seletividade. O centro de nossas
atencgoes, neste trabalho, é a progressividade, objeto de uma andlise mais

aprofundada no préximo capitulo; uma breve explanacdo sobre os demais,

entretanto, € pertinente.

Na proporcionalidade, o gravame tributirio deve ser estabelecido em
proporcao a sua base de cdlculo segundo uma aliquota fixa, que ndo se
altere na medida em que aumente o montante desta base. Como exemplo,
ressaltamos: um proprietdrio de imével urbano muito valioso, assim como
um magistrado aposentado com elevados vencimentos, devem pagar
idéntica aliquota ad valorem incidente sobre as suas propriedade imével
(IPTU) e renda (IR), respectivamente, se comparados a um proprietario de
modesto apartamento no suburbio e um assalariado que ganhe trés salarios-

minimos.

Nao obstante as graves distor¢des quando utilizada como critério de
graduacdo da tributacdo global nos dias atuais, a proporcionalidade
constituiu-se, na alvorada do moderno Estado de Direito, inegavel avango

civilizatério em relacdo as imunidades odiosas do Antigo Regime - “O

19 HETZEL, Moacir. Possibilidades e limites do direito tributdrio num processo de distribui¢do de
renda, 1993. Dissertacdo (Mestrado) - Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-Rio, p. 101.
* TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 334-335 e 424-448.
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costume antigo era que o povo contribuisse com seus bens, a nobreza com

21
seu sangue e o clero com suas preces””".

A personalizac¢do, por sua vez, guarda intima relagcdo com o conteudo
imediato da capacidade contributiva, pois condiciona a incidéncia tributaria
a atencdo as caracteristicas pessoais do contribuinte, ai incluidas como
elementos capazes de alterar a quantidade de tributo devido ndo s6 o
montante € a composicdo de seu patrimdnio ou renda (se a renda é
decorrente do trabalho ou do capital; se de aplicacdes financeiras ou de
aposentadoria), como seu padrdo de gastos (quantos sdo seus dependentes,
quanto gasta com saude, educacdo, etc.). A personalizacdo, como se V&,
aproxima-se da capacidade contributiva, mas ndo se confunde com esta,

mais ampla. Para Domingues Oliveira®,

surge o imposto pessoal como a tributacdo justa por exceléncia, pois é
através dele que, preocupando-se a lei com as condi¢des individuais do
sujeito passivo, se enseja melhor pesquisa da efetiva idoneidade
econdmica do contribuinte para acudir a despesa publica sem sacrificio
do indispensdvel a sua manutencao.

Outra decorréncia do principio da capacidade contributiva, o
postulado da seletividade tem conteido ainda mais restrito, ao demandar
que o fendmeno tributdrio desonere os bens e atividades considerados
essenciais a coletividade, onerando em contrapartida aqueles nao essenciais.
Assim, o gravame tributdario deve crescer na medida em que aumente a
superfluidade dos bens e atividades tributados, decrescendo na medida em
que sobreleve sua essencialidade. A essencialidade € aqui referida a tudo
que respeita a subsisténcia, constituindo a superfluidade sua antitese. Neste

sentido, “seletividade em fungdo da essencialidade significa que o tributo

2 HUGON, Paul. O imposto. Sdo Paulo: Renascenca, 1945, p. 65. Apud OLIVEIRA, Op. cit.,
1998, p. 15. A época, tributavas-e conforme o pertencimento a uma determinada classe social
herdada. Clero e nobreza eram imunes a tributacdo, e todos os demais, onerados per capita - cada
membro do chamado “terceiro estado” pagava a mesma quantidade de tributo, ndo importando se
rico ou pobre; o que tornava o sistema ainda mais iniquo, porque regressivo.

2 Op. cit., 1998, p. 84.
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recai sobre os bens na razdo inversa de sua necessidade para o consumo

~ . . ”2
popular e na razdo direta de sua superfluidade”™.

Este subprincipio tem grande importancia no contexto dos tributos
indiretos, em especial no Brasil, dada a elevada participacdo desta espécie
tributdria na arrecadacdo do pafs, e sua forte incidéncia sobre bens e, em
menor grau, servigos, de consumo de massa. Um sistema tributdrio
verdadeiramente seletivo deveria, no dltimo grau de essencialidade, isentar
totalmente de tributacdo os bens mais importantes para a subsisténcia da

~ ~ 4 : 29 24
populacdo (por exemplo, os que compdem a “cesta basica”)”".

E importante observar, também, no que respeita a seletividade, que
Sacha Calmon Navarro Coelho recomenda cautela em sua aplicagdo ao
Imposto sobre Produtos Industriais. Para o autor, neste imposto a
seletividade em funcdo da essencialidade dos bens e servicos ficaria
comprometida em razdo das necessidades da producdo industrial e das
politicas extrafiscais™: “E o IPI um agente de intervengcdo na economia e
na livre concorréncia, além de constituir barreira alfandegdria, funcdo
reservada aos impostos aduaneiros™®. Sua observacao € util para
ilustrarmos como esse tributo, tdo importante para a arrecadacio tributaria
do pais, frequentemente submete-se a direcionamentos que nido o da
seletividade em sentido estrito, que se d4 em func¢do da essencialidade.

Explicitado, afinal, o principio da capacidade contributiva em todos
seus contornos doutrindrios, passamos a estudd-lo sob a perspectiva do
direito constitucional positivo.

1.5. A trajetéria constitucional do principio da capacidade
contributiva

A Constituicdo de 1988 dispoe:

2 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 441.

* Pretendendo acolher o principio da seletividade, a Constituicio de 1946 assim dispds: “Art. 15,
§1° Sdo isentos do imposto de consumo os artigos que a lei classificar como o minimo
indispensdvel a habitagdo, vestudrio, alimentagdo e tratamento médico das pessoas de restrita
capacidade econdomica”.

% Para uma explicacdo mais detalhada do fendmeno da extrafiscalidade, ver 3.1.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a constituicdo de 1988: sistema tributério, 8*
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 375.
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Art. 145, §1°. Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte,

N

facultado a administragdo tributdria, 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.

A Constituicdo acerta ao resumir nessa cldusula geral boa parte das
licdes da doutrina dantes referidas: a capacidade contributiva como critério
de graduacdo do tributo; uma ampla compreensdo acerca dos indices da
capacidade contributiva - abrangendo nao s6 a renda (“rendimentos”) do
contribuinte, como seu patrimonio e atividades econdmicas; a contrapartida
de sujeicio do Estado a observancia dos direitos individuais do
contribuinte; o subprincipio da personalizagao.

Entretanto, o texto constitucional desvia-se da adequada positivagcao
do principio estudado ao iniciar o periodo por “sempre que possivel”’. A
localizacdo dessa locucdo deu margem a infinddveis controvérsias sobre a
eficicia e aplicabilidade do principio da capacidade contributiva, com
importantes repercussoes, inclusive, sobre a jurisprudéncia do STF*'. Outro
deslize € a mencdo apenas aos “impostos” no sujeito do periodo, apesar de
o principio, como voértice do sistema tributdrio, vincular qualquer espécie
tributéria.

A Constitui¢do de 1946, primeira a incorporar a licao da ciéncia das
finangas acerca da capacidade contributiva e da personalizacao, poderia ter
fornecido paradigma mais seguro para os constituintes de 1988, pois ndo
incorreu em nenhum dos dois equivocos apontados. Em seu art. 202, 1é-se:
“os tributos terdo cardter pessoal sempre que isso for possivel, e serdo
graduados conforme a capacidade econémica do contribuinte”; fala-se,
portanto, em ‘“‘tributos”, e estd claro que a relacdo da locugdo restritiva
“sempre que possivel” se estabelece, somente, com o subprincipio da

personalizacdo, e ndo com o principio angular da capacidade contributiva.

7 Conforme referido mais adiante, ao tratarmos do Imposto Predial Territorial Urbano no Capitulo
3.
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Aliomar Baleeiro reconhecia nesse dispositivo uma oportunidade de
concertacdo entre as forcas politicas antagdnicas que se digladiavam no

breve interregno democréatico 1946-1964:

Numa Constituicdo resolvida a manter a propriedade privada e a
disseminé-la, ainda que nio infensa a nacionalizd-la, em cardter
excepcional, o art. 202 representava confessadamente uma ponte
oportunistica de conciliagdo, em busca de introduzir o espirito reformista
nas forgas conservadoras™.

Oportunidade essa claramente abandonada pelas forgas politicas que
assumiram o poder com o Golpe Militar de 1964, que se apressaram em
suprimir o principio da capacidade contributiva do ordenamento do pais,
por meio da Emenda Constitucional 18/1965. O superveniente Cddigo
Tributdrio Nacional (Lei n°. 5.172/1966) ndo o reabilitou expressamente. A
manutencdo desta omissao no sistema®’ - ndo obviada em diploma que se
pretendia sistemdtico e definitivo - muito mais que um preciosismo, tem
clara pertinéncia com a série de reformas empreendidas pela Ditadura
Militar, que desaguaram em um sistema tributdrio contrario ao principio da
capacidade contributiva, porque francamente regressivo, conforme teremos

oportunidade de expor mais adiante, no Capitulo 3.

*» BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 315.
¥ Para BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., 487-488, o principio, embora revogado, permanecera
implicito no sistema.



2. Refinando o principio da capacidade contributiva: o
postulado da progressividade

Em uma estrutura progressiva de tributacao,

a onerosidade relativa aumenta na medida do crescimento da renda. E
esse o caso tipico do imposto de renda das pessoas fisicas, que nao é
mero tributo varidvel ou proporcional, mas um tributo progressivo. Nao
apenas quem ganha mais paga mais, mas paga progressivamente mais. Se
alguém tem renda de 100, paga, por hipétese, 10; mas, se sua renda
cresce para 200, ele ndo paga 20 e sim, por exemplo, 30, porque sobre a
nova por¢io da renda foi maior o quinhdo destinado aos cofres publicos™.

A tributacio progressiva envolve um tratamento diferenciado entre
contribuintes que detém capacidades econdmicas tributdveis diferentes.
Neste sentido, Ricardo Lobo Torres reconhece legitimidade as

discrimina¢des baseadas na capacidade contributiva:

Sendo essencialmente discriminatorio o direito tributario, s6 a
distincio odiosa ou desarrazoada, apoiada em circunstiancias
estranhas a capacidade contributiva, ao custo/beneficio, ao
desenvolvimento econdmico, aos direitos humanos (...) é que fere a
liberdade e se torna inconstitucional. As discriminaces reversas —
cometidas contra os ricos e os fortes e em favor dos pobres e dos
fracos — sao legitimas.31 (grifos nossos).

Escrevendo em uma época marcada pelo dogmatismo e pela
polarizacdo ideoldgica -, Aliomar Baleeiro ja percebia a potencialidade da

progressividade:

Arma politica de eficiéncia comprovada, o imposto pessoal e progressivo
poderd ser o instrumento surdo e adequado a uma revolucdo social, sem
‘sangue, suor ou ligrimas’, mas tdo radical quanto as de cardter
catastréfico que tém congestionado cemitérios, cdrceres e orfanatos,
apavorando as sociedades ameacadas pela sua propagacdo insinuante e
insidiosa™.

