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RESUMO

O objetivo do presente trabalho ¢ analisar as bases econdmicas (ou de incidéncia) da tributagdo
no Brasil e a viabilidade de se promover altera¢cdes na sua estrutura para tornd-la mais justa,
sem a perda dos niveis atuais de arrecadagao de modo a ndo comprometer o equilibrio fiscal e
a capacidade estatal de gastos e investimentos. Para tanto, ¢ feita andlise dos preocupantes
niveis de desigualdade social, suas raizes histéricas e como a tributacao pode ser utilizada como
politica publica para mudanca do estado atual, em conjunto com outras medidas no campo da
despesa. Como referéncias, sao utilizados dois modelos de tributacdo considerados mais justos
(média da OCDE e Portugal). Analisa-se a distribui¢do das suas bases econdmicas € as
mudancas necessarias no modelo brasileiro para a sua aproximacao com aqueles. Chegou-se a
conclusdo de que o modelo da média da OCDE requerera mudangas mais consideraveis na
tributacao sobre o consumo ¢ a renda, mas faria com que o Brasil tivesse aliquotas de IVA
consideradas dentro da média dos paises desenvolvidos e a tributagcdo sobre a renda tivesse
aliquotas efetivas verdadeiramente progressivas ¢ com potencial redistributivo. No modelo
portugués, ainda que seja mais semelhante ao brasileiro, inclusive com certa relevancia
indesejada na tributagao sobre o consumo, a aproximagao também requerera algumas mudangas
importantes, embora menos complexas que as do primeiro modelo. Concluiu-se que ambos os
modelos apresentam oportunidades e desafios, e que pode ser mais conveniente a adogao do
modelo portugués, para ir escalando para modelos mais justos, como o da média da OCDE. Por
fim, com a implementacao de quaisquer dos modelos, teria que se reformular as regras de
competéncia tributaria e reparticdo de receitas, tendo em vista que, atualmente, a competéncia
tributaria dos entes subnacionais esta concentrada no consumo, a base de incidéncia que sofrera
maior perda de arrecadacdo, enquanto a da renda esta concentrada na Unido que obtera o maior
incremento arrecadatorio.

Palavras-chave: justica fiscal; matriz tributdria brasileira; bases economicas; bases de
incidéncia; direito tributario; direito financeiro.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the economic bases (or incidence) of taxation in Brazil
and the viability of promoting changes in its structure to make it fairer, without losing current
levels of revenue so as not to compromise fiscal balance and the state's capacity for spending
and investment. To this end, an analysis is made of the worrying levels of social inequality,
their historical roots and how taxation can be used as a public policy to change the current state,
in conjunction with others in the field of expenditure. Two tax models considered to be fairer
(the OECD average and Portugal) are used as a reference. The distribution of their economic
bases is analyzed, as well as the changes needed in the Brazilian model to bring it closer to
those models. We came to the conclusion that the OECD average model would require more
considerable changes in taxation on consumption and income, but would mean that Brazil
would have VAT rates considered to be in line with the average for developed countries and
that taxation on income would have truly progressive effective rates with redistributive
potential. In the Portuguese model, although it is more similar to the Brazilian model, including
a certain undesired relevance in taxation on consumption, the approximation will also require
some important changes, although less complex than in the first model. It was concluded that
both models present opportunities and challenges, and that it may be more convenient to adopt
the Portuguese model in order to move towards fairer models, such as the OECD average.
Finally, with the implementation of either model, the rules of tax competence and revenue
sharing would have to be reformulated, given that the subnational entities tax competence is
currently concentrated on consumption, the tax base that will suffer the greatest loss of revenue,
while that of income is concentrated in the Federal Government, which will obtain the greatest
increase in revenue.

Keywords: tax justice; brazilian tax matrix; economic bases; tax bases; tax law; financial law.



RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar la base econdmica (o incidencia) de la fiscalidad en Brasil
y la viabilidad de introducir cambios en su estructura para hacerla mas justa, sin perder los
actuales niveles de recaudacion para no comprometer el equilibrio fiscal y la capacidad de gasto
e inversion del Estado. Para ello, se analizan los preocupantes niveles de desigualdad social,
sus raices historicas y como la tributacion puede ser utilizada como politica publica para
cambiar el estado actual, en conjunto con otras en el ambito del gasto. Se toman como referencia
dos modelos fiscales considerados mas justos (la media de la OCDE y Portugal). Se analiza la
distribucidn de sus bases econdmicas, asi como los cambios necesarios en el modelo brasilefio
para equipararse a ellos. Se concluy6 que el modelo medio de la OCDE exigiria cambios mas
considerables en la fiscalidad sobre el consumo y la renta, pero daria lugar a que Brasil tuviera
tipos de IVA considerados dentro de la media de los paises desarrollados y a que la fiscalidad
sobre la renta tuviera tipos efectivos realmente progresivos y con potencial redistributivo. En
el modelo portugués, a pesar de ser mas similar al brasilefio, incluyendo cierta relevancia no
deseada en la tributacion sobre el consumo, la aproximacion también requerira algunos cambios
importantes, aunque menos complejos que en el primer modelo. Se concluyé que ambos
modelos presentan oportunidades y desafios, y que puede ser mas conveniente adoptar el
modelo portugués para avanzar hacia modelos mas justos, como el promedio de la OCDE. Por
ultimo, con la implantacion de cualquiera de los dos modelos habria que reformular las reglas
de competencia fiscal y reparto de ingresos, dado que actualmente la competencia fiscal de los
entes subnacionales se concentra en el consumo, base imponible que sufrird la mayor pérdida
de ingresos, mientras que la de la renta se concentra en la Union, que obtendra el mayor aumento
de ingresos.

Palabras clave: justicia fiscal; matriz fiscal brasilefia; bases econdémicas; bases imponibles;
derecho fiscal; derecho financi



SINTESI

L'obiettivo di questo documento ¢ analizzare le basi economiche (o 1'incidenza) della tassazione
in Brasile e la fattibilita di apportare modifiche alla sua struttura per renderla piu equa, senza
perdere gli attuali livelli di entrate per non compromettere 1'equilibrio fiscale e la capacita di
spesa e di investimento dello Stato. A tal fine, si analizzano i1 preoccupanti livelli di
disuguaglianza sociale, le loro radici storiche e il modo in cui la tassazione puo essere utilizzata
come politica pubblica per cambiare lo stato attuale, insieme ad altre nel campo della spesa.
Vengono presi come riferimento due modelli fiscali considerati piu equi (la media OCSE e il
Portogallo). Viene analizzata la distribuzione delle loro basi economiche e le modifiche
necessarie al modello brasiliano per allinearlo ad essi. Si ¢ concluso che il modello medio
dell'OCSE richiederebbe cambiamenti piu considerevoli nella tassazione dei consumi e dei
redditi, ma porterebbe il Brasile ad avere aliquote IVA considerate nella media dei Paesi
sviluppati e la tassazione dei redditi ad avere aliquote effettive realmente progressive con un
potenziale redistributivo. Nel modello portoghese, sebbene sia piu simile al modello brasiliano,
compresa una certa rilevanza indesiderata nella tassazione dei consumi, 'approssimazione
richiedera anch'essa alcuni cambiamenti importanti, sebbene meno complessi rispetto al primo
modello. Si ¢ concluso che entrambi 1 modelli presentano opportunita e sfide, e che potrebbe
essere piu conveniente adottare il modello portoghese per avvicinarsi a modelli pit equi, come
la media OCSE. Infine, con l'implementazione di uno dei due modelli, sarebbe necessario
riformulare le regole di competenza fiscale e di ripartizione del gettito, dato che attualmente la
competenza fiscale degli entita subnazionali ¢ concentrata sui consumi, la base imponibile che
subira la maggiore perdita di gettito, mentre quella dei redditi ¢ concentrata nell'Unione, che
otterra il maggiore incremento di gettito.

Parole chiave: giustizia fiscale; matrice fiscale brasiliana; basi economiche; basi fiscali; diritto
tributario; diritto finanziario.



RESUME

L'objectif de ce document est d'analyser la base économique (ou l'incidence) de la fiscalité au
Brésil et la possibilit¢ de modifier sa structure pour la rendre plus équitable, sans perdre les
niveaux actuels de recettes afin de ne pas compromettre I'équilibre fiscal et la capacité de I'Etat
a dépenser et a investir. Pour ce faire, une analyse des niveaux préoccupants d'inégalité sociale,
de leurs racines historiques et de la maniére dont la fiscalité peut €tre utilisée comme politique
publique pour modifier la situation actuelle, en conjonction avec d'autres mesures dans le
domaine des dépenses, est effectuée. Deux modeles fiscaux considérés comme plus équitables
(la moyenne de I'OCDE et le Portugal) sont utilisés comme référence. La distribution de leurs
bases économiques est analysée, ainsi que les changements nécessaires dans le modele brésilien
pour s'aligner sur eux. Il a été conclu que le modele moyen de 'OCDE nécessiterait des
changements plus considérables dans I'imposition de la consommation et du revenu, mais que
le Brésil aurait des taux de TVA considérés comme se situant dans la moyenne des pays
développés et que l'imposition du revenu aurait des taux effectifs réellement progressifs avec
un potentiel de redistribution. Dans le mod¢le portugais, méme s'il est plus proche du modéle
brésilien, y compris une certaine pertinence indésirable dans I'imposition de la consommation,
I'approximation nécessitera également quelques changements importants, bien que moins
complexes que dans le premier mode¢le. Il a été conclu que les deux modeles présentent des
opportunités et des défis, et qu'il pourrait étre plus pratique d'adopter le modele portugais afin
de se rapprocher de modeles plus équitables, tels que la moyenne de 'OCDE. Enfin, la mise en
ceuvre de 1'un ou l'autre modéle nécessiterait de reformuler les régles de compétence fiscale et
de partage des recettes, étant donné que la compétence fiscale des entités infranationales est
actuellement concentrée sur la consommation, 1'assiette fiscale qui subira la plus grande perte
de recettes, tandis que celle des revenus est concentrée dans 1'Union, qui obtiendra la plus
grande augmentation de recettes.

Mots clés: justice fiscale; matrice fiscale brésilienne; bases économiques; bases fiscales; droit
fiscal; droit financier.
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1 INTRODUCAO

A complexidade da tributacdo transcende o proprio Direito Tributdrio, envolvendo
diversas disciplinas juridicas como o Direito Financeiro, Constitucional, Administrativo, Civil
e Econdmico. Indo além, a tributagdo ¢ muito mais um fendmeno econdmico, politico e social,
do que propriamente juridico, o que lhe torna tdo complexo e instigante. Aos estudiosos das
ciéncias juridicas cabe a criagdo e investigacdo de regras e principios que disciplinam a
tributacao, no intuito de se alcangar a principal finalidade do direito: a pacificagdo social.

No entanto, o sistema tributario — matéria prima do direito que o estuda — esta longe
de promover pacificagdo, sendo alvo constante de insatisfacdo social. Se quem tem que estuda-
lo, as vezes, o detesta pela sua complexidade, quem ndo o estuda o detesta por ter de viver sob
suas regras percebidas como injustas. Mas o direito ndo ¢ algo existente por si: ¢ mero
instrumento das escolhas politicas e econdmicas feitas ao longo do tempo pelos detentores do
poder.

Assim, este trabalho objetiva analisar a possibilidade de se fazer novas escolhas para
modificar as bases econdmicas (ou de incidéncia) de tributagdo atualmente vigentes, tendo
como farol paises que alcangaram os niveis de igualdade e justica social que se almeja para o
Brasil.

Para isso, ao longo dos capitulos se trard a discussdo sobre a necessidade do
deslocamento da matriz tributaria, em busca da justica fiscal. Existem diversas formas nas quais
o fendmeno da tributagdo pode se materializar que, como mencionado, envolvem economia,
politica e direito. As opgdes econdmicas, juridicas e politicas estdo relacionadas as disputas de
forcas na sociedade, em que as classes que a compdem definem a forma de distribuicdo de
direitos e deveres. Do ponto de vista da justica fiscal, devem pagar mais tributos aqueles que
ostentam maior capacidade contributiva, conforme se desenvolvera adiante. A eleicao daqueles
que possuem maior capacidade contributiva se faz distribuindo de maneira equilibrada o
volume de arrecadacdo sobre as bases econdmicas adequadas, aliando a legitima necessidade
estatal pela arrecadacdo com as reais possibilidades de seus cidaddos. Por bases economicas
(ou de incidéncia) adequadas, entendem-se aquelas que permitem a personalizacdo do
patrimonio e da riqueza de forma mais precisa, tornando, desse modo, a tributacao mais justa.