Contra a progressividade, com frequéncia, levantam-se as mais

variadas criticas, tanto de ordem juridica como as de fundo econdmico.
Dessas ultimas trataremos, com brevidade, mais adiante. No campo do
direito, grosso modo, as criticas afirmam que 0s impostos progressivos
violariam o ordenamento, e, em particular, os preceitos da (i) vedacdo do

confisco no direito tributdrio e da (i1) isonomia.

30 AMARQO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro, 14* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 91.
*' TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 491.
> BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 308.
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Quanto ao primeiro deles, objeta a progressividade o art. 150, IV, da
Constitui¢ao, que proibe os entes federados de “utilizar tributo com efeito
de confisco”. A este respeito, registre-se que, no direito tributario, confiscar
significa elevar-se a tributacdo a um nivel tal que consoma a renda ou a
riqueza do contribuinte. Esta absor¢do, contudo, € indireta, porque nao
implica na expropriacdo, quer dizer, na transferéncia imediata para o
Estado, da propriedade ou da renda; o que ocorre € que se compele o
contribuinte, em virtude da tributacdo exagerada, a desfazer-se de seu
patrimonio, com o objetivo de fazer frente a exigéncia tributdria — por isso a
Constitui¢ao fala em tributo com efeito de confisco. Veé-se, assim, que o
confisco no direito tributdrio €, na verdade, um confisco indireto, que se
realiza pela via transversa da tributacdo, ndo provocando de imediato a
perda do bem ou da renda.

Esclarecido este ponto, estamos com Sacha Calmon Navarro
Coelho™, para quem a vedagcdo do confisco no direito tributdrio adquire
ares de um “principio da razoabilidade” na graduacdo do tributo. Em
contradita a critica formulada a progressividade, o autor afirma, supondo
uma progressividade por faixas em um imposto sobre a renda, que sequer
uma aliquota médxima graduada em 100% violaria a proibi¢do do confisco;
isto porque ainda assim ndo haveria absorcao total da renda, j& que uma
parcela significativa desta estard exposta as aliquotas menores das faixas
anteriores, chegando, na primeira delas, até a isencdo. Ter-se-ia, assim, uma
tributacdo total sempre menor que 100%, ainda que a aliquota méxima
alcance esse valor. E importante notar, contudo, que o limite para a aliquota
maxima € justamente os 100%; ultrapassar esse limite viabilizaria a
absorcdo total da renda, e, portanto, o confisco, o que é vedado.

No campo da chamada extrafiscalidade™, entretanto, a relacdo da
tributacdo  progressiva com a proibicdo do confisco muda

significativamente. Sempre que incidir um objetivo extrafiscal vélido, que

* COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 315.
* Para uma definicdo de extrafiscalidade, ver 3.1.
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justifique a tributacdo progressiva, ndao cabe opor a esta a proibicdo do
confisco, que s6 tem lugar no campo da fiscalidade. E, novamente, Sacha
Calmon quem da o alerta, em passagem eloquente, a qual, apesar de longa,
pedimos licenga para reproduzir. Esse entendimento serd fundamental, mais
adiante, na critica que faremos a antiga orientacdo do Supremo Tribunal

Federal acerca da tributacao progressiva.

Aqui dd-se um aparente paradoxo. E exatamente no escopo de tornar
insuportdvel a propriedade utilizada contra a fungdo social que sdo
arrumadas as tributacdes extrafiscais. O imposto territorial rural
exacerbado leva o proprietdrio egoista a desfazer-se dela ou dar-lhe
funcdo compativel com a CF. O IPTU progressivo no tempo leva o
proprietédrio de lotes urbanos inaproveitados ao desespero. O imposto de
importagdo altissimo desestimula o consumo de bens supérfluos (...). Em
suma, a vedac¢do do confisco ha de se entender um modus in rebus. O
principio tem validade e serve de garantia (...). O principio, vé-se, cede o
passo as politicas tributdrias extrafiscais, mormente as expressamente
previstas na Constituicdo. Quer dizer, onde o constituinte previu a
exacerbacdo da tributagdo para induzir comportamentos desejados ou
inibir comportamentos indesejados, € vedada a arguicdo do principio do
nao-confisco tributdrio, a nao ser no caso-limite (absorcdo do bem ou da
renda). Destarte, se ha fiscalidade e extrafiscalidade e se a
extrafiscalidade adota a progressividade exacerbada para atingir seus
fins, deduz-se que o principio do ndo-confisco atua no campo da
fiscalidade tio-somente e dai n@o sai, sob pena de antagonismo
normativo, um absurdo 16gico-juridico™.

O secundo preceito supostamente violado, segundo os criticos da
progressividade seria a isonomia. A progressividade violaria a igualdade,
por um lado, simplesmente em razdo de discriminar cidadados; ideia esta
gestada sob uma concep¢do datada do principio da igualdade, que o
considera exclusivamente em seu aspecto formal, e que j& ndo encontra
fundamento em nosso sistema constitucional. Por outro lado, essa critica,
em uma versao mais sofisticada, defende que a progressividade violaria a
igualdade por exigir progressivamente mais tributos de alguns cidadaos,
discriminando-os para além do nivel tido por suficiente para compensar a
desigualdade de capacidades existente entre os contribuintes. A
progressividade trataria desigualmente aos desiguais, mas extrapolando o
que seria adequado diante da medida entre as suas desigualdades. Esses

criticos enxergam na proporcionalidade - que ja exige dos mais ricos o

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 253.



30

pagamento de mais tributo -, o instrumento adequado e suficiente para a
concretizacdo do principio da igualdade; com ela, respeitar-se-ia a medida
das desigualdades, tratando-se desigualmente aos desiguais, mas a uma
razdo adequada.

O argumento € engenhoso, mas ndo resiste a um confronto com o
principio da capacidade contributiva. Se, ao graduar-se o tributo, este
reclama que se leve em consideracdo a efetiva capacidade econdmica
tributdvel dos individuos, ndo subsistirdA um argumento que considere
isondmica uma exigéncia tributdria graduada a mesma propor¢do da renda,
de individuos de rendas distintas.

A proporcionalidade considera isondmico exigir-se os mesmos 20%
de tributo tanto de um contribuinte que ganhe dois saldrios-minimos quanto
do que perceba cinquenta saldrios, porque, supostamente, estariam eles
realizando o mesmo sacrificio relativo. Entretanto, a toda evidéncia, sabe-se
que o sacrificio realizado pelos dois contribuintes desse exemplo ndo é
equivalente, embora fundado em uma mesma aliquota proporcional. Quanto
ao primeiro deles, esta exigéncia tributdria certamente lhe diminuiria a
possibilidade de aquisicdo de bens de primeira necessidade, essenciais;
relativamente ao segundo, essa privagdo representaria diminui¢do no
consumo de bens supérfluos, isto €, nao essenciais36, e/ou, uma menor
capacidade de poupanga (considerando que parte desta fracdo de sua renda,
se nao lhe fosse tributada, se destinaria ao ‘“nao-consumo’, isto é, a
poupanca’’); isto ocorre pois o segundo contribuinte se encontra a um nivel

de capacidade econdOmica muito além do necessdrio ao alcance das

%% Na literatura econdmica, a respeito desse fendmeno diz-se que a “utilidade marginal da renda é
decrescente”, quer dizer, a utilidade (satisfacdo, bem estar) que o individuo consumidor obtém
com acréscimos a sua renda, “na margem”, decresce na razdo direta do aumento da renda.
Intuitivamente, ji sabemos que a satisfacdo proporcionada pelo dinheiro diminui conforme
aumenta a renda — um acréscimo de R$100 a renda de uma familia paupérrima nfo lhe
proporciona uma satisfacdo muito maior que se concedido a uma familia rica, onde pode até passar
despercebido no orcamento?

37 Ainda no campo do “economés”, a propensdo marginal a poupar, isto €, o percentual da renda
que serd poupado, “na margem”, aumenta na razdo direta do aumento da renda. Isso também nos
parece intuitivo - quanto maior a renda do individuo, maior sua capacidade de poupanca.
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“condicoes minimas de existéncia humana digna”38. A proporcionalidade,
destarte, impde graus de sacrificio diferentes aos contribuintes; isto porque
trata igualmente a contribuintes desiguais, abstraindo-se da real
consideragdo de suas capacidades econOmicas.

A tributacdo progressiva €, assim, uma espécie de discriminagdo
legitima, ancorada no contetido do principio da igualdade; tal conclusdo
estd autorizada nao s6 pelos ensinamentos dantes expostos de Ricardo Lobo
Torres, como pelo teste do método de Celso Antonio Bandeira de Mello39,
concebido para a andlise da legitimidade das diferenciacdes impostas pelo
direito, o qual se pode aplicar a tributagao progressiva40.

Para o renomado administrativista, a instituicdo de um tratamento
juridico discriminatério entre cidaddos prescinde do reconhecimento de que
cumpre ela com as exigéncias do conteido do principio da igualdade. A
andlise desta compatibilidade foi organizada didaticamente pelo doutrinador
em trés “passos’ a serem seguidos pelo intérprete; se o tratamento
diferenciado em estudo perpassd-los com éxito, deve ser considerado
legitimo.

Em primeiro lugar, no esquema de Bandeira de Mello, deve-se fazer
a identificacdo do elemento tomado como fator de desigualacdo, isto €, do
elemento existente na realidade que servird de fundamento para a
instituicdo do tratamento juridico desigual. No caso da tributagdo
progressiva, € a desigualdade de renda e/ou patrimdnio entre contribuintes;
em outras palavras, o fato de deterem capacidades econdmicas diferentes.

Em segundo, tem de haver uma correlagdo logica abstrata entre o
“fator erigido em critério de discrimen e a disparidade estabelecida no
tratamento juridico diversificado”. Neste momento, é “agredida a
igualdade quando o fator diferencial adotado para qualificar os atingidos
pela regra ndo guarda relagdo de pertinéncia logica com a inclusdo ou

exclusdo no beneficio deferido ou a insercdo ou arredamento do gravame

* TORRES, Ricardo Lobo, Op. cit., p. 438.
* 0 conteiido juridico do principio da igualdade. Sio Paulo: Revista dos Tribunais.
“E o0 que faz OLIVEIRA, Op. cit., 1988, p. 37.
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imposto”. Em virtude do exposto em defesa da progressividade, a
pertinéncia légica entre a tributacdo progressiva e a existéncia de
capacidades econdmicas desiguais fica evidente; para igualar-se o sacrificio
realizado por contribuintes de capacidades econdmicas diferentes, é
necessario que a tributacdo aumente, progressivamente, na razao direta do
aumento da renda.

Por fim, o terceiro passo envolve observar se o tratamento desigual
guarda relacdo ldégica com os interesses absorvidos no sistema
constitucional. Nao basta, assim, que o tratamento juridico diferenciado seja
capaz de tratar a desigualdade material observada; € necessario, também,
que esse tratamento encontre fundamento no ordenamento constitucional.

No caso brasileiro, a Constituicdo admite um sistema de tributacao
progressiva. A estrutura progressiva tem lastro na cldusula do principio da
capacidade contributiva (Art. 145, §1°), de forma implicita, bem como em
dispositivos alusivos a espécies tributdrias em concreto, explicitamente: no
Imposto sobre a Renda — Art. 153, §2° I; no Imposto Predial Territorial
Rural — Art. 153, §4°, I; no Imposto Predial Territorial Urbano, Art. 156,
§1°, I, e no mesmo Imposto, em carater extrafiscal (politica urbana) — Art.
182, § 4°, 1%

Em sua obra, Celso Antonio admite que o reconhecimento da
legitimidade aos tratamentos discriminatorios ndo € uma atitude mecénica
em face da realidade, sendo condicionada pelo tempo histérico. Parece-nos,
assim, coerente a um Estado distributivista, voltado a reducdo da
desigualdade sdcio-econOmica existente, tributar mais pesadamente os
cidaddos, em razdo de sua capacidade econdmica mais vultosa.

A outra classe de argumentos que se desenvolvem contra a tributagcao
progressiva estd no campo da economia. Entretanto mesmo Aliomar

Baleeiro, insuspeito conservador, aprovava — embora somente nos ditos

41 ~ . - .. e
Nao obstante a inclusdo de uma norma geral expressa sobre a progressividade na Constitui¢cdo
possa contribuir para as reformas neste sentido.
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tributos “pessoais” a tributacdo progressiva, opondo a sua critica

argumentos de ordem econdmica:

Tribunais estrangeiros j4 se inclinaram por critérios empiricos, como o de
33% da renda, adotado pela Corte Suprema da Argentina. Mas esse
problema é fundamentalmente econdmico. E, a luz da economia, é facil
provar, até com a experiéncia, que, na tributagdo progressiva, se poderd
atingir até quase 100% da renda - do que ha fartos exemplos - sem

destruir a propriedade, impedir o trabalho, desencorajar a iniciativa ou

. AL 43
ultrapassar a atividade econdmica™.

O mesmo autor resume em um pardgrafo a ideia central destas

criticas; para ele, até meados do século XIX,

impostos progressivos soavam como confisco, rapina, comunismo e
subversdo social, a despeito dos argumentos l6gicos que a favor de seu
desenvolvimento desenvolveram alguns nobres espiritos. Mc Culloch
comparava o Fisco progressivo aos selvagens que, segundo Montesquieu,

abatiam as arvores para colheita dos frutos. Para outros, era o 'abutre a

P 44
devorar as préprias entranhas' ou o 'roubo graduado™.

N3ao cabe a esta monografia explicitar exaustivamente as criticas de
fundo econdmico. Entretanto, aludiremos a elas, com a necessaria
brevidade, visando contextualizar a defesa e a critica a tributagdo
progressiva. Para os criticos a progressividade na economia, esta
modalidade de tributacdo impediria a acumulacdo de capital, o
investimento, e, portanto, o desenvolvimento econdmico das sociedades. A
estrutura progressiva geraria um desestimulo a eficiéncia, ao “punir” as
maiores produtividades — expressas em maiores rendas - com uma
tributacdo proporcionalmente maior. Como na frase de Baleeiro, na busca
pelos “frutos”, abater-se-ia a propria “arvore”: ao minar-se a capacidade de
producdo, ficaria comprometida a prépria arrecadagao futura.

No Brasil, espiritos mais avessos a tributacdo progressiva
aproveitam-se de nossa condicdo peculiar de pais “em desenvolvimento”
para opor dificuldades adicionais a este instrumento de tributacdo. Esse
argumento parte do mesmo pressuposto antes apresentado — de que o que
gera desenvolvimento € existéncia de capital. Assim, paises supostamente

carentes de capital como o nosso deveriam tomar como prioridade absoluta

2 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 363. Para um detalhamento do debate sobre a classificagdo
entre tributos reais e pessoais, ver trecho pertinente ao Imposto Predial Territorial Urbano, no
Capitulo 3.

“ BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 265.

“ BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 372.
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o estimulo a poupanca, como a Unica saida realmente capaz de gerar
desenvolvimento econdmico. A progressividade seria uma ideia fora do
lugar, propria dos paises desenvolvidos; inadequada, pois, a nossa

realidade. In verbis:

Os paises em desenvolvimento devem optar entre o produtivismo e o
redistributivismo. O produtivismo, como filosofia econdmica, propde
uma primeira fase, na qual haverd concentracdo de renda. Esta, por sua
vez, ensejaria um rapido crescimento econdmico e, em seguida, far-se-ia
a distribui¢do de renda. Esta teoria foi proposta tendo em vista dados
estatisticos que estabeleciam que a taxa de poupancga das classes de maior
renda eram mais elevadas que a das outras classes. Ora, como o problema
dos paises em desenvolvimento, via de regra, € capital, em outros termos,
poupanga, estaria na concentracdo de renda a solucido do problema. Esta
concentracdo pode ocorrer, seja pela transferéncia de renda de uma classe
para a outra, seja pelo aumento desigual da renda. De acordo com o censo
de 1970, houve, no Brasil, uma maior concentracio de renda da
populacdo, em relacdo ao censo de 1960, apesar de os pobres terem
melhorado o seu poder aquisitivo®.

Pedimos licenca para contraditar tais criticas. Quanto ao suposto
desestimulo ao crescimento econOmico, podemos tecer as seguintes
consideracOes: (i) relativamente ao pressuposto da critica — de que esse
crescimento €, necessariamente, algo positivo -, podemos considerar que o
mero crescimento econdmico, sem mudanca estrutural tampouco
distribuicdo de renda, ndo gera desenvolvimento sdcio-econdmico. A
propria realidade brasileira do crescimento econdmico durante a Ditadura
Militar — os anos do Milagre Econémico — demonstra o argumento; (ii) ha
possibilidade de geracdo de crescimento econdmico simultaneamente a um
movimento de distribuicdo da renda e da riqueza. Quanto a tese de que a
poupanca € a unica causa efetiva do investimento, e, portanto, do
crescimento econdmico, podemos considerar a critica que lhe faz a doutrina
keynesiana, que, diante da experiéncia da depressdo na demanda na década
de 1930, passa a considerar que o investimento € resultado,
fundamentalmente, do nivel das taxas de juros e das expectativas dos
empresarios quanto ao crescimento da demanda por bens e servigos. Pouco

importaria, para tanto, o nivel de poupanca das sociedades - paises como 0s

45 SIMONSEN, Midrio Henrique; CAMPOS, Roberto de Oliveira. A nova economia brasileira,
3%ed. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1979, p. 187. Apud BERNI, Mauricio Batista.
Op. cit., p. 35-36.
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Estados Unidos da América, por exemplo, ostentam baixas taxas de
poupanca convivendo com altos niveis de investimento produtivo. A
concentracdo de renda, assim, ao invés de estimular o desenvolvimento,
favoreceria a poupanga, e, portanto, 0 entesouramento; 0 que acarretaria em
uma redugdo nos investimentos, pois os empresdrios, diante da compressao
no consumo - resultado do excesso de poupanga -, deixariam de investir.
Por fim, contrariamente ao que a critica a progressividade afirma, essa
estrutura de tributacdo ndao engessa a progressividade; paises capitalistas
avangados como a Franca e os mesmos EUA ja ostentaram em
determinados momentos de sua histéria aliquotas méaximas de até 100%,
sem prejuizo para o estimulo a produtividade e a inovagdo. Remetemos, a
este respeito, a tabela do Anexo II, que compara as faixas de Imposto sobre
a Renda em vigor em diferentes paises, muitas delas com aliquotas bem
maiores que as praticadas no Brasil e com um nimero maior de faixas™.

Diante do exposto, vé-se que a defesa da progressividade esta
relacionada a reabilitacdo e a concretizacdo do conteido do principio da
capacidade contributiva. Um sistema tributario, parece-nos, serd tdo mais
verdadeiramente progressivo quanto mais atento a consideracdo da
diversidade entre as capacidades econdmicas dos contribuintes. Facil
perceber, assim, que um sistema tributdrio regressivo representa a antitese
do principio da capacidade contributiva, e, portanto, da igualdade.

Fica clara, também, a relacdo entre um Estado distributivista como se
propde o brasileiro, declaradamente voltado a reducdo da desigualdade
sOcio-econdmica, € o principio da capacidade contributiva. Tanto mais se
atente para o sentido remediador da realidade desigual inerente ao principio
da igualdade, mais se tenderd a uma estrutura progressiva da tributagdo, eis
que a mais vocacionada a concretizar o real conteido do principio aqui

estudado.

% Para um detalhamento da discussdo sobre o Imposto de Renda, ver o trecho pertinente no
Capitulo 3.
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Nesse processo de reducdo da desigualdade econdmica, promovido
pela tributacdo progressiva, ndo se pode cogitar de qualquer suposta
“neutralidade” do sistema tributario. Esse mito, elaborado no ambito da
ciéncia das finangas, reza que a tributacio ndo caberia influir na
distribuicao dos recursos econdmicos na sociedade. Ora, toda sociedade é
dotada de caracteristicas econdmicas e sociais que nao s6 influenciam o
sistema tributdrio vigente, como sdo por ele influenciadas. Ao tributar a
sociedade, o Estado atua sobre as forcas do mercado, pois retira, transfere e
distribui renda, conforme os objetivos socialmente desejados; essa
influéncia rec1’pr0ca47 existente entre uma sociedade e seu sistema tributario
desmente o postulado da “neutralidade”. Os objetivos desejados, ja
explicitados, no caso de nossa Reptblica € o da reducdo da desigualdade
econdmica.

Nem mesmo a tributagdo proporcional, considerada por muito tempo
o paradigma da tributacdo justa, é “neutra”. Ao ndo procurar promover a
distribuicao da renda, a proporcionalidade, muito além de supostamente
neutra, € “injusta em razdo de ndo contribuir para a reversdo do perverso

. 1548
quadro social”™".

47 Sobre esse ponto, BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 309.

48 HETZEL, Moacir. Op. cit.,, p. 106; de acordo, BERNI, Mauricio Batista. A capacidade
contributiva e a concentragdo de rendas. Rio de Janeiro. 1982. Dissertagdo (mestrado).
Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-Rio, p. 65.



3. Um estudo do sistema tributario no Brasil: capacidade
contributiva e progressividade

3.1. Implicacdées do principio da capacidade contributiva para a
politica tributaria

J4 definimos o principio da capacidade contributiva; mas isso ndo é
suficiente para analisarmos a legitimidade de um dado sistema tributério,
considerado em especial o postulado da progressividade; antes de
estudarmos o sistema tributdrio brasileiro em particular, portanto, algumas
observagdes sobre as implicagcdes do principio para uma boa politica
tributéria se fazem necessarias.

Em primeiro lugar, verificar se um dado sistema tributério respeita o
principio da capacidade contributiva exige considerar, na politica tributdria,
uma analise global da tributacdo exigida da pessoa do contribuinte. Com
1850, serd necessdrio mensurar todos os tributos exigidos, € nao somente um

ou alguns deles:

Esse sacrificio, essa privagdo parcial de valores, transformada em
contribui¢do compulsdria, deve ser aquilatada sob o seu aspecto global e
nunca em relacdo a cada imposto isoladamente, ou melhor, os diferentes
impostos integrantes do sistema™.