Em vista disso, aqui serdo analisadas as principais fontes de arrecadagao tributaria no
pais, bem como discutidas as implicagdes da excessiva concentragdo da tributacdo sobre o
consumo - uma base econdmica que ha muito tempo ¢ apontada por estudos como injusta e

regressiva. Essa questao ¢ agravada pelo fato de o Brasil apresentar profundas marcas causadas
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por desigualdade social, enraizada historicamente e de dificil superagao. Nesse sentido, também
se fard uma brevissima analise acerca dessa desigualdade social, representada pela concentragao
de renda e oportunidades que fazem com que haja grande dificuldade de mobilidade social. A
tendéncia € que ricos acumulem e reproduzam sua riqueza € que os pobres consigam avangos
econOmicos timidos. Avancgos esses que sé se verificam por conta de politicas de inclusao social
relacionadas a educagao, saude e redistribuicdo de renda, que passaram a ser implementadas
nas ultimas décadas. Esse, alias, ¢ o espirito da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
de 1988, que inaugurou um novo pacto social em favor de uma sociedade mais justa, presente
em todo o seu contetido ideologico. A despeito disso, as escolhas atuais relacionadas a
tributacdo tém sido um instrumento para manutencao de privilégios e de desigualdade, quando
deveria ser uma poderosa ferramenta para o seu combate, em conjunto com outras politicas
publicas.

Colher recursos na sociedade para promover politicas publicas destinadas a reduzir
desigualdades sociais, enquanto a forma de obtencdo desses mesmos recursos promove a
propria desigualdade, é contraproducente. E imprescindivel que ambos os institutos —
arrecadacdo e despesa — sejam utilizados em harmonia, evitando a contradi¢do ilustrada pelo
ditado popular: "dar com uma mao para tirar com a outra". Assim, buscar-se-a demonstrar que
a tributagdo pode e deve ser utilizada como uma importante politica publica para a redugdo das
desigualdades sociais. Embora a tributagdo ndo seja, por si s0, a unica ferramenta capaz de
resolver os problemas histéricos do Brasil, ¢ provavelmente a menos aprimorada para esse fim.
Hoje, o pais conta com politicas reconhecidas internacionalmente: de redistribuicao de renda,
como o Bolsa-Familia; de acesso a educacao, como o SISU e o ProUni; ¢ de universalizacao da
saude, como o SUS. Apesar disso, o incremento no bem-estar social propiciado por esses
programas ¢ limitado, de modo que € necessario ir além.

A criagdo de um sistema tributdrio justo ndo € apenas uma questao politica, o que por
si 80, ja seria bastante desafiador. E também um problema econdémico que acompanha o Brasil
desde sua historia e que um sistema tributario mais justo pode ajudar a enfrentar. Assim, ¢
crucial também dar atencdo ao papel do Estado na tributagdo, explorando ao maximo suas
potencialidades positivas, pois a atual logica de tributar mais o consumo do que a renda ¢
regressiva, perpetua a injustica fiscal e afronta os preceitos basicos da Constitui¢ao Federal.

No entanto, ¢ importante advertir que este trabalho ndo pretende "reinventar a roda".
Em vez disso, busca-se analisar exemplos de sucesso no mundo desenvolvido, que servem
como fontes de inspiragdo para a concretizacdo de um Estado de bem-estar social, a0 mesmo

tempo em que se procura desenvolver uma solucao genuinamente brasileira. Pretende-se, nesse
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trabalho, demonstrar o quao possivel ¢ caminhar em direcdo a justica fiscal e manter a
capacidade estatal de gastos e investimentos em politicas publicas nos patamares atuais, que,
na verdade, ja ¢ um tanto limitada frente as necessidades da sociedade brasileira.

Portanto, aqui se defendera uma necessaria transi¢ao da tributagdo sobre o consumo
para as bases de incidéncia relacionadas a renda e ao patrimonio, em conjunto com a
simplificacdo do regime de arrecadagdo e instituicdo de uma progressividade mais efetiva. No
lado da tributacdo sobre o consumo, analisar-se-4 quais os impactos da atenuagdo da tributacao
nessa base econdmica. Far-se-a consideracdes acerca da reforma tributaria promulgada em 2023
e suas limitagdes para o alcance de um sistema tributério justo, pois nao ha duvida sobre o quao
eram necessarias a simplificacdo e a uniformizacdo da tributagdo sobre o consumo no Brasil,
embora isso ndo tire o carater pontual da reforma realizada. As medidas visando simplificar e
uniformizar foram importantes, mas nao fardo o pais estar dentre os que praticam uma
verdadeira justica fiscal. Para ilustrar a questdo, a maior aliquota de IVA no mundo ¢ a da
Hungria, de cerca de 27%, e o Ministério da Fazenda estima que a aliquota conjunta do IBS e
da CBS (nosso novo IVA-Dual) deve chegar a 26,5%, colocando o Brasil na segunda posi¢ao
da lista de maiores IVAs do mundo. Essa estimativa ¢ corroborada pelo Observatorio de Politica
Fiscal (FGV), que estima que a aliquota estard mesmo proxima a 25% (Braulio Borges, 2023).

Também se tratard nesse trabalho sobre a carga tributéria total do Brasil, que sequer
esta dentre as maiores do mundo. Segundo aponta estudo da Unicamp (2022), em 2018, o Brasil
apresentava percentual da carga tributaria em relagdo ao PIB menor que a média dos paises da
OCDE, ficando atrés de paises como Israel, Reino Unido, Alemanha, Espanha, Italia e Franca.
Ou seja, enquanto a carga tributaria sobre o consumo se situa dentre uma das maiores do mundo,
a carga tributaria geral estd abaixo da média. Isso porque hd um desequilibrio da tributacao
sobre as bases econdmicas disponiveis. No entanto, a discussdo que serd feita também mostrara
que reduzir o IVA a patamares ideias, comparados a média dos paises da OCDE (proximos a
18%), tem de ser feita com a adequada compensacao para ndo provocar a imediata paralisia do
Estado. Apenas reduzir faria com que os governos ficassem sem recursos para execucao das
suas fungdes que ja sdo desempenhadas aquém do necessario.

Nesse trabalho, utilizar-se-a0 dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA) e da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), para delinear o estado da
arte da arrecadagdo das receitas tributarias no Brasil. Para a andlise e formulag¢ao de propostas
de viabilidade, a arrecadacao tributaria sera dividida em quatro categorias de bases econdmicas

(ou de incidéncia): a) consumo; b) folha de saldrios; c) renda, e d) patrimonio. Somente nao
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fardo parte dessa andlise as receitas tributarias provenientes das espécies taxas e contribui¢des
de melhoria, por se entender que estas possuem caracteristicas especificas que nio se
enquadram no escopo desse trabalho. De qualquer modo, a carga tributaria bruta do Governo
Geral em 2023 (considerando todos os tributos) ficou cerca de 32,44% do PIB (Secretaria do
Tesouro Nacional, 2024) e as receitas tributarias aqui analisadas representam a carga tributaria
correspondente a 30,78% do PIB, do que se depreende que, mesmo somadas, todas as taxas e
contribuigdes de melhoria instituidas por todos os entes politicos possuem participagdo reduzida
na arrecadacao geral. Ao se desenhar o quadro atual, analisar-se-4 o quanto da arrecadagao esta
concentrada em bases econdmicas menos desejaveis, que aqui se consideram aquelas que nado
privilegiam a capacidade contributiva (como o consumo); € quanto estd concentrada em bases
econdmicas mais desejaveis (como a renda e patrimonio), que sdo mais adequadas a prestigiar
a capacidade contributiva.

Adverte-se que, embora se esteja adotando os termos “mais € menos desejaveis”, 1SS0
ndo importa afirmar que o sistema tributario ideal ¢ aquele em que se extingue a tributagao
sobre bases econdmicas ditas indesejaveis e se deixa apenas sobre bases econdmicas desejaveis,
porque a tributagdo sobre o consumo tem importante fun¢do arrecadatoria (no caso do IVA)
para promocao de politicas publicas, além de suas finalidades extrafiscais insubstituiveis (como
no caso do II, IE, IOF e das CIDEs). Assim, o objetivo ¢ buscar um equilibrio mais préoximo do
ideal, mas que considere a realidade brasileira. Em razdo disso, os paises da OCDE serdo
tomados como referéncia devido aos seus niveis relativamente baixos de desigualdade social.
A abordagem pratica sera apresentada no ultimo capitulo, no qual serdo considerados um
modelo baseado na média da OCDE, mais proximo de um ideal, mas menos alinhado com a
realidade brasileira; e um modelo baseado no de Portugal, que se destaca por, a0 mesmo tempo
que ¢ adequado, ser mais proximo da situagdo brasileira. Nao acompanhardo as propostas de
deslocamento das bases de incidéncia os ajustes necessarios nas competéncias tributdrias ou na
distribuicao das receitas, por estar fora do escopo desse trabalho, mas se adverte que, por
envolver tributos de competéncias dos trés entes politicos, certamente esse ajuste devera ser
feito de alguma forma, tendo em vista que havera perda de arrecadagdo em uns, e incremento
em outros, € isso interferia na crucial questdo do pacto federativo.

Certamente, o objetivo deste trabalho de conclusdao de curso de graduagdao nao ¢
enunciar um modelo perfeito e revoluciondrio que resolvera o problema fundamental da matriz
tributaria brasileira. Entretanto, espera-se apontar caminhos praticos vidveis e reforcar a
discussao desse tema que ja ¢ debatido, ha muito tempo, nao apenas pela academia, mas também

pela sociedade em geral.
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2 DESIGUALDADE SOCIAL NO BRASIL: TRIBUTACAO COMO
INSTRUMENTO PARA AGRAVA-LA OU ENFRENTA-LA

Pode-se definir a desigualdade social como a distribui¢cdo desequilibrada e injusta dos
recursos produzidos por determinada sociedade. O Brasil ¢ um pais marcado por profunda
desigualdade social que afeta grande parte de sua populagcdo em diversos aspectos. Fundado em
uma estrutura escravagista, desde sempre se normalizou por estas terras uma sociedade em que
alguns tém muito e outros t€ém quase nada.

Os efeitos sao sentidos em diferentes areas: educacao, saude, lazer e até mesmo meio-
ambiente!, como as tragédias climaticas recentes fazem lembrar. No entanto, o principal
indicador do problema ¢ a disparidade de renda. Em diversas areas, politicas publicas
implementadas nas ultimas décadas tém obtido alguns resultados importantes, mas estdo longe
de representar uma solucao definitiva.

Para medir a desigualdade de renda, utiliza-se o Indice de Gini, um indicador que
representa a concentracdo de renda em determinada parcela da sociedade analisada. Foi criado
pelo matematico Conrado Gini, com quem compartilha o nome (IPEA, 2004).

O indice varia de zero a um, e quanto menor o valor, maior a igualdade. Por exemplo:
o indice zero significa que todos os individuos na sociedade possuem a mesma renda, enquanto
o indice um significa que uma sé pessoa detém toda a riqueza, enquanto os demais nada
possuem. Segundo o Banco Mundial (2023), em 2022, o Brasil possuia o indice 0,52,
colocando-o como um dos dez paises mais desiguais do mundo.

A figura a seguir, extraida do Informativo da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua, do IBGE (2024), demonstra que, em 2023, a desigualdade se manteve em

patamares elevados, quando o Indice de Gini registrado foi de 0,518.

! Dai o termo “racismo ambiental”. Segundo Selene Herculano (2006, p. 16): “Diz respeito a um tipo de
desigualdade e de injustica ambiental muito especifico: o que recai sobre suas etnias, bem como sobre todo grupo
de populacdes ditas tradicionais — ribeirinhos, extrativistas, geraizeiros, pescadores, pantaneiros, caicaras,
vazanteiros, ciganos, pomeranos, comunidades de terreiro, faxinais, quilombolas etc. — que t€ém se defrontado com
a ‘chegada do estranho’, isto ¢, de grandes empreendimentos desenvolvimentistas — barragens, projetos de
monocultura, carcinicultura, maricultura, hidrovias e rodovias — que os expelem de seus territorios e desorganizam
suas culturas, seja empurrando-os para as favelas das periferias urbanas, seja forgando-os a conviver com um
cotidiano de envenenamento e degradacdo de seus ambientes de vida. Se tais populagdes ndo-urbanas enfrentam
tal chegada do estranho, outras, nas cidades, habitam as zonas de sacrificio, proximas as industrias poluentes e aos
sitios de despejos quimicos que, por serem sintéticos, ndo sdo metabolizados pela natureza e portanto se
acumulam.”
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Figura 1 - Indice de Gini do Brasil, nos anos de 2019, 2022 ¢ 2023
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A titulo de comparagao, paises como Alemanha, Suécia e Franga apresentaram indices
de Gini de 0,294, 0,295 e 0,297, respectivamente, que demonstra um nivel de igualdade mais
elevado, resultado de questdes historicas, mas que sdo acompanhadas de politicas de bem-estar
social e redistribuicao de renda eficazes. Por outro lado, os paises que estdo mais proximos ao
Brasil sdo Botsuana (0,533), Zambia (0,515), Suazilandia (0,546) e Angola (0,513)
(Countryeconomy, 2024), paises africanos que tém enfrentado desafios semelhantes ao Brasil
em termos de desigualdade. Essa disparidade nos indices de Gini revela as diferengas
significativas na distribuicdo de renda e destaca a importancia de politicas publicas voltadas
para a reducdo das desigualdades socioeconomicas.