Essa perspectiva global estd relacionada, também, a segunda li¢ao
importante para a politica tributdria: uma abordagem interdisciplinar do
fendbmeno da tributacdo, pois a privacao financeira global que sofre o
contribuinte, em virtude da tributacdo, deve ser preferencialmente analisada
por meio do arsenal que oferecem as ci€ncias econdmicas € a ciéncia das
finangas. Como desvendar, por exemplo, o quantum global exigido de um
determinado contribuinte, sem considerar o fendmeno da chamada
repercussao, presente nos tributos indiretos (aqueles “devidos, de direito,
por uma pessoa, - o ‘contribuinte de direito’ — mas suportados por outra —

0 O tributo indireto, desde que integralmente

o ‘contribuinte de fato
transferido, ndo se soma ao quantum global exigido do contribuinte de

direito, mas sim de outrem, o contribuinte de fato. Por esse motivo € que,

4 MACHADO, Orvacio Lyra. A concentragdo da renda e o sistema tributdrio nacional. Rio de
Janeiro. 1979. Dissertacdo (Mestrado) — Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-Rio, p. 26.
0 AMARQO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro, 14* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 90.
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quando incidente sobre bens e servicos de consumo de massa, acaba por
assumir um carater regressivo, uma vez que contribuintes de capacidade
econdmicas diferentes arcam com o mesmo quantum de tributo; desse
modo, o tributo cobrado compromete uma parcela maior da renda do
contribuinte “de fato” a medida que sua renda diminui, 0 que caracteriza a
regressividade.

E, mesmo quando suportados, ao menos em parte, por seus
contribuintes de direito, os tributos que, em regra, assumem o cardter de
indiretos — notadamente, aqueles incidentes sobre as atividades de produgdo
e circulacio de bens e servicos - seguem regressivos em relagdo as
empresas. Isso ocorre pois o tributo indireto “incide igualmente sobre
pequenos e grandes empresdrios, ©0 que provoca uma menor
competitividade daqueles em relacdo a estes em razdo de suas diferentes
estruturas de custos™".

Por fim, o cardter regressivo dos tributos indiretos se acentua em
virtude de recairem eles mais pesadamente sobre bens do que sobre
servicos. E justamente os bens tém participacdo mais significativa na
estrutura de consumo das classes mais pobres, que consomem, em geral,
proporcionalmente menos servigos que os ricos.

Veja-se, assim, que a abordagem global e interdisciplinar da
tributacio visa a contornar uma visdo frequente no campo do direito, mais
atenta aos particularismos das espécies tributdrias e a literalidade sonora das
leis que a efetiva privagdo financeira sofrida pelos contribuintes. Sob a
influéncia dessa perspectiva estreita chegou-se a até a rejeitar a
classificagcdo entre tributos diretos e indiretos, pelo fato ser “meramente”
econdmica, e, com isto, irrelevante para o direito”>. Hoje, contudo, jd é
pacificamente aceita®. Luciano Amaro comenta a respeito dessa relacao

entre o direito tributério e a ciéncia das financas:

I MOACIR, Hetzel. Op. cit., p. 112.

2 OLIVEIRA, José Domingues de. Op. cit., 1988, p. 22-23.

33 Reconhecer a importincia juridica da classificacio econdmica entre tributos diretos e indiretos
ndo implica em abandonar a necessdria cautela para com qualquer classificagdo, e com essa nao é
diferente: “E preciso ter cautela com essa rotulagem. (...) Essa classificacdo é fonte de incertezas,
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E evidente que os critérios hdbeis para uma classificacdo juridica dos
tributos devem apoiar-se em dados juridicamente significativos, isto &,
dados que tenham uma expressao juridica. Ocorre que a realidade juridica
desses aspectos frequentemente espelha dados que tiveram, antes, uma
expressao financeira, pré-juridica. E, alias, natural que haja essa
correspondéncia, pois o legislador trabalha com modelos juridicos
que devem ter o minimo de referibilidade pratica, no mundo
fenoménico. (...)

Nao € por mera coincidéncia que os critérios invocados pela doutrina,
para classificar as espécies tributdrias, correspondem aos mesmos dados
que, no plano pré-juridico, foram trabalhados pelos financistas e que, no
plano normativo, foram acolhidos pelo ordenamento juridico quando este
cuidou de definir o contorno das espécies tributérias’ (grifo nosso).

Uma andlise do cumprimento do principio da capacidade
contributiva exige, igualmente, atencdo a um terceiro aspecto - aquilatar a
soma dos tributos efetivamente exigidos. Em outras palavras, sendo
reduzido por qualquer meio legal o quantum devido, via instrumentos
diversos como deducoes, isengdes ou anistias, este resultado liquido € que
se deve levar em consideragdo. Isto evita distor¢des como as observadas,
por exemplo, no sistema de Imposto sobre a Renda no Brasil, que adota a
progressividade por faixas; a aliquota efetivamente exigida de contribuintes
de renda mais elevada acaba sendo menor que a aliquota em vigor
formalmente, em funcdo das maiores oportunidades de deducdo e
descontos, que, em regra, crescem na razao direta do aumento da renda.

Com tudo quanto se expos, o principio da capacidade contributiva
incide, necessariamente, sobre um sistema tributario, de uma forma geral, e
sobre a tributacdo global exigida de cada cidaddo, em particular. Quanto a
tributacdo exigida de cada cidadao, exige-se, em sintese, (1) analisar a soma
global exigida do contribuinte; (ii) considerando a interdisciplinaridade do
fendmeno da tributagdo, (ii1) atentando para a soma liquida efetivamente
exigida do contribuinte (consideradas todas suas formas de reducdo —
deducoes, isengoes, etc.).

E preciso rejeitar, assim, na politica tributéria, qualquer alegacio de

“reserva do possivel”, que possa ser oposta a plena vigéncia da capacidade

pois ndo raras vezes tributos ditos ‘indiretos’ ndo sdo repassados a terceiros, mas suportados pelo
préprio contribuinte de direito. Por outro lado, € dificil encontrar um tributo dito ‘direto’ que ndo
possa, por algum mecanismo, ser ‘embutido’ no preco de bens e servigos, e, portanto, repassado a
terceiros”. AMARO, Luciano. Op. cit., p. 90.

>* AMARO, Luciano. Op. cit., p. 74.
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contributiva, em virtude da ma-colocagdo da locugdo “sempre que possivel”
no inicio do periodo contido pelo Art. 145, §1° da CF/88; a locugdo
restritiva em questdo remete, como pudemos expor, tdo somente ao
subprincipio da personalizagdo.

Entretanto, evidentemente que, diante das espécies tributdrias em
concreto, esse preceito ndo pode conduzir a um padrdo univoco e definitivo
de tributacdo; o papel de uma boa politica tributdria, portanto, € justamente
o de realizar essa “sintonia fina”, compatibilizando, graduando e sopesando
as diferentes espécies tributdrias entre si, para que a soma tributdria liquida
efetivamente exigida de qualquer individuo, bem como o sistema tributério
de uma forma geral, ndo violente o principio da capacidade contributiva.

Portanto, na casuistica da politica tributdria, diante de tributos em
concreto, aplicam-se os subprincipios da personalizacdo, proporcionalidade,
progressividade e seletividade conforme permita a estrutura do tributo em
questdo, em face de consideracdes sobre a possibilidade prética e técnica.

Para ilustrar a observacdo, tome-se o caso de um tributo sobre a
circulacio de mercadorias, beira a impossibilidade pratica que este seja
progressivo em relacdo ao capital da empresa, por exemplo. Tampouco faz
sentido falar em seletividade na tributagdo direta sobre a propriedade. E isto
que quer dizer Ricardo Lobo Torres quando afirma que a capacidade
contributiva “submete-se a possibilidade técnica de a base imponivel
suportar —a  aliquota  proporcional,  progressiva,  seletiva  ou

55 No mesmo sentido, temos Aliomar Baleeiro®.

personalizada

Em verdade, note-se, ndo € a aplicabilidade do principio da
capacidade contributiva que estd em jogo, mas a de seus subprincipios, que
incidirdo ou ndo sobre uma espécie tributdria em particular, conforme as
determinagOes da politica tributdria. As observacdes sobre as implicagoes

do principio da capacidade contributiva para o sistema tributdrio, de uma

forma geral, e para cada contribuinte em particular (em que se recomenda

> TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 435.
°® BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 308.
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atencdo a exigéncia tributaria global liquida e efetiva), portanto, seguem
pertinentes.

Por fim, é necessdrio considerar o campo da chamada
extrafiscalidade, para o qual a tributacdio ndo visa diretamente a
arrecadacdo, mas a qualquer outra finalidade®’; ficam abrangidas, portanto,
coisas tdo dispares entre si quanto a politica de saude e a politica fundiéria.
E nesse ambito que o principio da capacidade contributiva pode sofrer, per
se, constricdo, por for¢ca da necessdria compatibilizacio com as demais
normas constitucionais, necessdria diante de determinados casos concretos,
o que, de certa forma, foge ao escopo desta monografia, que ndo pretende
debater esta resolucdo de casos concretos.

Diante de um conflito aparente, em um caso concreto, entre o
principio da capacidade contributiva e alguma outra norma de caréter
extrafiscal, pode prevalecer a norma extrafiscal, desde que esta tenha
assento constitucional. A titulo de exemplo, suponhamos que, por forca de
uma nova politica de satide, mais agressiva, o governo passe a tributar
pesadamente o consumo de cigarro. A situacdo de um indigente que nao
consiga largar o vicio, e, para manté-lo, comprometa a propria subsisténcia,
pode ndo violar a capacidade contributiva. O que ocorre € que esse
principio cederia passo ao de protecao a saude. Reiteramos, por fim, que s6
se pode suspender a aplicagdo do principio da capacidade contributiva
diante de tributos em concreto, e sob o influxo de um objetivo extrafiscal
vélido.

Mas ha ainda, por trds da efetivacdo, na politica tributdria, do
subprincipio da progressividade e, especialmente, da personalizacdo, um
problema empirico fundamental. E imprescindivel, para um sistema
tributdrio progressivo e personalizado, uma administragdo tributdria
adequada; para Aliomar Baleeiro™, um sistema tributirio que funcione

segundo esses postulados pressupde uma maquina arrecadatoria eficaz. Essa

7 OLIVEIRA, José Domingues de. Op. cit., 1988, p. 54.
> Op. cit., p. 308.
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necessidade pode levantar indagacdes acerca da exequibilidade ou
viabilidade politica que escapam, igualmente, ao escopo desta monografia.

Findas as consideracdes de ordem geral sobre as implicacdes do
principio da capacidade contributiva para uma boa politica tributéria,
podemos passar ao estudo do caso particular do sistema tributdrio brasileiro,
para verificar, a luz das licOes expostas, sua adequacdo ao principio da
capacidade contributiva, e sua legitimidade face a diretriz constitucional
distributivista.
3.2. Estudo do sistema tributario do Brasil

Neste topico, queremos indagar sobre a adequagcdo do sistema
tributdrio brasileiro a capacidade contributiva e, em especial, a
progressividade. Para tanto, empreenderemos um estudo, embora seletivo e
ndo exaustivo, do sistema tributdrio em nosso pais. E relevante, aqui, ter em
consideracdo, na andlise das caracteristicas fundamentais de nosso sistema,
as consideracOes expostas anteriormente sobre as implicacdes deste
principio angular da tributacdo para uma boa politica tributaria, atentando
especialmente para o fendmeno da repercussao tributdria (tipico dos tributos
indiretos) e para os diversos modos de redugdo do quantum de tributos
devido ao Estado (notdveis, por exemplo, no Imposto sobre a Renda).

Diante desse objetivo, ndao podemos deixar de registrar,
preliminarmente, a caracteristica mais impressionante do sistema tributario
brasileiro: sua acentuada regressividade; a qual pode ser tida por uma
verdadeira antitese do principio da capacidade contributiva, e, portanto, da
igualdade. Veja-se, a este respeito, a seguinte tabela, divulgada em estudo
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada em Junho de 2009:

Tabela 1. Distribuicéo da Carga Tributaria Bruta
sequndo faixa de salario minimo59
Carga Tributéaria Bruta
Renda Mensal Familiar (em % da Renda) — 2008
Até 2 SM 53,9
2a3 41,9

% Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA). Comunicado da Presidéncia n’ 22.
Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/comunicado_presidencia/09_06_30_ComunicaPresi_22_Rece
itaPublica.pdf>. Acesso em 20.09.2009, tabela 1 (adaptada).
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3ab 37,4
5a6 35,3
6a8 35
8ai0 35
10a 15 33,7
15a20 31,3
20a 30 31,7
mais de 30 SM 29

Nota-se que a estrutura tributaria brasileira sequer € proporcional:
enquanto uma familia com renda de até 2 saldrios minimos paga, em média,
53,9% em tributo, uma outra que receba mais de 30 salarios entrega apenas
29% de sua renda. No Anexo I desta monografia, elaboramos um gréfico,
com base nos dados da tabela, em que se pode visualizar com clareza este
cariter regressivo; a curva gerada € descendente, o que expressa uma
relacdo inversa entre as faixas de renda e a carga tributdria incidente em
cada uma delas. Com isso, as camadas mais pobres da sociedade
contribuem com uma parcela de sua renda proporcionalmente superior a
parcela tributada dos mais ricos.

Assim, pode-se dizer que a desigualdade socioecondmica existente
na sociedade é reforcada pelo sistema tributdrio. Essa situac¢do violadora do
principio da capacidade contributiva € tributdria do sistema tributdrio
gestado durante a Ditadura Militar. Antes das reformas da década de 1960,
o sistema tributdrio via-se permeado de superposicoes, incoeréncias e
lacunas®, descompassado em relacio 2 realidade econdmica do pais®'.
Nesse contexto, o Golpe de 1964 viabilizou politicamente a realizagdo de
uma profunda reforma tributdria, que procurou promover coeréncia e
organicidade ao sistema.

Tais reformas foram efetuadas, principalmente, por meio da Emenda
a Constituicao de 1946 de n.° 8/1965 (incorporada, com poucas inovagdes a
Carta de 67 e a E.C. n.° 1/1969) e do Cddigo Tributario Nacional (Lei n.°
5.172/1966); e estiveram voltadas, expressa e declaradamente, a
concentracdo da renda e da riqueza no pais, subsidiariamente a um processo

de desenvolvimento nacional. Nessa concepg¢ao, o sistema tributério teria a

% BERNI, Mauricio Batista. Op. cit., p. 32-33.
" HETZEL, Moacir. Op. cit., p. 22.
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fungdo precipua de estimular a geracdao de poupancga, reputada fundamental

N ~ . . 2
a formagdo de capital para o desenvolvimento®.

Entre as caracteristicas do sistema tributario entao construido,

relevantes para os fins desta monografia, apontamos as seguintes:

a)

b)

d)

O Imposto sobre a Renda era marcado pela concessdo de
diversos incentivos fiscais - na forma de deducdes,
abatimentos e isen¢des - que beneficiavam sobremaneira os
mais ricos, J4 que essas oportunidades aumentavam na
medida em que crescia a renda;

A regressividade da estrutura tributaria do Imposto sobre a
Renda, em vigor a despeito do discurso oficial, que,
formalmente, adotava a progressividade. A exemplo disso,
temos que, em 1974, por exemplo, tributavam-se os
rendimentos do trabalho em 35,3% e os ganhos de capital,
em 0,03%*;

A participagdo acentuada dos tributos sobre produtos na
arrecadacdo tem origem, também, nesse momento; essa
modalidade € a que mais se presta ao fendmeno da
repercussao tributdria (tributo indireto);

Ampla sonegacdo pelos contribuintes, o que também acaba
tendo um efeito concentrador, ja que as oportunidades para

sonegar sao maiores nos segmentos de maior renda.

O sistema tributario criado durante a Ditadura Militar nio foi

significativamente alterado pela CF-88, ndo obstante seus louvaveis

avancos na direcio de um sistema mais conforme ao principio da

capacidade contributiva. Mesmo a lei complementar exigida pela

Constituicdo para dispor sobre normas gerais e regras de resolucdo de

conflitos federativos até hoje nao foi editada, motivo pelo qual subsiste,

ainda, o diploma anterior - o Codigo Tributario Nacional -, com status de

%2 Conforme tivemos oportunidade de expor ao final do Capitulo 2.
% HETZEL, Moacir. Op. cit., p. 39.
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lei complementar. N@o obstante, entre os avancos estdo a retomada expressa
do principio da capacidade contributiva no sistema, € a mencdo ao
postulado da progressividade em dispositivos especificos.

O sistema tributdrio permaneceu, pois, regressivo. Ao fim e ao cabo,
ele € feito do emaranhado dos tributos que o compdem, sendo o processo de
“densificacdo” dos principios - a concretizacdo de seu conteudo por meio da
edicdo de regras imediatamente aplicaveis - inevitavelmente lento. Nos dias
atuais, por conseguinte, permanece um padrdo regressivo no sistema
tributdrio nacional.

Hoje se pode atribuir o padrao de incidéncia regressiva da tributacao,
fundamentalmente, as seguintes caracteristicas do sistema: grande
participagdo dos tributos sobre produtos na arrecadagdo; reduzida
participacao dos tributos diretos sobre a renda, patrimdnio, riqueza ou
capital na arrecadagdo; estrutura inadequada dos tributos sobre a renda,
propriedade ou capital.

Essa estrutura € inadequada, quanto ao imposto de renda, por ser
brandamente progressiva, tendendo a regressividade em determinadas
situagdes; quanto aos tributos diretos sobre o patrimOnio, a despeito da
autorizacdo constitucional hoje existente, permanece um cariter geral
regressivo ou proporcional somente.

Em seguida analisaremos cada uma dessas caracteristicas.
3.2.1.Grande participacao dos tributos sobre produtos na
arrecadacao total

Por tributos sobre produtos entendemos aqueles incidentes sobre
atividades de producdo, circulagdo ou consumo de bens ou servicos — a
categoria denominada “impostos sobre produtos” nas Contas Nacionais,
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); ficam
abrangidas nessa modalidade as mais diversas espécies tributdrias, de

contribuicdes a impostos. Entre as mais relevantes, destacamos - em ordem
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decrescente de arrecadagﬁo“: o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); o Imposto
sobre Servigos (ISS); o Imposto sobre Importacdoes; a Contribuicdo de
Intervenc@o no Dominio Econdmico incidente sobre as operacdes realizadas
com combustiveis (CIDE-Combustiveis); € o Imposto sobre Operacoes
Financeiras (IOF).

Importante notar que nesses tributos ocorre o fendmeno da
repercussao tributédria, que d4 origem a chamada incidéncia indireta. Muito
embora a incidéncia efetiva de qualquer tributo dependa “da capacidade ou
ndo de as firmas repassarem esse tributo aos consumidores”®, como, em
regra, esses tributos incidem sobre atos negociais praticados por pessoas
juridicas,

o valor do imposto pago antecipadamente por uma empresa € recuperado,
em geral, pela incorporacdo do custo tributdrio ao pre¢o negociado nas
transacOes com terceiros. Se o terceiro também é uma pessoa juridica, o
processo de transferéncia de custo se repete de tal sorte que assumird o
onus tributario o consumidor final do bem ou servigo transacionado.
Praticamente todos os impostos pagos pelas empresas, sejam sobre a
venda de mercadorias, folha de pagamentos, ativos, etc., sdo, integral ou
parcialmente, agregados ao preco e suportados por quem da o destino
final ao produto/servigo®.

O resultado dessa transferéncia do 6nus ao consumidor final nos
tributos sobre produtos € que eles acabam assumindo um padrao regressivo
em relacdo a renda das familias, como se pode depreender da andlise do
grafico:

Grafico 1. Carga Tributaria Indireta

% Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Cldudio H. dos Santos et. al. A evolucdo da
Carga Tributdria Bruta Brasileira no periodo 1995-2007: tamanho, composicdo e especificagoes
econométricas  agregadas (texto para discussdo). Brasilia, 2008. Disponivel em
http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/CT_3_4_2008_TD_Final.pdf>. Acesso em 10/11/2009, p.
3-4.

% HINDRINKS, J.; MILES, G. Intermediate Public Economics. Louvain La Neuve, 2004.
Mimeografado, se¢do 11.5. Apud IPEA. Claudio H. dos Santos et. al. Op. cit., p. 13.

% Secretaria da Receita Federal. Estudo Tributdrio N° 04: A Progressividade no Consumo
Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado. Brasilia, 2002. Disponivel em
<http://www.receita.gov.br/Publico/estudotributarios/estatisticas/16%20Progressividade %20n0%?2
0Consumo.pdf>. Acesso em 10/11/2009, p. 7.
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por faixa de renda (décimos da renda): 2002-2003°%

16,0

13,4

12,0
11,3 10,7
10,0 9.6

8,0 1

6,0

4,0

2,0

0,0
1o 20 30 40 50 60 70 80 90 100

——ICMS 16,0 13,4 11,3 10,7 10,0 9,6 8,9 8,8 7,9 5,7
=PI 4,7 3,7 3,3 3,0 2,8 2,7 2,5 2,6 2,2 1,8
=& PIS-COFINS| 7,9 6,7 5,8 5,4 52 4,9 4,5 4,5 4,0 2,8

O caréter regressivo — a incidéncia do tributo em proporcdo a renda
diminuindo na medida em que a renda das familias aumenta — fica
evidenciado nos trés tributos mais importantes sobre produtos — ICMS, IPI
e PIS-COFINS. A regressividade mais suave do Imposto sobre Produtos
Industriais reflete, provavelmente, os esfor¢os mais intensos realizados para
adequar essa espécie tributaria ao principio da seletividade, através da
desoneracdo de produtos essenciais de consumo de massa. A propria
Constitui¢ao é peremptodria ao obrigar a Unido, ao institui-lo, a observagao
do principio, em seu art. 153, §3°, I. O ICMS, ao contrario, submetido a
disciplina discrepante nos diversos Estados federados, ¢ mais radicalmente
regressivo (a inclinagdo da curva € maior); a propria Constituicdo, no Art.
155, §2°, 111, reconhece que a atengdo a seletividade, embora recomendavel,
nao € mandatoria.

O padrao regressivo dos tributos sobre produtos, conjugado ao seu

grande peso na arrecadacdo, contribui em grande medida para a

%7 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Justica Tributdria. Brasilia, 2008. Disponivel
em <http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/08_06_05_JusticaTributaria.ppt>. Acesso em
28.09.2009, Slide n°. 30. No eixo x (horizontal), a renda é divida em “décimos da renda”; cada
faixa corresponde a 10% das familias brasileiras, desde o décimo mais pobre (1* faixa) até o
décimo mais rico (10* faixa).
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regressividade geral do sistema tributario. Em 2007, por exemplo, os
tributos sobre produtos representavam impressionantes 40,5% da Carga
Tributaria Bruta68; a cifra € alta, mas ha um avangco importante, se
considerarmos que em 1991 mais de 70% da arrecadacio era originada
desses mesmos tributos®.