A analise do mapa mostra a situacdo mundial em 2023. Registre-se que os paises que
passaram por processos historicos de colonizagdo, desorganizagdo social ou exploracao
econOmica semelhantes ao brasileiro ostentam indices igualmente ruins. Em contraste, estao
nacdes conhecidas por suas politicas publicas sociais eficientes ou que se beneficiaram dos
processos histéricos de exploragdo para atingir o desenvolvimento econdémico, € hoje

conseguem desfrutar de melhores indices nessa métrica.
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Figura 2 — Indice de Gini (2023) — Mundo
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Assim, o que se tem no Brasil ¢ um cendrio ainda preocupante. Apesar dos esforcos,
investimentos e gastos publicos em programas sociais ao longo das ultimas décadas, a
desigualdade no Brasil ¢ um problema persistente, influenciado por eventos histdricos e por

escolhas contemporaneas.

2.1 A DESIGUALDADE SOCIAL COMO HERANCA HISTORICA

No Brasil Coldnia se formaram os latifindios que marcam até hoje a conformagao da
propriedade da terra e dos meios de producdo. Ao se estabelecerem no Brasil, no século XVI,
os portugueses introduziram o sistema de capitanias hereditarias e sesmarias, em que grandes
extensoes de terras foram distribuidas aos escolhidos da Corte que se dispusessem a auxilia-la
na exploragdo e protecdao do territério invadido. Nesse primeiro momento, ndo houve uma
transferéncia dessas terras, que compreendiam areas hoje correspondentes a varios estados
brasileiros, pois elas permaneceram sob a propriedade real. No entanto, ja se iniciou nessa €poca
o processo de concentragao do solo nas maos de uma elite colonial em formacao.

Segundo Thais Cristina Innocentini (2009, p. 16):

Em marco de 1534 o Rei de Portugal, Dom Jodo III, dividiu a costa do pais em
Capitanias Hereditarias. Eram quinze lotes que formavam doze capitanias, que iam da
Ilha de Marajo, a norte, até o sul do Estado de Santa Catarina. Foram definidas como
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faixas lineares de terra, que ignoravam os acidentes geograficos, e iam do litoral da
costa do Brasil até o Tratado de Tordesilhas. Portanto, inicialmente apenas 20% da
América do Sul pertenciam a Portugal por este Tratado, que determinava como
espanholas as terras situadas além de 370 léguas a oeste das ilhas de Cabo Verde
(sendo uma légua o equivalente a 5,9 km). A linha do Tratado de Tordesilhas coincide
com o meridiano a 46° 37 longitude oeste, o qual passa pela atual cidade de Sao
Paulo. Cada Capitania tinha mais ou menos uns 300 km de largura na costa, mas os
dados divergem em relagdo a exatiddo da extensdo de cada Capitania, e algumas delas
eram maiores que outras. Registros indicam que quando se deu, mais tarde, a busca
por minérios e intensificaram-se os movimentos exploratorios ao interior do pais, os
limites do Tratado ndo foram respeitados, a preocupag@o maior era iniciar o ciclo da
mineragdo no Brasil. Também ndo havia exatidao na demarcacdo da linha do Tratado
de Tordesilhas porque na época, devido aos escassos instrumentos disponiveis, era
medido grosseiramente e “movia-se” conforme interesses.

Conforme ensinam Lilia M. Schwarcz e Heloisa M. Starling (2015), no primeiro
momento aqui nao se achou ouro, material mais desejado naquela época. E a inica matéria-
prima disponivel de interesse, o pau-brasil, era de monopdlio da Coroa outorgado a poucos,
colocando em xeque a viabilidade econdmica do empreendimento colonial. De todo modo,
nessa época, iniciou-se no Brasil algo ja praticado pelos portugueses desde décadas antes, e que
marca o periodo mais infame da nossa historia: a reducao de pessoas ao status de propriedade,
por meio da escravidao.

Os portugueses ja participavam do comércio de escravizados no Atlantico — altamente
lucrativo — desde o final do século XV quando comegaram a estabelecer feitorias na costa
africana para a negociacao de pessoas, em sua maioria capturadas de guerra de tribos africanas.
A negociagdo, em geral, se dava na forma de escambo, em que os portugueses ofereciam os
mais diversos produtos: tecidos, vinhos, cavalos e ferro. Eis o que diz Gwendolyn Midlo Hall
(2017, p. 5) sobre a questao:

O trafico de escravos da Africa Subsaariana comecou em 1444, mais de meio século
antes de Colombo “descobrir” as Americas. Essas primeiras viagens portuguesas pela
costa atlantica da Africa Ocidental foram motivadas, acima de tudo, pela busca do
ouro. O trafico atlantico de escravos comegou quase incidentalmente quando africanos
livres foram atacados, sequestrados, colocados num navio portugués, arrastados para

Portugal em correntes e vendidos. O valor dos africanos escravizados rapidamente
aumentou, e o mercado para eles cresceu.

No Brasil, logo no inicio da ocupagdo do territério recém-achado, optou-se pela
escravizagcdo dos povos origindrios que aqui ja viviam, que logo foi substituida pela mao de
obra africana escravizada, em razao da habilidade dos nativo-americanos em fugir para as matas
sem deixar rastros. De todo modo, o padrao durante todo o periodo colonial e imperial foi este:

concentracdo da renda e propriedade na mao das elites escravagistas, conjugado com a
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impossibilidade de mobilidade social da maior parte da populagdo, que era tratada como
objeto?.

Sobre as bases da fundagdo da sociedade brasileira nesse periodo, escreveu Jodo
Fragoso (2024, n.p.):

No Brasil do século XVIII, a desigualdade como modelo social deixou de ser apenas
ideario vindo da Europa medieval crista para se tornar criagdo da sociedade escravista
e objetivo de sua economia. O Antigo Regime foi recriado nestes tropicos a partir da
escraviddo e da concentragdo fundiaria. Tornar-se senhor de escravos era pretensao
de todos, ou quase todos. A continua recriagdo das relagdes escravistas consolidou-se
como objetivo econdmico, e isso era realizado, cada vez mais, por meio de atividades
para o mercado interno. Naquela altura, a sociedade perfeita resultava da combinacao
do continuo comércio de escravos africanos com ondas de alforria e completava-se
pela transformacao de parte dos forros em senhores de cativos. Progressivamente, a
populagdo descendente de acoitados e de agoitadores ampliou-se. Por seu turno, a
desigualdade social adquiria o formato final da existéncia de uma pequena elite com
dominio sobre a terra, direta ou indiretamente. De resto, em fins do século XVIII, era
mais facil ser dono de pessoas do que de terras.

Embora muita coisa tenha se passado durante o periodo do Brasil colonial, a
configuragdo social pouco mudou. Mesmo ap6és o fim da era colonial, j4 enquanto nagao
independente, as estruturas sociais entdo vigentes se mantiveram. No entanto, durante o
Império, os movimentos abolicionistas ganharam forga, tanto pela agdo de intelectuais, quanto
pela luta dos escravizados, com o impulso dado pela propaganda dos interesses britanicos em
formar um mercado livre consumidor de produtos entdo fabricados em escalas industriais.
Conforme lembra Rafael Almeida Santos da Luz (2022, p. 28), a elite latifundidria se utilizou
de diversos instrumentos politicos e juridicos, como a Lei do Sexagenario, para, a0 mesmo
tempo que sinalizava aos ingleses “avangos” na questdo da abolicdo, conseguir adiar o ja
iminente fim da escravidao:

Ainda sob pressdo, de um lado dos latifundiarios e de outro dos ingleses e do
movimento abolicionista, o qual crescera muito na década de 1880, novamente o
Império adiou a resolugdo do problema instituindo a Lei do Sexagenario em 1885, a
qual teve repercussdo empirica ainda menor, dado que quase nenhum escravizado

sobrevivia até os 60 anos, e os que sobreviviam ndo tinham lugar algum a recorrer, ja
que haviam vivido sempre nas senzalas das fazendas de seus senhores.

2 A esse respeito, Rafael Almeida Santos da Luz (2022, p. 23) destaca que: “No Brasil, os negros sequer eram
considerados pessoas, tinham o tratamento juridico dado a qualquer bem (objeto ou propriedade), poderiam ser
vendidos, trocados, constavam, inclusive, na heranga como qualquer outro objeto que fosse ser passado aos
herdeiros, isso gera ainda hoje enormes conflitos na academia, uma vez que entorno desse conceito giram diversos
temas polémicos.”
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Com isso, prevaleceu os interesses das elites escravagistas até o fim do Império, em
1888, quando, ndo mais podendo se evitar, foi declarada extinta a escravidao no Brasil (Claudio
Vicentino; Gianpaolo Dorigo, 1999).

No primeiro periodo republicano ndo se adotou instrumentos relevantes para a redugao
das desigualdades herdadas desse longo processo de concentracdo de terra e renda (Lilia
Schwarcz; Heloisa Starling, 2015). Somente a partir dos anos 30, especialmente com a
Constituicdo Federal de 1934, alguns direitos sociais passaram a ser previstos a nivel
constitucional, representando um importante passo para a introdugdo de politicas publicas
voltadas aos desvalidos que, no entanto, ndo representaram alteragdo na concentracao de terra
e renda, que estava posta ha séculos. A proposito, quando se comecou a defender uma reforma
agraria de maneira mais enfatica, nos anos 60, houve reacdo das elites que, apoiando o Golpe
Militar de 1964, lograram éxito em preservar a estrutura social vigente. Embora nado tenha sido
esse o unico fator causador do golpe, foi um deles, conforme lembra Caio Navarro de Toledo

(2004, p. 21):

[...] O golpe de 64 visou também estancar o debate politico que, no Congresso e na
sociedade, estava centralizado em torno das reformas sociais e politicas. De forma
sintética, situemos o caso da reforma agraria: o carro-chefe das reformas sociais
e econémicas.

Desde o parlamentarismo, Goulart levantou a bandeira da reforma agraria; em
discurso no dia 1° de maio de 1962, o presidente propunha a revisao do Artigo 141 da
Carta de 1946 que condicionava as desapropriagdes de terra a "prévia indenizagdo em
dinheiro". Para o conjunto dos partidos e movimentos sociais que defendiam as
reformas, a manutengdo desse artigo da Constitui¢do, na pratica, inviabilizava a
reforma agraria.

Desde essa época, entidades ruralistas, setores da Igreja catdlica, partidos
liberais conservadores (UDN e setores majoritarios do PSD) e a grande
imprensa, por exemplo, radicalmente contrarios a revisdo constitucional, fizeram
campanha nacional contra a chamada reforma agraria "radical" do governo.
Na perspectiva nacional-desenvolvimentista, a reforma agraria era essencial para que
o capitalismo industrial no Brasil pudesse alcangar um nivel superior de
desenvolvimento. De um lado, era preciso aumentar a produgdo agricola (alimentos,
matérias-primas para a industria etc.) a0 mesmo tempo em que se buscava ampliar o
mercado interno para os bens manufaturados. De outro lado, prevendo situagdes
crescentes de tensoes e conflitos sociais, propunha-se uma melhor distribuigdo de
terras improdutivas. Num depoimento, Darci Ribeiro, um dos mais intimos assessores
de Goulart, sintetizou a visdo do governo sobre o assunto: "Jango, latifundiario, queria
fazer a reforma agraria para defender a propriedade e assegurar a fartura, evitando o
desespero popular e a convulsdo social". (grifei)

A redemocratiza¢do e a Constitui¢ao Federal de 1988 representaram novos ventos de
esperanc¢a na reforma da sociedade brasileira, pois nela estava inscrito um verdadeiro Estado de

bem-estar social com potencial de corrigir injusticas experimentadas na histéria da nagao
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brasileira. O seu art. 3° elenca os objetivos fundamentais® que constituem a Republica
Federativa do Brasil, destacando-se que ali estdo os fardis para que o Estado busque “construir
uma sociedade, livre, justa e solidaria”, bem como “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”.

No entanto, mesmo apos mais de 30 anos da sua promulgacdo, a Constituicao Federal
pende de implementacdo, para que os ideais de justica social, solidariedade e igualdade
proclamados no texto constitucional sejam efetivamente colocados em pratica. Isso envolve ndo
apenas a criagao de politicas publicas nesse sentido, mas também a sua implementacao efetiva,

sendo uma politica tributaria justa uma delas.

2.2 FERRAMENTAS PARA A CORRECAO DAS DESIGUALDADES

Isso posto, enfrentar o problema da desigualdade social ¢ uma tarefa complexa que
exige acdes em multiplas areas (como educacao, renda, assisténcia social e saude).

Algumas medidas que podem ajudar a reduzir a desigualdade social e que foram, em
certa medida, adotadas no Brasil, incluem a promoc¢do do acesso a educacdo de qualidade.
Investir em educacdo ¢ fundamental para permitir ascensao social de classes mais
desfavorecidas, pois a educagao de qualidade ajuda a promover a igualdade de oportunidades.