3.2.2. Reduzida participacao dos tributos sobre a renda, propriedade
ou capital na arrecadacao total

Os tributos sobre a renda, patrimdnio ou capital eram responsdveis
por 29% da Carga Tributaria Bruta em 20077°. Comparando este patamar
aos 40,5% dos tributos sobre produtos, tem-se uma ideia clara sobre as
razdes da regressividade de nosso sistema tributdrio.

Entre os tributos mais importantes dessa categoria, que foram
responsaveis, entre 2000 e 2005, pela cifra média de 98% da arrecadagdo,
estio os seguintes, incidentes sobre a renda ou a propriedade’’: o Imposto
sobre a Renda (IR), o Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA), o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), a
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) (ja
revogada) e a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido de Pessoas Juridicas
(CSLL); ndo ha, na lista dos mais expressivos, sequer um tributo sobre o
capital.

Os tributos sobre a propriedade, renda e capital provocam, em geral,
incidéncia direta, quer dizer, o contribuinte dificilmente repassa o Onus
tributdrio a terceiros. Seu peso na arrecadacao é muito baixo, se comparado
ao patamar adequado a uma estrutura verdadeiramente progressiva. Os
avancos ficam por conta do recente aumento desse peso - passaram de um
peso de 21,1% na arrecadacdo, em 1995, para os 29% de 2007; conjugada a

uma reducdo na participacdo dos tributos sobre produtos, no mesmo

% IPEA. Cl4udio H. dos Santos et. al.. Op. cit., p. 3; IPEA. Justica Tributdria (op. cit.), slide n°.
22.

% HETZEL, Moacir. Op. cit., p. 41.

" IPEA, Justica Tributdria (op. cit.), slide n°. 22.

"' IPEA. Claudio H. dos Santos et. al. Op. cit., p. 6.
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periodo, de 46,41% para 40,5%, como se pode observar da comparagao
entre os graficos:

Graficos 2 e 3: Composicio da arrecadacio no pais:

Comparacio entre 1995 e 2007

Composicéo da Carga Tributania Bruta em 1995 Composicdo da Carga Tributdria Bruta em 2007

Contr.
Previdencidrias
28.0%

Contr.
Previdenciarias
26 6%

outros Outros

IMPostos | 4.49% Impostos

ligados & :

godu o imp. f \Jgados . Imp. s/ a renda,
LS renda, a producéo

a propriedade e
o pafriménio
29.0%

propriedade e
capital 21.1%

Fonte:IBGE e Coordenacéo de Financas piblicas - IPEA  Fonte: IBGE e Coordenacdo de Financas pablicas do IPEA

Entre as medidas compativeis com um aumento mais substancial do
peso desses tributos diretos na arrecadagdo, estaria, certamente, um
incremento na arrecadacdo do Imposto Territorial Rural, hoje de
arrecadacdo inexpressiva, apesar do elevado grau de concentragdo da
propriedade fundiaria no pais, e de sua estrutura formalmente progressiva.

Outra medida digna de nota seria uma utilizacdo mais ostensiva da
contribuicdo de melhoria. O tributo, devido pelo proprietdrio em virtude de
valorizagdo causada em seu bem imodvel pela realizacdo de uma obra
publica, constituiria um excelente meio para os governos financiarem, de
forma legitima, o desenvolvimento da infra-estrutura do pais, pois podem

o A 7
ser instituidos, tal como as taxas, pelos trés entes federados’”.

"> IPEA. Justica Tributdria (op. cit.), slide n°. 22. As contribuicdes previdencidrias podem ser
divididas, grosso modo, em “a) contribuicées de patrdes e empregados para o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS); b) contribuicdes para o Programa de Integragcdo Social e o Programa
de Formagdo do Patriménio do Servidor Piiblico (PIS-PASEP); c) contribui¢ées para o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS); e d) contribuicbes para a aposentadoria dos
funciondrios publicos (pagas pelos proprios e pelo governo)” (IPEA, Claudio H. dos Santos et. al.
Op. cit., p. 8).

3 Inviabilizando uma utilizacdo mais ostensiva da contribui¢do, tem-se o Decreto n.° 195/1967,
que estabelece uma série de requisitos limitadores, além do préprio Cédigo Tributdrio Nacional,
que, em seu art. 82, exige procedimento contraditério prévio para instituicdo do tributo.
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Por fim, registre-se o Imposto sobre Grandes Fortunas, tributo sobre
o capital por exceléncia - modalidade rara - que carece de regulamentacao
desde a promulgac¢do da Constitui¢do de 1988.

A baixa expressdo dos tributos diretos sobre o patrimdnio na
arrecadacdo estd ligada, evidentemente, a estrutura que vigora nesses
tributos, se regressiva, proporcional ou progressiva. Esse elemento tem,
evidentemente, importincia no refor¢o a regressividade geral do sistema;
uma estrutura, se predominantemente regressiva ou apenas proporcional,
indicard um sistema tributdrio contrdrio a diretriz constitucional
distributivista, e refratirio a uma efetiva concretizacdo do principio da
capacidade contributiva.

3.2.3. Estrutura dos tributos sobre renda, a propriedade e o capital

Nesta secdo, optamos por analisar a estrutura de incidéncia formal de
quatro espécies tributdrias: o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU),
Imposto de Transmissdo de Bens Mdveis e Imdveis por Causa Mortis ou
Doacdo (ITCMD), o Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto sobre a
Renda (IR). Como se poderd demonstrar, ainda que porventura superados
os Obices judiciais e legais a existéncia de uma estrutura progressiva, esta
viabilidade juridica ndo garante sua efetivacdo. Permanece, com isso, um
padrdao geral proporcional nesta modalidade de tributos, com uma
progressividade apenas marginal.
3.2.3.1. Imposto Predial Territorial Urbano

Hoje, por determinagdo constitucional, pode ser progressivo (Art.
156, §°, I). Segue, contudo, sendo uma mera faculdade dos Municipios, a
quem cabe institui-los, o que, evidentemente, compromete a eficicia do
dispositivo constitucional - um Municipio pode, portanto, adotar uma
estrutura proporcional na lei regulamentadora.

Antes da Emenda 29/2000, que alterou o dispositivo citado, vigia a

orientacdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal no R.E. n°. 153771-
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0/MG, consagrada inclusive em Stimula’. No acordao, da lavra do Ministro
Moreira Alves, reputou-se inconstitucional, incider tantum, a estrutura
progressiva prevista para o IPTU no Municipio de Belo Horizonte; sob o
palido argumento de que o texto constitucional ndo permitia a

.. : . . o7
progressividade nos tributos ditos “reais”’

, embora, originariamente, o
texto constitucional j4 assim previsse, além da cldusula geral da capacidade

contributiva:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: 1 -
propriedade predial e territorial urbana; (...) § 1° - O imposto previsto no
inciso I podera ser progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a
assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade.

A locucgdo “de forma a assegurar o cumprimento da fungdo social da
propriedade” foi interpretada restritivamente como alusiva, embora o texto
constitucional ndo o dissesse, a progressividade extra-fiscal da politica

urbana, prevista no art. 182, § 4°:

E facultado ao Poder Piiblico municipal, mediante lei especifica para drea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: (...) II -
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo.

Proibiu-se, assim, a progressividade no IPTU, a despeito de expressa
autorizagdo ja contida no texto original, j4 que a restrita progressividade-
sancdo prevista para a politica urbana submete-se a uma série de exigéncias
limitadoras’®. Além disso, ndo toma por base o valor do imoével, s6
incidindo no decorrer do tempo, desde que permaneca o comportamento
ilicito do proprietario; ao contrario da progressividade fiscal segundo o
valor do imdvel, que ndo tem qualquer cariter sancionatério. Diante disso
foi preciso alterar a Constituicdo para fazé-la cumprir. A E.C. 29/2000

conferiu afirmacdo categérica ao dispositivo: “Art. 156. §1° Sem prejuizo

™ STF. Siimula 668: E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da emenda
constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o
cumprimento da funcao social da propriedade urbana.

> A classificacio reza que os tributos reais gravam a propriedade de um bem; enquanto os tributos
pessoais incidiriam sobre a pessoa. Como se verd mais adiante, a classificacdo ndo presta, sendo
para fins eminentemente didaticos.

6 Como a edi¢@o de lei federal regulamentadora (o Estatuto das Cidades, Lei n°. 10257/2001), a
edi¢cdo de Plano Diretor pelo Municipio, e a edicdo de lei municipal especifica para a drea do
imével assim tributado.
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da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso 11, o
imposto previsto no inciso I poderd: I - ser progressivo em razdo do valor
do imovel” (grifo nosso).

A orientacdo adotada no acdérddo, extensivel a todos os tributos
“reais”, embora ja ultrapassada por forca da atuagdo do poder constituinte
derivado, € importante para esta monografia por ser bastante representativa
de uma postura da doutrina e da jurisprudéncia que procura conter a
eficdcia do principio da capacidade contributiva, a despeito do discurso em

favor de sua concretizagdo. Na ementa, 1€-se:

Sob o império da atual Constitui¢cdo, ndo é admitida a progressividade
fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente no seu art. 145, §1°,
porque esse imposto tem cardter real que € incompativel com a
progressividade decorrente da capacidade econdmica do contribuinte,
quer com arrimo na conjugacdo desse dispositivo constitucional
(genérico) com o art. 156, §1° (especifico)77.

O acérdao veio ao encontro da orientacdo de boa parte da doutrina:

Em regra geral, sé os impostos pessoais se ajustam adequadamente a
aplicacdo de critérios progressivos medidos pela capacidade contributiva,
se bem que esta possa presumir da natureza, valor ou aplicagdo especifica
de determinada coisa, no sentido de que a possui, compra ou prefere o
individuo de maiores recursos econdémicos. Mas imposto sobre coisa, em
principio, exclui, por exemplo, a progressividade em atencio a pessoa,
salvo casos de aplicacdo extrafiscal ®.

A cobranca do IPTU por aliquotas progressivas diferenciadas em razio
do valor ou do nimero de imdveis € fator de discriminacdo fiscal porque
nada assegura que o proprietdrio de um ou varios bens de valor elevado
tenha capacidade economica superior a daquele que possui intimeros
iméveis de menor valor’

Na fundamentacao, o Ministro Relator, Moreira Alves, entendeu que
a clausula constitucional da capacidade contributiva (Art. 145, §1°) acolhia
a distincdo entre impostos ‘“reais” e “pessoais’’; classificacdo esta, alids,
questionavel, como nos lembra, em li¢ao contundente, Sacha Calmon:

E notével, no particular, como tratadistas de renome, tirantes os leguleios,
continuam a proclamar que o IPTU é um imposto real, denunciando com
1sso: a) a ma assimilacdo de licdo da Ciéncia das Financas; e b)
insuficiente acuidade de andlise juridica, decorrente de repeti¢do, sem
espirito critico, de avelhantadas afirmacdes.

"7 STF. Recurso Extraordindrio n°. 153771-0/MG, Rel. Min. Moreira Alves, Brasilia, 20 nov.
1996. Disponivel em
<http://www.stf jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=211634&idDocumento=&codig

oClasse=437&numero=153771&siglaRecurso=&classe=RE>. Acesso em 10/11/2009.

"® BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 363.

" TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 438.
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Sem embargo, estamos convencidos de que tal vezo enraiza-se, a par dos
vicios acima expostos, em uma lembranca mal compreendida de certo
tipo obrigacional que existia entre os romanos. Referimo-nos a obrigagado
ambulatdria, em que a prestacdo era certus an e certus quando, mas o
sujeito passivo tanto podia ser conhecido como ndo, por isso que a coisa
ambulava com o dono, e este nem sempre era o mesmo (ambulant cum
dominus). Este tipo de obrigacdo era comum em tributos que recaiam
sobre bens imdveis, terras e edificacdes. Os romanos ndo se preocupavam
com a coisa, por isso que a sua propriedade ‘ambulava’, em sentido legal,
com seu dono, e este era exatamente quem devia pagar o tributo, fosse 14
quem fosse. A muitos pareceu que a pessoa ndo tinha importancia, mas a
coisa, irrelevante o seu dominus, dai a idéia de um tributo real. Ora,
dava-se exatamente o contrario. A pessoa do proprietario era o que
importava, por isso que o tributo incidia sobre a condi¢ao juridica
ser proprietario’: o imposto era pessoal. Real era o direito® (grifo
Nnosso).

Para o Ministro, a restricio a aplicabilidade do postulado da

capacidade contributiva, e em particular de seu subprincipio da
progressividade, justificava-se diante da redagdo da expressdo “sempre que
possivel” no inicio do periodo. Essa interpretacio, como vimos, nio é
autorizada pelo dispositivo constitucional, que ndo estabelece qualquer
restricdo ao alcance do principio da capacidade contributiva. A expressao
“sempre que possivel”, ndo custa lembrar, € uma remissao ao necessario
sopesamento, em face de tributos em concreto, em virtude de
impossibilidades de ordem pritica ou técnica, dos postulados da
proporcionalidade, progressividade, personalizacdo e seletividade. E ndo ha
qualquer 6bice dessa ordem a incidéncia, no IPTU ou nos demais tributos
sobre o patrimOnio, da estrutura progressiva.

Com isso, relegou-se a capacidade contributiva, ndo obstante
verdadeiro fundamento de qualquer tributacdo, a uma func¢io secundaria;
sob a falsa alegacdo de que os impostos “reais” sdo instituidos com
abstracdo deste principio, por “impossibilidade”. Ao contrdrio: um sistema
tributdrio serd tdo mais justo quanto mais conforme estiver ao principio da
capacidade contributiva, e isso inclui os tributos ditos “reais”; que nao s6
podem como devem ter a estrutura progressiva e sua aplicacao

personalizada, em atencdo as caracteristicas pessoais do contribuinte. Como

% COELHO, Sacha Calmon N. Op. cit., p. 455.



54

bem lembrou Sacha Calmon, mesmo o tributo dito “real” € pessoal, pois
incide sobre a pessoa do contribuinte-proprietario.

A personalizacdo dos tributos sobre o patrimonio € possivel
juridicamente e vidvel na pratica. Relativamente ao IPTU, pode ocorrer
quando, por exemplo, se adote o critério da quantidade de imdveis de
propriedade do contribuinte. Um proprietario de unico imével, que nele
resida, pode ser desonerado - o préprio STF autoriza este tratamento®'.
Paradoxalmente, o mesmo tribunal, em linha com a proibicdo da
progressividade, considera inconstitucional que se use 0 mesmo critério —
quantidade de iméveis - para majorar o IPTU*
3.2.3.2. Imposto de Transmissao de Bens Modveis e Imodveis por
Causa Mortis ou Doacao

Nao ha autorizagdo constitucional expressa para a progressividade
desta espécie tributdria; assim, mantido o entendimento do Supremo
Tribunal Federal relativo a inconstitucionalidade da tributacdo progressiva
de tributos “reais”, salvo disposi¢do expressa em contrario (como a que
hoje existe quanto ao IPTU e ao ITR), é possivel que uma tentativa de
tributar-se progressivamente estas operagdes ndo se sustente diante de sua
impugnac¢do no Poder Judiciério.

O que € lamentavel, pois, nesta espécie tributdria, de competéncia
dos Estados, ter-se-ia uma oportunidade para impor-se uma tributacdo mais
acentuadamente progressiva, justamente em razdo de seu cardter de

transmissdo gratuita:

E precisamente nas transmissdes gratuitas, como naquelas a causa de
morte ou por doagdo, que se surpreende o incremento da capacidade
contributiva, apta a suportar a imposi¢cdo atenta a justica social e a
igualdade. A efetivacdo do principio pelas legislacdes estaduais
contribuiria para se coarctar em parte a regressividade e a injustica que
imperam no sistema tributdrio brasileiro e o tornam odiosamente
discriminatério®’.

1 STF. Siimula 539: “E constitucional a lei do municipio que reduz o IPTU imével ocupado pela
residéncia do proprietdrio, que ndo possua qualquer outro”.

%2 STF. Stmula 589: “E inconstitucional a fixacdo de adicional progressivo do imposto predial e
territorial urbano em funcao do nimero de imdveis do contribuinte”.

% TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 447.
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O Senado Federal, no exercicio da competéncia outorgada pela CF-
88 (Art. 155, §1°, IV), editou a Resolucdo n. 09/1992, fixando a aliquota
maxima instituivel pelos Estados para o ITCMD em 8%; limitando de
forma considerdvel a viabilidade de uma estrutura mais acentuadamente
progressiva.

Essa espécie tributdria, como qualquer tributo sobre o patrimonio,

presta-se a personalizacdo; como se pode ler do texto:

Para que este tributo venha a contribuir com a distribuicdo da renda
deveria ser progressivamente taxado na razdo direta do valor do espdlio,
bem como do patrimoénio do herdeiro. Assim, o quinhdo de um herdeiro
seria tanto mais taxado quanto maior fosse o valor da heranga e também
quanto maior fosse a renda de quem a recebesse®”.

3.2.3.3. Imposto Territorial Rural

Hoje, formalmente, € progressivo; tendo a autorizacdo constitucional
sido implementada, também, por Emenda a Constituicdo, de n°. 42/2003,

que alterou o Texto Maior para dispor o seguinte:

Art. 153. (...) §4°. O imposto previsto no inciso VI do caput: I - sera progressivo
e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencio de
propriedades improdutivas; II - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais,
definidas em lei, quando as explore o proprietdrio que ndo possua outro imével;
III - serd fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da
lei, desde que ndo implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de
renuncia fiscal.

Como avan¢o em relacdo ao texto origindrio, temos a adoc¢do
expressa da progressividade. Quanto a essa modalidade tributéria, é
importante notar a importancia da progressividade de cunho extrafiscal, no

ambito da politica fundidria, consoante a licio de Sacha Calmon®:

Se a Constituicdo admite a expropriagdo (perda compulséria do direito de propriedade)
mediante indenizag@o em titulos da divida agrdria, para que cumpra a propriedade a sua
fun¢do social que, no caso da propriedade agraria, é produzir e produzir bem no interesse
da coletividade, é curial que o Estado pode elevar a tributaciio a niveis suficientemente
insuportdveis de modo a estimular o proprietdrio rural a produzir adequadamente sob pena
de, nfo o fazendo, ver-se obrigado a desfazer-se das terras, por ter-se tornado
antiecondmico manté-las improdutivas ou insuficientemente produtivas. (...) O ITR
progressivo, sem divida, ¢ um poderoso instrumento de politica fundidria, a ser utilizado
com transparéncia, boa fé, firmeza e determina¢do. Andou bem o constituinte no
particular. A progressividade sé tem um limite: a aliquota maior ndo pode ser 100%

(empatar com o valor fundidrio). Serd confiscarério.

3.2.3.4. Imposto de Renda

% HETZEL, Moacir. Op. cit., p. 111.
% COELHO, Sacha Calmon N. Op. cit., p. 348.
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O 1imposto sobre a Renda, por sua vez, apresenta uma
progressividade “suave”, tendendo, marginalmente, a um padrao regressivo
em determinados casos.

As aliquotas que vigoram sdo incompativeis com os valores dos
pisos e tetos das faixas, implicando em um tratamento desigual a
contribuintes dotados de capacidades econdmicas radicalmente diferentes.
Considerando a tabela em vigor para o ano-calenddrio de 2008%, antes,
portanto, das mudancgas promovidas em decorréncia da crise econdmica®’,
temos um limite de isen¢do no valor de R$1.372,81 mensais. Tal piso é
muito baixo, se tomamos aquele patamar minimo de subsisténcia necessario
a uma familia. Acima desse valor, incide sobre os rendimentos a aliquota de
15%, até o patamar de R$2.743,25. Em seguida, a aliquota incidente € de
27,5%, até o infinito. Esse nivel minimo rendimentos de R$2.743,25 para a
aliquota maxima, 27,5%, chega a ser um ultraje ao principio da capacidade
contributiva.

Ora, se a estrutura atual estivesse conforme o principio, teriamos a
seguinte situacdo: tomado, por hipdtese, um acréscimo de RS$500,
concedido a dois contribuintes, com rendas atuais de R$3 mil e R$50 mil
mensais, respectivamente; esse acréscimo equivaleria, no padrao de gastos
de ambos, a um mesmo grau de essencialidade. Assim, o sacrificio que eles
fariam ao dispor dessa quantia a mais seria idéntico — conclusdao
evidentemente absurda, considerando que o segundo contribuinte estd muito
além do chamado “minimo existencial”, enquanto o primeiro se encontra
bem mais proximo deste nivel.

Além desta critica aos patamares das faixas de rendimentos, ocorre
ainda que a progressividade “por faixas” atualmente em vigor impde, dentro

da mesma faixa, uma estrutura proporcional; isto é, adentrada uma

% Secretaria da Receita Federal. Imposto de renda pessoa fisica 2009: manual de preenchimento.
Disponivel em
<http://www.receita.gov.br/Publico/programas/irpf/2009/Orientacoes/Instrucoesmodelocompleto2
009.pdf>. Acesso em 10/11/2009, p. 43.

¥7 Optamos por ndo considerar as alteragdes recentes, pois, embora tenham tornado a tabela mais
justa, aumentando o nimero de faixas e seus respectivos patamares, constituem medidas
anticiclicas conjunturais, que tendem a nfo se sustentar em tempos de normalidade.
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determinada faixa de renda, a aliquota incide de forma apenas proporcional
dali em diante, sem aumentar progressivamente na medida em que aumenta
a renda, como reza o postulado da progressividade. Esse fato ndo causaria
grandes distor¢oes ndo fosse a existéncia de apenas trés faixas em nosso
sistema; se compararmos, utilizando a tabela do anexo II, ao que seria
adequado a uma estrutura progressiva, vemos que nos paises mais
avangados, e mesmos em paises menos desenvolvidos como 0 nosso, hi,
em geral, mais faixas (o nimero de faixas médio, entre 27 paises, foi
calculado em 5), bem como as aliquotas superiores tendem a ser maiores
que as vigentes no Brasil (a aliquota méxima apresentada entre os paises foi
calculada em 42,2%, em média).

Temos, ainda, que o sistema de isencdes e deducdes vigente
beneficia os mais ricos; € os regimes especiais de tributacdo, aplicdveis a
determinadas fontes de renda: sobre rendimentos de aplica¢des financeiras,
por exemplo, pode incidir uma aliquota de apenas 15%, bem menor que a
aliquota mdxima ordinariamente aplicdvel, no valor de 27,5%.

O Imposto sobre a Renda, tributo mais vocacionado a
personalizacdo, deveria ser o locus mais adequado a progressividade. A
progressividade existente, porém, € muito branda, e penaliza os mais

pobres.