Nesse sentido, o fortalecimento do ensino publico verificado nas ultimas décadas
representa um importante passo nesse sentido. Segundo Maria Fatima de Paula (2009), medidas
como o Programa Universidade para Todos (ProUni), a criagdo de novas instituicdes federais
de ensino superior, o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansdao das
Universidades Federais (REUNI) e a implementagdo da lei de cotas auxiliaram a democratizar
0 acesso ao ensino superior no Brasil. No entanto, a autora sustenta que tais propostas possuem
limitagdes a serem superadas para tornar o acesso ao ensino superior, de fato, inclusivo, de

modo a contribuir com a reducao das desigualdades de renda tdo caracteristicas dos paises da

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

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
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América Latina, que possuem populagdes negras e indigenas marginalizadas pelos fatores
historicos ja analisados (Maria Fatima de Paula, 2009).

Outra ferramenta de correcdo da desigualdade social, no campo da renda, envolve a
promoc¢ao de um mercado de trabalho justo. Promover a igualdade de género, combater a
discriminacao racial e garantir salarios justos e condi¢des de trabalho adequadas sao
fundamentais para reduzir a desigualdade no mercado de trabalho. Nos anos 2000 se
verificaram avangos nesse sentido, como a criacdo da politica de valorizacdo do salario-
minimo®. Ainda assim, dados do IBGE (2024) informam que 39,2% dos brasileiros estdo no
mercado de trabalho informal, de uma populacdo economicamente ativa de cerca de 100
milhdes de pessoas. No que diz respeito a renda, dados da PNAD-C, também do IBGE (2024),
mostram que a renda média mensal dos individuos com algum tipo de rendimento, em 2023,
ficou em cerca de R$ 2.979, enquanto o DIEESE (2024) calculou que o valor ideal do salario-
minimo necessario para se sustentar uma familia de quatro pessoas era de R$ 6.439,62, em
dezembro de 2023.

Ainda, a criagdo de politicas publicas de combate a extrema-pobreza também ¢
essencial para a correcdo de desigualdades sociais. Nesse sentido, programas como o Bolsa
Familia representaram passos importantes no caminho da redistribui¢ao de renda. O Ministério
do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, MDS (2024), apontou
que a reformulagdo do programa, em 2023, contribuiu para a redugdo’® do indice de Gini nas
duas regides em que se registrou maiores percentuais de beneficiarios do programa.

Também, o fortalecimento do Sistema Unico de Satde (SUS), no caminho de uma
universalizacdo plena do acesso a saude, e a abertura de linhas de crédito e programas de
moradia digna, como o Minha Casa Minha Vida, foram importantes avangos experimentados
no pais nas ultimas décadas, para se caminhar em direcdo a uma sociedade mais justa.

No entanto, todas essas ferramentas estio sob a perspectiva das despesas publicas®.

Isto ¢, envolvem a escolha politica de como alocar os recursos do Estado. Contudo, ¢ preciso

4  Retomada em 2023, conforme informa essa noticia da  Agéncia do  Senado:

https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/08/29/lei-retoma-a-politica-de-valorizacao-do-salario-
minimo-e-reajusta-tabela-do-irpf

5> Segundo a pasta, o percentual de domicilios com algum participante do programa ficou em 19% no pais todo.
No Nordeste e no Norte, esses nimeros sdo bem mais expressivos, registrando-se 35,5% e 31,7%, respectivamente,
conforme dados da PNAD Continua, do IBGE. O Indice de Gini no pais se manteve estavel, enquanto nas duas
regides houve redugdo expressiva, conforme ja observado na Figura 1 deste trabalho.

6 A politica de valorizagio do salario-minimo, por exemplo, provoca grande pressdo nas contas plblicas
relacionadas a seguridade social, pois os beneficios estdo vinculados ao salario-minimo.
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se olhar, também, enquanto ferramenta de combate as desigualdades sociais, para o lado das
receitas publicas. Olhar como o Estado vem extraindo os recursos da sociedade para financiar
suas atividades. O Brasil segue sendo um pais que utiliza a tributagdo como instrumento para
agravamento das desigualdades sociais. Nesse ponto, Valcir Gassen, Pedro Julio Sales

D’Aratjo e Sandra Regina da F. Paulino (2013) sustentam que:

[...] o Brasil apresenta uma matriz tributaria altamente regressiva, na qual as pessoas
com menor capacidade contributiva arcam com a maior parte dos tributos arrecadados
em nosso pais. Isso se da, em boa parte, devido a importancia dada a incidéncia de
tributos sobre o consumo de bens e servigos. Em geral, esse tipo de tributacdo ndo
considera a capacidade contributiva do individuo para efeitos de tributacdo, o que
acaba por ser responsavel pela maior parte do 6nus atribuido as camadas menos
abastadas de nossa populagao.

Tal constatagdo significa dizer que, em certa medida, os problemas de distribuicdo de
renda no Brasil sdo frutos de uma matriz tributdria regressiva. Para melhor precisar: a
populacdo brasileira estimada no ano de 2010 era de cerca de 190 milhdes. Destes,
16,2 milhdes eram considerados miseraveis (em extrema pobreza), ou seja, que tém
renda mensal de um a setenta reais.

E essa questao nao foi alvo da reforma tributaria de 2023, a qual nao envolveu aspectos
sensiveis da forma como os recursos sao arrecadados ¢ nao alterou a forma de obtencao dos
recursos. O que se buscou, declaradamente, foi simplificar, uniformizar e racionalizar. Embora
se reconheca a importancia e os avangos alcancados, isso nao € o suficiente para consagrar os
objetivos dos artigos 3° da Constitui¢ao. Ha, ainda, que se redistribuir o 6nus da tributagao entre
as camadas da sociedade. E isso ocorre por meio da escolha das bases econdmicas sobre as
quais incidem os tributos. Trata-se de questdo central para formula¢ao de um sistema tributario
mais justo e que seja instrumento na correcdo de desigualdades sociais, que sera tratada nos

proximos capitulos.

3 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Na dogmatica do Direito Tributario, encontram-se algumas definicdes para a

expressdo “sistema tributario nacional”, como aquela de Leandro Paulsen (2023, p. 33):

A expressao Sistema Tributario Nacional “designa o complexo de conceitos juridicos
necessarios ao disciplinamento do poder de tributar”.

E sob o titulo “Sistema Tributario Nacional” que a Constituigdo de 1988 estrutura
diversos entes politicos e as espécies tributarias (arts. 145 e 147 a 149-A), bem como
o papel da lei complementar em matéria tributaria (arts. 146 e 146-A). Segue com as
limitagdes ao poder de tributar (arts. 150 a 152), passa a distribuir a competéncia para
a instituicdo de impostos para a Unido (arts. 153 e 154), para os Estados e Distrito
Federal (art. 155) e para os Municipios e Distrito Federal (art. 156) e finaliza com a
reparti¢do de receitas tributarias (arts. 157 a 162).
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Trata-se de um conceito que grande parte dos juristas utilizam para descrever
exclusivamente o ambito juridico da tributacao.

Aqui cabe mencao a reflexdo que Valcir Gassen (2016, p. 3) faz acerca do uso
tradicional da expressao pelos juristas. Para o autor, tal concep¢ao dogmatico-juridica restringe
a compreensao do fenomeno da tributacdo, apartando-o de suas relagdes com as demais areas
que se interrelacionam com o Direito Tributdrio na andlise e estudo desse fendmeno. Para o
autor:

No campo do senso comum tedrico dos juristas € possivel afirmar que sistema
tributario ¢ um conjunto composto por normas juridicas que regulam a atividade
tributaria no campo das relagdes juridicas entre o contribuinte e o ente tributante.
Quando se utiliza a expressao sistema constitucional tributario evoca-se como
acréscimo que estas normas juridicas estao dispostas na Constitui¢do Federal, no caso,
no Titulo VI — da tributacdo e do orgamento.

[..]

Outra dificuldade do emprego da expressdo sistema tributario é que por intermédio
dela ndo se tem contemplado a discussdo em relag@o a carga tributaria, o montante e
como essa ¢ dividida entre os contribuintes (pessoas fisicas e juridicas) e sua
respectiva capacidade contributiva. Neste sentido, o impostometro pode ser
considerado um caso de como o fendmeno tributario no Brasil ¢ tratado de forma
unilateral. O impostometro mostra o quanto se pagou de tributos ou quanto se
arrecadou de derivadas em um determinado tempo (exercicio fiscal), mas ndo aponta
o quanto foi dispendido pelo ente tributante e qual foi a espécie de dispéndio.

Paulo Barros de Carvalho (2012, n.p.), por sua vez, ensina que o sistema tributério
nacional ¢ um subsistema constitucional, inserto no sistema constitucional, o qual, por sua vez,
esta dentro de um sistema de amplitude geral, que ¢ o ordenamento juridico vigente. Descreve-
0s como conjuntos € subconjuntos.

Apesar das diversas defini¢des doutrinarias, que se baseiam principalmente no
fendmeno juridico, para fins desse trabalho se considera sistema tributario o conjunto juridico,
econdmico e social que se relaciona a tributacdo. No campo juridico, tem-se as regras e
principios. No campo econOmico, tem-se a relagao da atividade estatal tributdria no seio da

economia. No campo social, tem-se a intervengdo dessa atividade estatal no bem-estar social.

3.1 BREVE HISTORICO DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Tratando da questdo histérica, Ubaldo Cesar Balthazar (2005) sustenta que a efetiva

sistematizagao do Direito Tributario s6 ocorreu a partir de 1965, com a reforma constitucional
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introduzida pela Emenda Constitucional n. 18/19657, j4 que antes a atividade tributaria do
Estado era regulada por leis esparsas, sem estruturagdo logico-juridica. Mas isso ndo significa
dizer que ndo houve produc¢do de normas tributarias importantes antes disso.

Na primeira Constitui¢do republicana, de 1891, se instituiu o Estado federal, forma
adotada até hoje. Nela ja estdo presentes regras de competéncia tributaria (arts. 7° a 9°),
ressaltando-se que, na época, a federagdo era formada apenas pela Unido e pelos Estados-
membros (somente a partir da Constituicdo Federal de 1988 que os municipios passam a ser
reconhecidos como entes federados). A falta do status de ente federado pelos municipios nao
impediu, posteriormente, que eles tivessem reconhecida competéncia tributaria, embora isso
ndo tenha ocorrido logo na Constituicdo Federal de 1891. Essa auséncia de competéncia
tributaria pelos municipios gerou um desequilibrio que buscou ser corrigido nas Constitui¢des
seguintes (Ubaldo Cesar Balthazar, 2005), visto que os municipios sempre possuiram
importantes atribui¢cdes de natureza local.

Nessa primeira Constituicdo, falando em termos de bases econdmicas (ou de
incidéncia), conceito que serd melhor desenvolvido adiante, a Unido ficou responsavel por
tributar o comércio internacional (exportacdo e importacdo), bem como o0s servigcos de
comunicac¢do postal, por meio de taxas de selo, correios e telégrafos (Cristiano Kinchescki,
2012).

J& os estados adquiriram a competéncia para tributar as exportagdes relativas a sua
propria produgdo, a propriedade rural e urbana e a sua transmissdo, bem como industrias e
profissoes (Cristiano Kinchescki, 2012).

A primeira Constitui¢dao nada tratou sobre o imposto sobre a renda, o que nao impediu
que ele fosse criado em 1914, pela Lei n. 2919/1914, que estabeleceu “imposto sobre
vencimentos, ordenados etc”. Ja nessa norma se estabeleceu a tributagdo progressiva,
importante caracteristica do imposto sobre a renda que busca aferir a capacidade contributiva.
Na época, as aliquotas se iniciavam em 8% e iam até 15%, e, no caso do Presidente da
Republica, Senadores, Deputados e Ministros de Estado, havia uma aliquota diferenciada de
20% (Cristiano Kinchescki, 2012).

O art. 10 da Constituicdo Federal de 1891 determinava que era “proibido aos Estados

tributar bens e rendas federais ou servigos a cargo da Unido, e reciprocamente”, norma que hoje

7 Estava entdo vigente a Constitui¢do de 1946.
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se conhece como imunidade reciproca, que visa proteger o pacto federativo. Ironicamente,
nesses primordios do imposto sobre a renda, a Delegacia Geral do Imposto de Renda interpretou
tal dispositivo como norma de isen¢do dos rendimentos dos funcionarios publicos estaduais e
municipais, considerando que a Unido nao poderia tributa-los por for¢a da mencionada norma.
Ainda nao se havia desenvolvido o principio da generalidade, que dispde que a imposto sobre
a renda deve alcancar os rendimentos de qualquer pessoa, ndo importando sua profissdo
(Cristovao Barcelos da Nobrega, 2013). Tempos depois, a Delegacia Geral do Imposto de
Renda passou a cobrar o tributo, adotando a interpretacdo da imunidade reciproca mais
condizente com a atual (Cristévao Barcelos da Nobrega, 2013).