Conclusao

Nossa conclusdo se baseia nas licdes essenciais acerca do principio
da capacidade contributiva: a capacidade econdmica que cada individuo
expressa €, a um sO tempo, 0 pressuposto para o 6nus tributdrio e o critério
de que o Estado deva se utilizar para graduar o quantum exigido. Mas
também se apodia na diretriz distributiva prevista na Constituicdo, que
manda o Estado promover a reducdo da desigualdade sdcio-econOmica;
bem como no postulado da progressividade, que, ao exigir
progressivamente mais tributos daqueles que detenham capacidades
econdmicas mais vultosas, confere maior concretude ao principio da
capacidade contributiva, superior a solu¢cdo supostamente “neutra” do
padrdo de tributacdo proporcional, que, ao procurar manter a atual
distribuicdo de riquezas, descumpre a diretriz distributivista da
Constituigao.

Importante, também observar, de lastro as nossas conclusdes, que na
politica tributéria, deve-se levar em consideracdo a possibilidade de que o
contribuinte transfira o Onus tributdrio para um terceiro; também que a
exigéncia tributdria possa ser reduzida por meio de instrumentos os mais
diversos como as deducdes e isen¢des; atentando, enfim, para a soma global
liquida efetiva exigida de cada individuo, abandonando uma perspectiva
positivista-formalista, freqiiente na doutrina juridica e cega a complexidade
da realidade. Sem considerar a interdisciplinaridade do fendmeno tributario,
ndo se pode verificar a efetiva capacidade econOmica tributdvel de cada
individuo; obstando, portanto, a que se analise a conformagdo de um
sistema tributdrio ao principio da capacidade contributiva, tanto de uma
forma geral, quanto para cada contribuinte em particular.

Tendo em consideragdo tais licdes, no estudo do sistema tributario
brasileiro, pudemos indagar sobre suas caracteristicas, 0 que nos permitiu
concluir acerca das razdes que hoje concorrem para o fortalecimento do

carater regressivo geral do sistema. Sdo elas, fundamentalmente, o peso
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muito elevado dos tributos tipicamente indiretos na arrecadacdo total (os
“tributos sobre produtos”), o peso reduzido dos tributos diretos sobre a
renda, a propriedade ou o capital na arrecadacdo, e, também, a
predominancia, na estrutura de incidéncia destes ultimos, de um padrao
proporcional (ocorrendo a progresssividade apenas de forma marginal e
muito branda).

N3ao obstante o escopo bem restrito desta monografia (como convém
a producdes académicas desta espécie), as conclusdes a que chegamos
podem servir de subsidio, afinal, para a formulacdo de um juizo de valor
bastante negativo sobre o sistema tributario no Brasil. Isto porque, apds
estudarmos o conteddo do principio da capacidade contributiva, da
progressividade, bem como suas implicagdes para a formulagdo de uma boa
politica tributédria, e finalmente analisarmos o caso particular do sistema
brasileiro, fica claramente evidenciado que este sistema nao se acomoda aos
ditames daquele principio tdo relevante. Em sintese, temos que o sistema
tributdrio no Brasil, com sua estrutura de incidéncia regressiva, violenta o
conteido mais elementar do principio da capacidade contributiva.

Podemos ir além — o iniquo sistema tributirio brasileiro nao
reconhece efetivamente a imunidade tributdria das condi¢des minimas de
existéncia digna do individuo. Ao onerar progressivamente mais 0S mais
pobres, o sistema invade a seara da capacidade econdmica nido tributdvel,
retirando dos individuos mais pobres além do que seria legitimo segundo o
principio da capacidade contributiva. Tal violagdo dos limites ao poder de
tributar, elemento integrante do principio, verifica-se mesmo quando
levamos em consideracdo uma concepg¢ao bastante conservadora do direito
ao “minimo existencial” como a formulada por Ricardo Lobo Torres, e se
torna ainda mais flagrante se tomamos por parametro a Constituicdo de
1988, uma vez que o conteido do que se considera direito ao “minimo
existencial”, no Texto Maior, parece ter-se expandido.

Pode-se dizer que efetivar, no sistema tributdrio brasileiro, o

principio da capacidade contributiva, envolverd tornd-lo verdadeiramente
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progressivo. Ha, na doutrina e na jurisprudéncia, resisténcia contra esse
movimento, como tivemos oportunidade de perceber; uma postura, enfim,
de contencdo da eficdcia do principio da capacidade contributiva, e, em
especial, do postulado da progressividade. Um sistema tributdrio € tdo mais
justo e conforme a capacidade contributiva quanto mais tender a estrutura
de incidéncia progressiva; a essa conclusdo pudemos chegar apds a critica e
a defesa deste postulado.

O principio da capacidade contributiva, e seu refinamento da
progressividade, envolvem, afinal, a implementacio, no sistema tributario,
do secular preceito segundo o qual se deva tratar desigualmente aos
desiguais, na medida de sua desigualdade. Essa solug¢do ‘“geométrica”
restaura o estatuto da igualdade em meio a brutal desigualdade da vida em
sociedade; €, enfim, um remédio legitimo para tratar a disparidade entre as
capacidades econOmicas das pessoas.

Um sistema progressivo de tributacdo permite ao Estado influenciar
a distribuic@o da riqueza na sociedade, conforme os objetivos socialmente
desejados; possibilidade esta por tanto tempo ofuscada pelo brilho falso do
mito da neutralidade do poder de tributar®™. Parece-nos que, em
cumprimento a diretriz constitucional distributivista, o postulado da
progressividade tem grande potencial na constru¢do de um pais mais

igualitdrio e justo.

% Essa critica 18-se em HETZEL, Moacir. Op. cit., p. 106 e BERNI, Mauricio Batista. Op. cit. p.
65.



Bibliografia

AFONSO, JR.; ARA(HO, E. A.A.; VIANNA, S.W. Carga tributdria
indireta no Brasil: Analise de incidéncia efetiva sobre as familias. BID,

Série de Estudos Economicos e Sociais, 2004.

AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro, 14* ed. Sao Paulo: Saraiva,

2008.

BALEEIRO, Aliomar. Limitacoes ao poder de tributar, 5* ed., ver. de
acordo com a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, e com o C.T.N. Rio de

Janeiro: Forense, 1977.

BERNI, Mauricio Batista. A capacidade contributiva e a concentragdo de
rendas. Rio de Janeiro. 1982. Dissertacdo (mestrado). Departamento de

Ciéncias Juridicas da PUC-Rio.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a constituicdo de 1988:

sistema tributario, 8 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999.

HETZEL, Moacir. Possibilidades e limites do direito tributdrio num
processo de distribuicdo de renda, 1993. Dissertacio (Mestrado) -

Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-Rio.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Cliudio H. dos
Santos et. al. A evolugdo da Carga Tributdria Bruta Brasileira no periodo
1995-2007: tamanho, composicdo e especificacbes econométricas
agregadas (texto para discussdo). Brasilia, 2008. Disponivel em
http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/CT_3_4_2008_TD_Final.pdf>.
Acesso em 10/11/20009.



62

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Comunicado da
Presidéncia n’. 22. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/comunicado_presidencia/09_06_30_C

omunicaPresi_22_ReceitaPublica.pdf>. Acesso em 20.09.2009.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Justica
Tributdria. Brasilia, 2008. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/08_06_05_JusticaTributaria.ppt
>. Acesso em 28.09.2009.

MACHADO, Orvécio Lyra. A concentracdo da renda e o sistema tributdrio
nacional. Rio de Janeiro. 1979. Dissertacdo (Mestrado) — Departamento de

Ciéncias Juridicas da PUC-Rio.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteiido juridico do principio da

igualdade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais.

MELLO, Celso Antdnio de. Curso de direito administrativo, 23* ed. Sao

Paulo: Malheiros, 2007.

OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio: Capacidade

contributiva: conteudo e eficdcia do principio. Rio de Janeiro: Renovar,

198B8.

OLIVEIRA, José¢ Marcos Domingues de. Direito tributdrio: Capacidade
contributiva: conteddo e eficidcia do principio, 2* ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 1998.

PIRES, Adilson Rodrigues; TOREES, Heleno Taveira Pires e Heleno

Taveira Torres (org.), Principios de direito financeiro e tributdrio - estudos



63

em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro:

Renovar, 2006.

SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL. Estudo Tributdirio N° 04: A
Progressividade no Consumo Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor
Agregado. Brasilia, 2002. Disponivel em
<http://www.receita.gov.br/Publico/estudotributarios/estatisticas/16%20Pro

gressividade%20n0%20Consumo.pdf>. Acesso em 10/11/2009.

SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL. Imposto de renda pessoa fisica
2009: manual de preenchimento. Disponivel em
<http://www .receita.gov.br/Publico/programas/irpf/2009/Orientacoes/Instru
coesmodelocompleto2009.pdf>. Acesso em 10/11/2009.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 26%d.

Sao Paulo: Malheiros.

SMITH, Adam, Investigacdo sobre a natureza e as causas da riqueza das
nagoes. Traducdo de Luiz Jodo Baraina, 3* ed., vol. III (cole¢do os

economistas). Sao Paulo: Nova Cultural, 1988.

STF. Recurso Extraordinario n°. 153771-0/MG, Rel. Min. Moreira Alves,
Brasilia, 20 nov. 1996. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?1d=211634&

idDocumento=&codigoClasse=437&numero=153771&siglaRecurso=&clas
se=RE>. Acesso em 10/11/2009.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 12* ed.

Rio de Janeiro: Renovar, 2005.



64

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributdrio, v. III: os direitos humanos e a tributacdo: imunidades e

1sonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.



—-Carga

Tributaria Bruta
(em % da
Renda) - 2008

Anexo | %
Distribuicao da Carga Tributaria Bruta (%)
segundo faixas de Renda (em Salarios Minimos)
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% Grifico elaborado a partir do tabela 01 de Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).
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Anexo Il %

IRPF de paises selecionados
Aliquotas (%)

Pais Faixas Minima Maéxima
Alemanha 3 22,9 53,0
Argentina 7 9,0 35,0
Australia 4 7,0 47,0
Austria 5 2.0 50,0
Azerbaijao 6 12,0 35,0
Barbados 2 25,0 40,0
Bélgica 7 5,0 55,0
Bolivia 5 15,0 30,0
Brasil 2 15,0 27,5
Bulgaria 4 16,0 38,0
Canada 4 5,0 20,0
Chile 6 5,0 45,0
China 9 15,0 45,0
Espanha 6 15,0 39,6
Estados Unidos 5 15,0 39,6
Francga 12 5,0 57,0
Grécia 5 5,0 42,5
Holanda 4 6,2 60,0
Israel 5 10,0 50,0
Italia 5 18,0 45,0
Japao 4 10,0 37,0
Nova Zelandia 3 19,5 39,0
Peru 2 15,0 20,0
Portugal 6 12,0 40,0
Reino Unido 3 20,0 40,0
Suica 3 31,0 57,0
Média Aritmética 5 12,9 42,2

Fonte: Price Waterhouse & Coopers - Tax Individual, 2002

Elaboracao: Assessoria Econémica do Unafisco Sindical

% Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Justica Tributdria. Brasilia, 2008. Disponivel
em <http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/08_06_05_JusticaTributaria.ppt>. Acesso em
28.09.2009, Slide n°. 33.