Passando para a Constituicdo Federal de 1934, uma importante alteragdo se deu no
ambito da competéncia. A partir dela, os municipios adquirem competéncia tributdria,
conforme ensina Ubaldo Cesar Balthazar (2005, p. 120):

A Constituicdo de 1934 [...] apresentou-se um pouco mais evoluida, rigida e clara.
Firmou autonomia dos Municipios, os quais receberam alguns impostos privativos.
Acrescentou novos impostos & competéncia da Unido, por exemplo, o imposto de
renda, de consumo e proventos de qualquer natureza. Os Estados-membros foram
contemplados com o imposto de vendas e consignagdes. A bitributacdo era proibida
apenas para evitar duplicidade de impostos idénticos a Unido e aos Estados-membros,
inexistindo diante de impostos municipais.

Essa Constitui¢ao também inovou ao prever as contribuicdes de melhorias e as taxas,
espécies tributarias presentes até hoje. Embora nao tenha sido quem sistematizou a tributagao,
a Constituicao de 1934 apresentou consideravel melhoria em relagdo ao conjunto Constitui¢ao
de 1891.

A Constituicdo Federal de 1937, embora tenha produzido mudanga radical no regime
democratico proposto pela Constituicao de 1934, formalizando a ditadura de fato instaurada por
Getllio Vargas, na seara tributaria pouco mexeu. Algumas mudangas pontuais foram feitas,
mas se verificou pouca inovagao (Ubaldo Cesar Balthazar, 2005).

A Constitui¢ao Federal de 1946 trouxe consigo novos ventos democraticos. Em
matéria tributaria, ¢ conhecida por conter a primeira sistematiza¢do deste ramo, mas isso ndo
ocorrera quando da sua promulgacdo. Ante a falta “de uma maior estrutura fiscal e tributaria,
as normas constitucionais tributarias foram inseridas no Capitulo I, intitulado “Disposicdes
Preliminares”, sob o titulo ‘Da Organizagdo Federal’”, conforme ensina Ubaldo Cesar
Balthazar (2005, p. 126).

Com a reforma tributéria de 1965, operada quando a Constitui¢ao de 1946 ainda estava

vigente, embora sob a ditadura militar que se instaurou no ano anterior, sistematiza-se as normas
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referentes a tributacdo. O conjunto desordenado e lacunoso entdo vigente era alvo de diversas

criticas dos setores econdmicos e da burocracia estatal, como sintetiza Ubaldo Cesar Balthazar

(2005, p. 135):

. o imposto de exportagdo era estadual, nao condizente com seu papel de agente
de politica monetaria e cambial,

. o imposto sobre vendas e consignagdes era cumulativo, onerando em demasia
o consumidor final;

. o imposto de transmissdo imobiliaria era destituido de racionalidade;

. o sistema ndo levava em conta as inter-relagdes entre impostos federais,
estaduais e municipais;

. varios impostos eram destituidos de finalidade econdmica e poderiam ser
suprimidos.

O novo sistema tributario nacional procurou sanar a maioria dessas aberragoes fiscais.
Grande parte do sistema tributario instituido pela reforma de 1965 vige até hoje, com seus
defeitos e qualidades, com aprimoramentos e o reforco de novos direitos fundamentais do

contribuinte presentes na Constitui¢do Federal de 1988,

3.2 O SISTEMA TRIBUTARIO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O sistema tributdrio nacional atual estd delineado no Titulo VI, Capitulo I, da
Constituicdo Federal do Brasil, em um sistema de regras, principios, imunidades e
competéncias.

Conforme ensina Hugo de Brito Machado Segundo (2019, p.78), a classificagdo
atualmente mais aceita ¢ a que divide os tributos em cinco espécies: impostos, taxas,
contribuicdes de melhoria, contribuicdes especiais e empréstimos compulsoério. Nas trés
primeiras, os entes politicos possuem competéncia comum’, enquanto as duas ultimas sdo
reservadas somente a Unido, com a excecdo da competéncia dos entes subnacionais para
instituirem contribui¢do previdenciaria relativa ao financiamento do regime proprio de seus

servidores.

8 O STF decidiu na ADI 712-2/DF que as limitagdes ao poder de tributar (principios e imunidades tributarios) sdo
clausulas pétreas na Constituicdo Federal de 1988, tendo em vista sua natureza de direitos e garantias
fundamentais, embora localizados fora do art. 5°.

% Na verdade, entende-se que é mais correto dizer que a competéncia comum é em relagio as taxas e contribui¢io
de melhoria, embora a instituigdo destes tributos exija alguns pressupostos como: o servi¢o publico ou poder de
policia ser competéncia do ente de instituidor da taxa; e a obra publica ser realizada pelo ente politico que esta
instituindo a contribui¢do de melhoria. No caso dos impostos, de fato a competéncia é outorgada aos trés entes
politicos, no entanto a CRFB define quais tributos cada um pode instituir.
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Tratando-se dos tributos em espécie, ¢ de competéncia da Unido instituir impostos
sobre importacdo; exportacdo; produtos industrializados; operacdes financeiras, de seguro e
cambio; propriedade territorial rural; e renda'®. A reforma tributaria de 2023 adicionou um

oitavo imposto de competéncia da Unido, com finalidade extrafiscal, que vem sendo

11

vulgarmente chamado de “imposto do pecado” . No que se refere a competéncia para instituir

contribui¢des especiais, a Unido tem competéncia quase exclusiva, excetuando-se, conforme ja
referido, apenas as contribuicdes para a previdéncia social dos servidores dos entes
subnacionais.

Com importante fungdo precipuamente arrecadatoria, tem-se o imposto sobre a renda
e as contribui¢des sociais. A outra grande parte da competéncia tributaria da Unido tem viés
extrafiscal (mas ndo exclusivamente), em razao da sua atribui¢do de planejamento estatal e de

regulador da economia nacional. Sobre isso, eis as ligdes de Ricardo Alexandre (2023, p. 126):

O tributo possui finalidade extrafiscal quando objetiva fundamentalmente intervir
numa situagio social ou econémica. Sio os casos, entre outros, dos impostos de
importagdo e exportagdo, que, antes de arrecadar, objetivam o controle do comércio
internacional brasileiro, podendo, as vezes, servir de barreira protetiva da economia
nacional e, em outras, de estimulo a importagao ou exportacao de determinada espécie
de bem.

Digno de nota que a utilizagdo extrafiscal do tributo, como instrumento da politica
econdmica governamental, pode vir a contrariar interesses ou até gerar prejuizos para
determinadas pessoas ou grupos. Contudo, se o Poder Publico agir de maneira
impessoal (editando ato geral e abstrato) e com respeito as condi¢des e limites
constitucionais e legais, o prejudicado nao tera direito a qualquer indenizagao. (grifos
no original)

No caso dos estados, sdo de sua competéncia os impostos relativos as operagdes com

mercadorias e servigos de transporte intermunicipal e interestadual e de comunicagdes; sobre a

10 Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:

I - importacdo de produtos estrangeiros;

II - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

IIT - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilirios;

VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

VIII - produgido, extracdo, comercializacdo ou importacdo de bens e servigos prejudiciais & satide ou ao meio
ambiente, nos termos de lei complementar.

' Como nessa matéria, da CNN Brasil: https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/fazenda-alerta-
se-imposto-do-pecado-gerar-receita-muito-elevada-cofre-da-uniao-pode-ser-
prejudicado/#:~:text=Segundo%?20apura%C3%A7%C3%A30%20da%20CNN%2C%20a.Pasep%20e%201P1%2
C%?200s%20tributos
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propriedade de veiculos automotores; e transmissao causa mortis € doagdes. Além, como ja
referido, as contribui¢des para a previdéncia social de seus servidores, das taxas relativas a
servigos publicos especificos e divisiveis que se situem no ambito de sua competéncia, e da
contribuicao de melhoria pelas obras publicas por si realizadas.

Por fim, no caso dos municipios, sdo de sua competéncia os impostos sobre servicos
de qualquer natureza; propriedade territorial e predial urbana; e transmissao de bens imdveis
por ato oneroso inter vivos. Além das contribui¢des para a previdéncia social de seus servidores,
das taxas relativas aos servigos publicos especificos e divisiveis que se situem no ambito de sua
competéncia, e da contribuicdo de melhoria pelas obras publicas por si realizadas.

Assim, pode-se concluir que, em termos de bases econdmicas mais importantes em
termos arrecadatdrios para os entes federados, a Unido tributa primordialmente a renda e os
Estados e os Municipios o consumo € o patrimonio.

Além da definicdo das espécies tributarias e das regras de competéncia, o sistema
tributario nacional também conta com limitagdes ao poder de tributar, que se traduzem nos
principios e imunidades previstos no texto constitucional. Sobre o assunto, ensina Eduardo
Sabbag (2024, n. p.):

A Constituigdo Federal impde limites ao poder de tributar, ou seja, limites a invasio
patrimonial tendente a percepgdo estatal do tributo. Essas limitacdes advém,

basicamente, dos principios € das imunidades constitucionais tributarias e estdo
inseridas nos arts. 150, 151 e 152 da Carta Magna.

Luis Eduardo Schoueri (2023, p. 305), analisando as limita¢gdes ao poder de tributar,
ensina que sdo garantias do contribuinte perante o Estado e ndo podem ser evocadas por este
contra aquele. Servem para colocar um limite no poder de interferéncia do Estado na esfera da

propriedade privada:

[...] as limitagdes ao poder de tributar demarcam o territorio assegurado pela
Constituigdo para que o setor privado possa buscar recursos para financiar as tarefas
que a Constituigdo lhe impde, inclusive a de pagar tributos. Revela-se, pois, dever do
Estado assegurar um ambiente propicio para que os agentes privados possam atuar e
crescer. Este ambiente caracteriza-se pela seguranga juridica que o respeito as
“limitagdes” propicia.

E por isso que os dispositivos constitucionais inseridos nas “limitagdes ao poder de
tributar” ndo hao de ser invocados pelo Fisco: configuram eles, antes, o Estatuto do
Contribuinte.

Dentre os principios que compdem o sistema tributario constitucional brasileiro,
merece destaque neste trabalho o principio da capacidade contributiva, pois ¢ o que preceitua

que a atividade tributaria deve ser utilizada como forma de se buscar a justica fiscal e social.
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3.2.1  Principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva aponta o dever de o Estado buscar a extracao
dos recursos para o seu financiamento naqueles que economicamente possuam mais condigdes
para tanto, sem perder de vista a neutralidade e preservacdo de um minimo essencial a
sobrevivéncia, como bem pontuam Valcir Gassen, Pedro Julio Sales D’ Aratjo e Sandra Regina
da F. Paulino (2013, p. 221). Tem previsdo no § 1° do art. 145 da Constitui¢do'2. Também nesse
sentido, sdo as licdes de Kiyoshi Harada (2010, p. 365):

O principio tem por escopo o atingimento da justiga fiscal, repartindo os encargos do
Estado na propor¢do das possibilidades de cada contribuinte. Note-se que o texto
refere-se corretamente a capacidade economica do contribuinte, que corresponde a
capacidade contributiva.

Como o texto da Constituicdo se refere a impostos, Kiyoshi Harada (2010, p. 365)
sustenta que a sua aplicagdo esta restrita apenas a essa espécie tributaria.

No entanto, registre-se aqui uma critica a essa visdo. Se o sistema tributdrio nacional
estivesse composto somente das trés espécies tributarias previstas no art. 145, que sdo os
impostos, taxas e contribui¢des de melhoria, poder-se-ia sustentar esse argumento. Isso, porque
as taxas e as contribuicdes de melhoria t€ém natureza contraprestacional, em que os contribuintes
estdo usufruindo um servigo especifico e singular ou se enriquecendo por meio de uma obra
financiada pela coletividade. Os impostos, por outro lado, tém natureza de obrigacdo nao
vinculada e, conforme ensina Leandro Paulsen (2023, p. 42) incidem sobre revelagdes de
riqueza do contribuinte, dai justificando a aplicagdo do principio da capacidade contributiva:
aquele que ostenta maior riqueza, deve contribuir com parcela maior.

Contudo, para Sacha Calmon Navarro Coelho (2016, p. 152), at¢ mesmo essas espécies
ndo escapam a observancia do principio da capacidade contributiva. Ele defende que sua

observancia independe da natureza juridica das espécies tributarias, sejam elas quais forem.

12 Art. 145....

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado & administracéo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos ¢ as atividades
econdmicas do contribuinte.
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Mas além disso, como ja tratado, h4 ainda outras duas espécies tributarias, fora as trés
jé elencadas no art. 145: os empréstimos compulsorios e as contribui¢des especiais. A primeira,
ha muito tempo ndo se vé€ na pratica, podendo ser instituida em situa¢des bastante excepcionais
(guerra, calamidade publica ou investimento de relevante interesse nacional). A segunda, esta
dividida entre tributos de natureza extrafiscal (como as CIDEs) e outros de natureza fiscal como
as contribui¢des sociais, que arrecadam expressivas quantias aos cofres publicos. Ocorre que
essas ultimas sdo verdadeiros impostos'®, na medida em que incidem sobre revelagdes de
riqueza, com a especificidade de possuirem arrecadacao vinculada, algo que os impostos nao
téem. Desse modo, dificil sustentar que elas ndo devam observar o principio da capacidade
contributiva, embora em menor grau que 0s impostos.

Mesmo com importantes avancos em termos de sistematizagdo e garantias ao
contribuinte, € preciso reconhecer que uma das causas por que o Brasil ¢ um dos paises mais
desiguais do mundo, esta na forma como aqui se da a tributagdo. O sistema tributario ndo deve
ser lido, como bem pontuou Valcir Gassen, apartado das outras questdes que envolvem a
atividade fiscal e tributaria do Estado, como aquela relativa a distribuicdo das receitas e a
origem dos recursos extraidos. Também cabe a seguinte critica: embora tenha adquirido
importante espaco no documento fundamental com normas racionalmente sistematizadas
(outras nem tanto, como a outorga da competéncia da tributacao sobre o consumo de maneira
separada, a estados e municipios), o sistema tributario no que concerne as normas de carater
infraconstitucional quase ndo pode ser classificado como um sistema, tamanha a desordem e

complexidade. Sobre o isso, Sacha Calmon Navarro Coelho (2016, p. 148):

[...] a capacidade objetiva absoluta obriga o legislador a tdo somente eleger como
hipoteses de incidéncia de tributos aqueles fatos que, efetivamente, sejam indicios de
capacidade econémica. Dai se inferir a aptiddo abstrata e em tese para concorrer aos
gastos publicos da pessoa que realiza tais fatos indicadores de riqueza.

[.]

Nao obstante, a capacidade relativa ou subjetiva refere-se a concreta e real aptidao de
determinada pessoa (considerados seus cargos obrigatorios pessoais e inafastaveis)
para o pagamento de certo imposto. (Emilio Giardina apud Sacha Calmon Navarro
Coclho, 2016, p. 148)

130 caso da CSLL é ilustrativo: trata-se de um IRPJ o qual ndo precisa se partilhar a arrecadago, com os recursos
vinculados ao financiamento da seguridade social (embora essa vinculagdo por vezes ¢ alvo das famigeradas
desvinculacdes de receita da Unido, que liberam o seu uso para qualquer outra finalidade).
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A despeito disso, persiste no Brasil o vicio em se colocar maior peso nas bases
econdmicas menos desejaveis, como ¢ o caso do consumo, que ndo sdo aptas a indicar a real
capacidade contributiva daqueles que suportardo o 6nus da tributagdo. Ainda o faz de forma
complexa, desorganizada e com custos de transagao elevados. Uma contradigdo com as proprias
regras fundamentais do sistema. Para esses problemas, sempre se tentam encontrar culpados.

Quem seriam os culpados?!

3.2.2  Os (ndo) culpados pelas iniquidades do sistema tributario

Comeca-se esse topico com a seguinte narrativa de Kinchescki (2012, p. 451):

Brasilia, capital da Republica Federativa do Brasil, julho de 2011. Apés almogar, por
volta de uma hora da tarde, um advogado se dirige a uma quitanda de frutas, ponto
conhecido do Setor Bancario Sul, para consumir uma por¢do de abacaxi. Ao sentar-
se, o advogado ¢ interpelado por um menino — com nio mais de 10 anos de idade,
franzino, afrodescendente, com o rosto sujo da poeira vermelha do cerrado, vestido
com camisa do Flamengo e cal¢do azul — aparentemente muito pobre.

O menino esta vendendo tiras de gomas de mascar, com 12 unidades em cada,
fabricadas no Brasil, sabor horteld e tutti-frutti. O advogado se compadece com a
situagcdo do menino e adquire, por acaso, duas tiras de chiclete, ao preco de 2 reais.
Coincidentemente, ou ndo, o mesmo preco da porg¢ao de frutas. Enquanto o advogado
consome a sua fatia de abacaxi, olha para o lado e verifica estar sentado, préximo a
ele, o mesmo menino que lhe vendeu os chicletes. Estava consumindo uma fatia de
melancia — comprada, provavelmente, com os dois reais que recebeu do advogado
pelas duas tiras de gomas de mascar — talvez a sua primeira refei¢do naquele dia.

A tributagdo, incidente sobre o consumo das fatias de abacaxi ¢ de melancia, foi de
pelo menos 21,78%, ou seja, mais de 25% do valor das frutas correspondia a tributos.
Ambos — o menino pobre e o advogado, com renda mensal superior a 10 salarios
minimos — sofreram a mesma tributacdo, ainda que o menino ndo demonstrasse o
menor sinal de capacidade contributiva.

Essa pequena ilustragdo demonstra uma das consequéncias de um sistema tributario
incoerente, que, dentre outros fatores, privilegia a tributagdo do consumo em
detrimento da tributagdo da renda e do patrimonio, o que contribui para que o Brasil
seja um dos paises mais desiguais do mundo.

A passagem bem ilustra que se estd sob um sistema tributdrio regressivo. Veja-se a
analise feita por Valcir Gassen, Pedro Julio Sales D’Araujo e Sandra Regina da F. Paulino

(2013, p. 224) ao abordarem essa questao:

Tomando como base o salario minimo, por exemplo, observa-se que as familias com
renda de até dois salarios minimos pagam 48,8% da sua renda em tributos. Ja as
familias com renda acima de 30 salarios minimos pagam aproximadamente 26,3%14,
poupando relativamente mais. Assim, basicamente, o contribuinte destinou, em
média, 132 dias do ano comercial para o pagamento de tributos. Os cidaddos mais
pobres, no entanto, trabalharam o equivalente a 197 dias, enquanto os cidaddos mais
ricos aportariam 106 dias, comparativamente. Em termos absolutos, portanto, a carga
tributaria incidente sobre as familias de baixa renda é relativamente mais alta,
reduzindo significativamente seu poder de compra e, com isso, desrespeitando o
principio da capacidade contributiva e afetando diretamente o minimo existencial.
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Mas a culpa ¢ de quem? Se anteriormente se referiu & competéncia dos estados e dos
municipios em tributarem o consumo, logo, poder-se-ia concluir apressadamente, que ¢ dos
estados e dos municipios, que intensificam a tributagdo sobre tal base pela via do ICMS e do
ISS e causam a elevada carga tributdria sobre essa base econdmica. Mas a resposta ndo ¢
simples, pois na verdade os estados e os municipios ndo estdo ultrapassando os limites
constitucionais no exercicio de sua competéncia tributaria e estdo preocupados em encontrar,
onde lhes ¢ facultado, receitas para prover todos os servigos publicos sob sua competéncia.

Ha incoeréncia na distribui¢do das fontes receitas em relacdo as competéncias
materiais que cada ente possui. Os estados e os municipios, embora ndo concentrem as
principais competéncias legislativas, sdo responsaveis por servicos publicos cujos volumes e
custos sdo incompativeis com as receitas a si destinadas. Por exemplo, a seguranga publica, boa
parcela da educagdo e da satide estdo no escopo de suas atribuicdes materiais. O seu custo é
financiado pelas receitas publicas que, em parte, sdo compostas pelas receitas tributérias
proprias, em menor ou maior grau, a depender do nivel de desenvolvimento socioecondomico
do estado.

Se impuséssemos, sem quaisquer outros ajustes, que os estados fixassem aliquotas de
ICMS para tornar a tributagdo sobre o consumo comparavel aos paises que apresentam melhor
distribuicao da carga tributaria entre as bases econdmicas, os estados nao carreariam recursos
suficientes para se manter, alguns deles nem metade de um ano. Para essa reducdo, seria
necessario haver compensagdo pelo ente central, que, nas condigdes atuais, dar-se-ia em
prejuizo aos servigos das propria Unido, pois sua principal fonte de receitas de impostos,
incidente sobre a renda, ¢ mal explorada, como a isen¢ao de lucros e dividendos bem ilustra.

Para ilustrar a importancia que tem a tributacdo sobre o consumo para os estados,
lembra-se que as limitagdes de aliquotas, feitas no ano de 2022, pela Unido, no ICMS relativo
aos combustiveis gerou perda de arrecadacdo na ordem dos R$ 100 bilhdes entre 2022 e 2023.
Tal situacdo obrigou os Estados a exigirem compensacgdo pela Unido, alegando prejuizo na
execucao de servicos publicos essenciais (Comsefaz, 2023). Essa questdo descambou em litigio
judicial, pois a Unido alegou ndo haver recursos para realizar tal compensa¢do. Em 2023 se

chegou a um acordo, embora ambos os lados nio tenham saido satisfeitos'.

14 Essa noticia do Ministério da Fazenda informa o acordo feito para compensagdo: https://www.gov.br/fazenda/pt-
br/assuntos/noticias/2023/marco/ministerio-da-fazenda-e-governadores-fecham-acordo-e-compensacao-de-
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Por outro lado, o que os estados reclamavam nao era se o dinheiro viria de receitas
proprias ou transferidas. O problema primario ¢ ndo ter recurso algum (seja de recursos
proprios, seja de recursos transferidos), ainda que se entenda crucial 2 manutengdo do pacto
federativo que os entes subnacionais tenham receitas proprias. Ainda assim, mesmo com as
distor¢cdes no pacto federativo, ao receberem transferéncias suficientes da Unido, os entes
subnacionais buscam utilizar os meios que possuem para arrecadar. Isso recai justamente na
tributacdo sobre o consumo, que ¢ a base econdmica mais promissora a gerar arrecadacio que
esta sob sua competéncia.

Assim, pode-se entender o porqué os entes subnacionais exploram excessivamente as
bases econdmicas indesejaveis, de modo que eventual reforma tributdria que pretenda a
correcdo das desigualdades sociais, devera enfrentar esse problema, independentemente de
regras de competéncia existentes que, de qualquer forma, também deverdo ser modificadas de
modo a tornar mais equilibrada a distribui¢do entre competéncias materiais e tributdrias, embora
esta tltima questao ndo seja o ponto central desse trabalho.

O problema, portanto, estd nas escolhas feitas pelo legislador nacional. Este ¢ quem
tem o poder de conformar o sistema tributdrio como um todo e promover, por meio de emendas
constitucionais, o deslocamento das fontes de tributagao das bases menos desejaveis paras mais
desejaveis, por meio da imposi¢do de deveres e limites e pela concessao de capacidade para que
os poderes executivos da Unido e dos entes subnacionais, pela via infraconstitucional, consigam

explorar as bases econdmicas de modo a promover a justica fiscal.

4 CLASSIFICACAO E ANALISE DAS BASES ECONOMICAS (OU DE
INCIDENCIA) DE TRIBUTACAO, SUA COMPOSICAO E PARTICIPACAO NA
ARRECADACAO TRIBUTARIA

De fato, ndo faz sentido falar em reforma do sistema tributario nacional sem tratar de
alteragcdes em um aspecto nevralgico do fendmeno da tributagao, que se vem chamando nesse
trabalho de “bases econdmicas de tributa¢ao™. Tal termo € por vezes também referido como

“bases de incidéncia da tributagao™.

perdas-do-icms-em-2022-sera-de-r-26-9-
bilhoes#:~:text=Estad0s%20que%20t%C3%AAm%20entre%20R,2024%20€%2025%25%20em%202025.




45

Trata-se do fato socioecondmico sobre o qual incide a atividade tributaria do Estado.
As opgdes socioecondmicas para incidéncia da tributagdo estdo relacionadas ao fluxo ou
estoque de riqueza. Assim, quando se esta tributando a renda, significa dizer que se esta
tributando o fluxo de riqueza direcionado ao patrimdnio de alguém, situagdo em que a
capacidade contributiva ¢ aferida por poder se identificar as caracteristicas pessoais do
destinatario da riqueza. Quando se estd tributando o patrimonio, significa dizer que se esta
tributando o estoque de riqueza de alguém, situagdo em que a capacidade contributiva pode ser
aferida pela quantidade de riqueza estocada. Quando se esta tributando o consumo, significa
dizer que se estd tributando o fluxo de riqueza entre agentes do mercado, situacdo em que a
afericdo da capacidade contributiva ¢ prejudicada pela dificuldade em se identificar e
individualizar a parte na transagcdo que sustenta o 6nus da tributacdo. Nesse sentido, Everton
Sotto Tibirigd Rosa, Felipe Rodrigues Sousa e Jaqueline Damasceno Silva (2016, p. 5)

discorrem que:

E possivel também estudar o sistema tributério partindo do ponto de vista da base de
incidéncia, isso equivale a salientar a base sobre a qual o tributo ¢ cobrado, por
exemplo: Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF), esta analise ndo leva em
consideracdo o ente que arrecada, muito embora se saiba que o IRPF ¢ recolhido no
ambito da Unido. O que se busca avaliar ¢ a distribuig@o dos tributos na sociedade no
que tange as seguintes categorias econdmicas: a renda (variavel de fluxo), os gastos
(variavel de fluxo) e o patrimdnio (variavel de estoque).

A figura abaixo ilustra o fluxo circular da riqueza em uma economia aberta e os pontos
nos quais a tributagdo pode incidir e afetar.

Figura 3 — Fluxo circular da renda em economia aberta

Fluxo Circular da Renda — Economia Aberta
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Acerca da classificagdo das bases economicas de tributacdo, existem algumas dentre
os autores. O proprio legislador do Codigo Tributario Nacional parece ter tido a intengdo de
classificar os impostos em bases econdmicas, conforme indica os nomes dos Capitulos IT a IV
do Titulo III: impostos sobre o comércio exterior; impostos sobre o patrimonio ¢ a renda; e
impostos sobre a produgdo e a circulagdo.

Como ndo ha consenso entre os autores, utilizar-se-4 aqui as seguintes categorias, que
pareceram mais adequadas a analise que se pretende fazer: tributos sobre o consumo; tributos
sobre a folha de salarios; tributos sobre a renda; e tributos sobre o patrimonio.

Para fins de andlise, dentro dessas categorias, organizou-se as contas contibeis! que
constam da Estimativa da Carga Tributaria Bruta (ECTB) do Governo Geral de 2023'6!7,
elaborada e publicada pela Secretaria do Tesouro Nacional (2024) em colabora¢ao com outros
orgdos publicos'®. Foram extraidas e classificadas dentro de uma das categorias'® as contas ali
constantes, deixando-se de fora aquelas relativas as taxas e as contribui¢des de melhoria, pelas
razdes ja adiantadas na introdugdo deste trabalho.

Também, foi excluida a conta que diz respeito as receitas provenientes de
contribui¢cdes do FGTS, por este ndo ter natureza tributdria. Importante mencionar que foi
somada uma conta nao constante da ECTB, relativa as contribuigdes dos servidores publicos
aos regimes proprios de previdéncia aquela de nome “Contribui¢des para o RPPS” dentro da
categoria “folha de saldrios”, dada a natureza tributaria dessas prestacdes e que na ECTB
somente constou a parcela patronal desta contribui¢do (omissdo essa que nao ocorreu, quando

analisadas as contribui¢cdes ao RGPS). Os valores dessa conta foram extraidos das Estatisticas

15 Conta contabil é ferramenta das ciéncias contabeis utilizada para registrar, dimensionar, organizar e informar
eventos financeiros de determinada entidade (ou um conjunto de entidades), podendo, no caso de contas de
resultado, representar receitas ou despesas.

16 Segundo a STN: “Este ¢ o resultado da estimativa da carga tributéria bruta do governo geral para 2023 elaborada
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) , que segue o padrao do Manual de Estatisticas de Finangas Publicas
de 2014 do FMI .

17 Governo Geral ¢é a designagio do Tesouro Nacional para se referir a todas as esferas de governo (Federal,
Estadual e Municipal).

18 0] documento completa esta disponivel em
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:46589

19 Como também se referira as bases econdmicas (ou de incidéncia) nesse trabalho.
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de Finangas Publicas (EFP)*, também divulgadas®' pela Secretaria do Tesouro Nacional
(2024).

Por fim, todas as contas representam algum tributo em particular ou o agrupamento de
varios tributos — quando a arrecadacdo seja irrelevante em relagdo ao todo ou quando as
especificidades do conjunto de dados assim recomendem.

Conforme ja tratado, e os nimeros a seguir bem representarao isso, o Brasil concentra
sua arrecadagdo de maneira excessiva sobre o consumo, a despeito dessa escolha produzir um
sistema tributario regressivo, que faz recair sobre as classes mais desfavorecidas da populagao,
proporcionalmente, maior parte do 6nus da tributacao.

Assim, ¢ desejavel que os recursos hoje buscados nessa categoria, sejam transferidos,
na medida do possivel, para as bases economicas da renda e do patrimdnio, pois a tributagdo
sobre a renda permite que o Estado identifique quais sdo os contribuintes que possuem maior
capacidade contributiva, podendo distribuir mais justa e progressivamente a tributagao sobre as
faixas de rendas identificadas. A tributagdo sobre o patrimdnio, por sua vez, permite impor o
onus da tributagdo sobre sujeitos que possuam maior estoque de riqueza acumulada.

Se se considerar somente as contas inseridas dentro das quatro categorias, tem-se um
total de RS 3,407 trilhdes em receitas, pouco abaixo do valor constante da ECTB, que calcula
um total de R$ 3,521 trilhdes (essa diferenca vem do FGTS e das taxas que foram, conforme
mencionado anteriormente, desconsideradas nessa analise). Os percentuais relativos ao PIB sao
de 31,39% e 32,43%, respectivamente, considerando que o PIB do ano de 2023 foi calculado
em R$ 10,856 trilhdes (IBGE, 2024).

Passa-se a analise de cada uma das categorias e as contas de arrecadacdo que as

compoem.

4.1 TRIBUTOS SOBRE O CONSUMO

Com a adocgao da classificacdo quadripartida das bases econdmicas (ou de incidéncia)

de tributacdo acima mencionadas, considerar-se-a tributos sobre o consumo os elencados nas

20 Segundo a STN, “O objetivo desta publicagio é fornecer informagdes sobre as transagdes do governo
apresentando detalhes das receitas, despesas e investimento liquido em ativos ndo financeiros do setor Governo
Geral (composto pelo Governo Central, Estados e Municipios) por meio de séries anuais e trimestrais.”

21 Ver em: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estatisticas-fiscais-e-planejamento/estatisticas-fiscais-
do-governo-geral
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contas da tabela abaixo, relacionados com a arrecadagao registrada no ano de 2023, conforme

dados extraidos da ECTB (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024):

Tabela 1 — Tributac¢ao sobre o consumo

Conta/Tributo Total arrecadado em % da % da % do PIB
- . arrecadacio
2023 (em bilhdes de R$) categoria tributdria total
ICMS 700,396 49,58% 20,55% 6,45%
COFINS 286,870 20,21% 8,42% 2,64%

123,257 8,73% 3,62% 1,14%

Contribuicao para o PIS 61,573 4,36% 1,81% 0,57%

54,074 3,83% 1,59% 0,50%

Contribuicio para o 21,225 1,50% 0,62% 0,20%
PASEP

COSIP 14,310 1,01% 0,42% 0,13%

CIDE — Remessas ao 9,865 0,70% 0,29% 0,09%

Exterior

Contribuic¢ao sobre 3,905 0,28% 0,11% 0,04%

Concursos de Prognésticos

CIDE - Combustiveis 1.195 0,08% 0,04% 0,01%

Total tributacao da 1.412,619 100% 41,46% 13,01%
categoria
Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

A seguir, far-se-4 breve descricdo e contextualizagdo das contas e os tributos
compostos nelas. Vale refor¢ar que algumas contas representam um s tributo, como ICMS,
ISS, PIS, Cofins etc. (sempre considerando todos os entes politicos da federagdo). Outras contas
agrupam outros tributos com arrecadagdo menos relevante, que nao justificaria a sua

individualizagdo, mas cuja incidéncia estd na categoria analisada.
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4.1.1  Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestacoes de

Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS)

Trata-se de conta que sintetiza a receita do ICMS, tributo da espécie imposto, o
principal em termos de arrecadacdo do Brasil. Pode-se considerar um imposto do tipo IVA
(imposto sobre valor agregado), pois incide sobre a cadeia produtiva e ¢ regido pelo principio
da ndo cumulatividade, embora essa ndo cumulatividade seja imperfeita, dadas as
caracteristicas da forma de tributagdo, que deverdo ser corrigidas com a implementacdo do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) criado pela reforma tributéaria de 2023.

Sobre a evolucao historica desse tributo, Claudio Carneiro (2019, p. 228) ensina que:

Este imposto surgiu com a emenda n. 16/65 a Constituicdo de 1946, com a
denominagdo ICM, substituindo o imposto sobre vendas e consignacdes dos Estados
(IVC), criado pela Constituigao de 1934, e considerado o embrido do ICMS. Podemos
dizer que o ICMS nasceu da “fusdo” de seis impostos, a saber: a) sobre circulagdo de
mercadorias; b) sobre minerais; ¢) sobre combustiveis liquidos e gasosos; d) sobre
energia elétrica; e) sobre transportes; e f) sobre comunicagdes.

Sacha Calmon Navarro Coelho (2016, p. 559) sustenta que o tributo ja nasceu com

problemas, frutos de criticas que o acompanham até hoje:

Desde a Emenda n° 18/65 a Constituigdo de 1946, apds o movimento militar de 1964,
quando se intentou, simultaneamente, a racionalizag@o do sistema tributario (Emenda
n° 18) e a codificagdo do Direito Tributario (CTN), que o ICM, agora ICMS, vem se
apresentando como um imposto problematico, tomado de enfermidades
descaracterizantes. A época do movimento militar de 1964, receptivo as criticas dos
juristas e economistas que viam no imposto sobre vendas e consignagdes dos estados
(IVC) um tributo avelhantado, “em cascata”, propiciador de inflagdo, verticalizador
da atividade economica, impeditivo do desenvolvimento da Federacao e tecnicamente
incorreto, resolveu-se substitui-lo por um imposto “nao cumulativo” que tivesse como
fatos jurigenos ndo mais “negocios juridicos”, mas a realidade econdmica das
operagdes promotoras da circulagdo de mercadorias e servigos, no pais, como um
todo. Destarte, surge o ICM, ndo cumulativo, em lugar do IVC cumulativo. A ideia
era tomar como modelo os impostos europeus sobre valores agregados ou acrescidos,
incidentes sobre bens e servigos de expressdo econdmica, os chamados IVAs. (La taxe
sur la valeur ajoutée, imposta sul valore aggiunto, impuesto sobre el valor afiedido.)
Duas aporias se apresentaram entdo. A primeira, a realidade de que tais impostos, nos
paises europeus, davam-se em nacdes de organizagdo unitdria, onde inexistiam
Estados-Membros, e, quando assim nao fosse, a competéncia para opera-los ficava
sempre em maos do Poder Central. A segunda, a constatagdo de que no Brasil, Estado
federativo, os Estados-Membros estavam acostumados a tributar o comércio das
mercadorias (IVC), a Unido, a produ¢do de mercadorias industrializadas (imposto de
consumo), € 0s municipios, os servigos (industrias e profissoes).

Embora sua competéncia seja estadual, 25% de sua receita € destinada aos municipios,

conforme critérios definidos na CRFB e na legislagao regente.
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O ICMS ¢ o tributo que mais arrecada individualmente. Isaias Coelho (2013, n.p.) trata
da forma que o tributo ¢ calculado a sua incidéncia sobre a propria base de calculo:
No tultimo caso se enquadra o calculo do ICMS. Sua aliquota normal ¢ de 18%, mas
numa venda de R$ 100 (antes de calculado o imposto) o imposto que incide ndo é de
RS 18, como a simples logica e secular pratica nos diria, mas R$ 21,95. Ou seja, a
aliquota nominal ¢ 18%, mas a aliquota efetivamente praticada ¢ 21,95%! Essa

anomalia, chamada de célculo “por dentro”, consiste em incluir o imposto na sua
propria base de calculo.

Melina de Souza Rocha Lukic (2017, p.51) lembra que o céalculo por dentro ¢ “pratica
ndo mais adotada nos mais de 150 paises que possuem um sistema de tributacdo sobre o
consumo baseado no valor agregado”. A autora também menciona outras questdes
problematicas relativas ao tributo: a sua utilizagdo como arma de guerra fiscal, a dificuldade de
utilizacao de créditos acumulados, o instituto da substituicdo (antes exce¢do, mas que passou a
ser utilizado indiscriminadamente pelas administracdes tributdrias) e a ndo cumulatividade
limitada. Essas anomalias, felizmente, foram enfrentadas e se espera que sejam corrigidas com
a plena entrada em vigor da reforma tributaria de 2023 nos proximos anos.

Em termos de arrecadacdo, somados todos os entes federativos, conforme dados
extraidos da ECTB do Governo Geral, da Secretaria do Tesouro Nacional (2024), o ICMS foi
responsavel por aproximadamente 20,55% do total das receitas tributarias do Governo Geral.
Ou seja, dos RS 3,3 trilhdes arrecadados em receitas derivadas, R$ 700 bilhdes se referem ao
ICMS, demonstrando a dependéncia brasileira na tributagao sobre o consumo.

Com a reforma tributaria de 2023, conforme se discorrera mais a frente, o ICMS sera

extinto para dar lugar ao Imposto sobre e Bens e Servicos.

4.1.2  Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)

Trata-se de conta que sintetiza a arrecadagdo de outro tributo da espécie imposto, de
competéncia dos Municipios, que incide sobre os servigos relacionados na lista anexa da Lei
Complementar n. 116/2003.

Conforme ensina Leandro Paulsen (2023, p. 487), os servigos que podem ser alvos da
tributacao, conforme decidido pelo STF no RE 651.703, sdo os que oferecem uma utilidade
para outrem, “a partir de um conjunto de atividades materiais ou imateriais, prestadas com
habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou ndo com a entrega de bens ao
tomador”. Ou seja, um conceito mais abrangente que a definicdo civilista de prestacdo de

servicos. No entanto, o autor sustenta que nao € todo servigo que pode ser incluido na lista da
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referida lei complementar, pois ha alguns que estdo no ambito de incidéncia do ICMS, tratado
no topico anterior.

Em termos de arrecadagdo, segundo dados extraidos da ECTB do Governo Geral, da
Secretaria do Tesouro Nacional (2024), o ISS recolhido por todos os municipios do pais ¢
responsavel por cerca de 3,6% da arrecadacdo do Governo Geral. E, a considerar que o ISS e o
IPTU, que tem arrecada¢do de cerca de 1,95% do total, sdo os principais tributos de
competéncia municipal, fica evidente a incoeréncia na distribui¢do das competéncias tributarias
entre os entes da federagdao, comparadas com suas competéncias materiais € administrativas.

Em valores monetarios, somados todos os Municipios brasileiros, em 2023, o ISS
registra uma arrecadacdo de aproximadamente R$ 123 bilhoes, sendo que s6 o municipio de
Sao Paulo arrecadou um montante proximo a R$ 28 bilhdes no exercicio (Prefeitura de Séao
Paulo, 2024).

Ricardo Alexandre (2023, p. 816) diz que o ISS ¢ a parte municipal do que nos sistemas
tributarios mais racionais se trata de um unico IVA. No caso, a falta de racionalidade do sistema
brasileiro estd na divisdo das competéncias de tributos IVAs em trés entes distintos, com
sistematicas de arrecadagdo distintas, com legislagdes distintas e, ainda com aliquotas distintas,
0 que causa distor¢ado inclusive no peso da tributacao entre os setores da industria e comércio e
o setor de servigos, uma vez que os primeiros possuem carga tributaria substancialmente mais
alta.

Assim como ICMS, o ISS sera extinto para dar lugar ao Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), trazendo mais racionalidade, simplificacdo e justica’’ ao sistema de tributagdo sobre

valores agregados.
4.1.3  Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
Trata-se de conta que sintetiza a arrecadagdo de tributo da espécie imposto, de

competéncia da Unido. Embora a maioria dos doutrinadores defenda que o IPI possui finalidade

precipuamente extrafiscal, sua arrecadagdo no ¢ irrelevante?, representando cerca de 1,7% da

22 Justiga, aqui, no sentido de que os setores da economia relacionados ao consumo serdo onerados de maneira
mais homogénea.

23 O IPI registrou em 2023, segundo dados da ECTB do Governo Geral, da Secretaria do Tesouro Nacional (2024),
a terceira maior arrecadagdo da Unido, se considerar somente os impostos, atras do IOF e do IR.
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arrecadacao total do Governo Geral, um montante aproximado de R$ 58 bilhoes, segundo dados
extraidos da ECTB do Governo Geral, da Secretaria do Tesouro Nacional (2024). Sua
arrecadacdo ¢ semelhante a do segundo principal tributo dos municipios, o IPTU.
Sobre a extrafiscalidade do IPI, Ricardo Alexandre (2023, p. 704) discorre que:
Durante muito tempo, a doutrina se referiu ao IPI como um tributo de finalidade
precipuamente extrafiscal.
Na esteira desse entendimento, da mesma forma que o II, o IE, e o IOF, o legislador
constituinte origindrio optou por possibilitar ao Poder Executivo alterar as aliquotas
do IPI, atendidas as condig¢Oes e os limites estabelecidos em lei, sem necessidade de
obediéncia ao principio da anterioridade para a cobranca, em havendo majoragao.
Com a reforma tributdria de 2023, a fungdo extrafiscal do IPI sera ratificada e
reforcada, pois ele permanecera vigente tdo somente para a defesa economica da Zona Franca
de Manaus (ZFM). Para tanto, os produtos que possuirem concorrentes fabricados na ZFM
sofrerdo a incidéncia de IPI, de modo a conservar as vantagens competitivas de se produzir na
regido econdmica protegida, cujos produtos ndo sofrerdo a incidéncia desse imposto. Tal fato

fard com que o tributo, que era para ter sido extinto pela reforma, permanega existindo no

sistema tributdrio brasileiro (Ricardo Alexandre; Tatiana Costa Arruda, 2024).

4.1.4  Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), Contribuicdo para

o PIS e Contribui¢ao para o PASEP

Trata-se de trés contas que sintetizam a arrecadagdo de contribui¢des sociais. A Cofins
e a Contribui¢do para o PIS sdo contribui¢gdes especiais, da subespécie contribuicdo para a
seguridade social.

Esses tributos incidem sobre a receita ou faturamento bruto das pessoas juridicas e
equiparadas, sendo, portanto, considerados como tributos indiretos que oneram a cadeia
produtiva que, ao final, sao suportados pelo consumidor final e, por esse motivo, estdo inseridos
nessa categoria de base econdmica de tributagdo. A Contribuicao para o PASEP ¢ devida por
pessoas juridicas de direito publico interno e incidem sobre receitas governamentais (Receita
Federal, 2021).

Embora sejam importantes para o financiamento da seguridade social, ndo deixam de
ser tributos com inimeros problemas: além de onerarem a cadeia produtiva que, ao final, quem
suporta ¢ o consumidor, contribuem para que a carga tributaria sobre 0 consumo seja pouco
transparente, pois € dificil precisar quanto de fato eles representam no preco final pago pelo

consumidor. A propoésito, até recentemente, compunham a base de célculo do ICMS, resultando
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em tributacdo sobre tributos. Leandro Paulsen (2023) lembra que foi a partir do RE 240.785

que o entendimento pela exclusdo da PIS e da Cofins da base de calculo do ICMS comegou a

ser construido no STF.

Destaca-se que, originalmente, a Constituicdo previa sua incidéncia apenas sobre o

faturamento, mas atualmente esta incluida também a sua incidéncia sobre a receita, fruto de

alteracdo promovida pela Emenda Constitucional n. 20/98. A alteragdo visou alargar a

incidéncia do tributo, conforme explica Leandro Paulsen (2023, p. 541):

Entende o STF que faturamento corresponde ao produto das atividades que integram
o0 objeto social da empresa, ou seja, as atividades que lhe sdo proprias e tipicas, como
as receitas da venda de mercadorias, da prestacao de servicos, da atividade seguradora,
da atividade bancaria, da atividade de locagao de bens mdveis e imodveis etc. Dai por
que considera que, sob a égide da redagdo original, ndo poderiam ser alcancadas pelas
contribui¢des sobre o faturamento (PIS e Cofins) as receitas dissociadas do objeto da
empresa, como a obtida com a alienagdo eventual de um bem do ativo fixo por
empresa ndo dedicada a venda desse tipo de bem ou a obtida com aplicagdo financeira
realizada por empresa que ndo tem como objeto tal atividade.

[...]

Com a ampliagdo da base econdmica para permitir a tributagdo nao s6 do faturamento,
mas também da “receita”, que tem conceito mais amplo, passaram a ser tributaveis
tanto as receitas oriundas do objeto social da empresa (faturamento) como as receitas
ndo operacionais, complementares, acessorias ou eventuais. Ou seja, desde a Emenda
Constitucional n. 20/98, quaisquer receitas do contribuinte, desde que reveladoras da
capacidade contributiva, podem ser colocadas, por lei, como integrante da base de
calculo da Cofins.

A Cofins e a Contribui¢do para o PIS serdo extintos com a implementagdo da reforma

tributaria de 2023 e, em seu lugar, surge a CBS. Sao tributos que arrecadaram, em 2023,

respectivamente, R$ 286,870 bilhoes e R$ 64,573 bilhdes, conforme dados extraidos da ECTB

do Governo Geral (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

4.1.5

Contribui¢ao sobre Concursos de Prognosticos

Trata-se de conta que sintetiza a arrecadagao de outro tributo da espécie contribui¢ao

especial, previsto no inc. III, do art. 195, do CRFB?*. No afi de buscar fontes diversas de

24 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢
das seguintes contribuig¢des sociais:

[-]

IIT - sobre a receita de concursos de prognosticos;



54

financiamento da seguridade social, o constituinte incluiu a receita das loterias e congéneres no
ambito de incidéncia tributaria.

Segundo o art. 26 da Lei 8.212/1991, define-se “concurso de prognostico todo e
qualquer concurso de sorteio de numeros ou quaisquer outros simbolos, loterias e apostas de
qualquer natureza no ambito federal, estadual, do Distrito Federal ou municipal”. Sao os
populares sorteios, loterias e apostas.

A contribui¢do incide sobre a arrecadagdo, deduzidos o valor do prémio, tributos e
outras despesas de administragao.

Embora se trate de atividade econdmica bastante especifica, ndo deixa de ser um
tributo sobre o faturamento, cujo 6nus, de alguma forma, ¢ repassado ao consumidor final dos
bilhetes de apostas, razdo pela qual se inclui esse tributo nessa classificagao.

No ano de 2023, registrou arrecadag¢ao de cerca de R$ 4 bilhdes, correspondendo a

apenas 0,11% da arrecadagao tributaria total.

4.1.6  Contribuigdo para o Custeio do Servico de lluminagio Publica (COSIP)

Trata-se de conta que sintetiza a arrecadacao de todos os municipios relativa a COSIP.
A COSIP ¢ tributo da espécie contribuicao, conforme definido pelo STF, sui generis, por nao
se enquadrar dentro da classificagdo das demais contribui¢des especiais (Ricardo Alexandre,
2023).

Incide sobre o consumo de energia elétrica, posto que sua base de calculo esté ligada
ao valor da conta de energia dos consumidores. Ou seja, colabora para tornar a conta de energia
elétrica mais cara. Tratou-se de solucdo buscada pelos Municipios para escassez de recursos
causado pela ma-distribuicdo das receitas tributarias entre os entes (conforme ja discutido
anteriormente). Segundo Ricardo Alexandre (2023, p. 120):

O grande problema era o argumento econdmico, sempre subjacente as discussoes
relativas a matéria tributaria. Os Prefeitos alegavam a penuria dos cofres publicos
municipais. Afirmavam que os Municipios ndo tinham condigdes de utilizar uma
parcela relevante da limitada arrecadagao oriunda de impostos proprios (CF, art. 156)
e de transferéncias constitucionais de impostos alheios (CF, arts. 158 e 159, 1, b) para
o custeio do servigo de iluminagdo publica. Na visdo dos edis, para o Municipio, o

valor era muito elevado, mas, se fosse dividido por toda a populagdo, tornar-se-ia
bastante razoavel.

Como se vé, a solucdo encontrada pelo Congresso Nacional para dita escassez de
recursos, novamente, envolveu a criagdo de tributo sobre consumo, que ndo privilegia a

capacidade contributiva.
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4.1.7  Outros tributos relativos a vendas e servicos

Trata-se de classificacdo residual, que aparece na ECTB do Governo Geral do Tesouro
Nacional, na qual estdo incluidos outros tributos sobre vendas e servigos nao especificados em
outras contas. O Manual de Estatisticas Fiscais, da Secretaria do Tesouro Nacional (2015, p.
36), explica que:

[...] compreende os impostos sobre extracdo de minerais, combustiveis fosseis e
outros recursos nao renovaveis provenientes de reservas de propriedade privada ou de
outros governos, bem como qualquer outro imposto sobre os bens e servigos nao
incluidos nas categorias anteriores.

4.1.8  Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Econdomico — Combustivel e sobre

Remessas ao Exterior

Sao duas contas que sintetizam a arrecadacao de tributos da espécie contribuicao de
interven¢do no dominio econdmico. A CIDE tem fun¢do marcadamente extrafiscal. Essa
extrafiscalidade ¢ tratada por Ricardo Alexandre (2023, p. 111):

Como o préprio nome parece indicar, as CIDE sdo tributos extrafiscais. Essa
conclusdo decorre do fato de os tributos extrafiscais serem, por definicao, exatamente

aqueles cuja finalidade precipua ndo é arrecadar, carrear recursos para os cofres
publicos, mas sim intervir numa situa¢ao social ou econdmica.

O autor pontua como a finalidade extrafiscal ¢ explorada no caso das CIDEs, e qual a
diferenga em relacdo a outros tributos extrafiscais utilizados para intervir na economia, como o
IT e o IE (Ricardo Alexandre, 2023, p. 112):

Assim, se, em determinado momento era interesse do Estado aumentar a concorréncia
sobre a industria nacional de bens de informatica, uma das medidas possiveis seria a
diminui¢do do imposto de importacdo incidente nas operagdes de aquisi¢do desses
bens no mercado externo. J4 na CIDE, a intervenc¢do ocorre pela destinagdo do produto

da arrecadagdo a uma determinada atividade, que, justamente, por conta desse
“reforco or¢gamentario”, tem por incentivada.

A Secretaria do Tesouro Nacional destaca duas CIDEs na ECTB do Governo Geral,
as quais possuem mais relevancia em termos de arrecadag@o: a incidente sobre a circulacdo de
combustiveis e sobre remessas ao exterior.

A CIDE — Combustivel tem previsao na propria CRFB, no § 4°, do art. 177, que dispoe
0s requisitos para a instituicdo da “contribui¢do de interveng¢ao no dominio econdomico relativa
as atividades de importacdo ou comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gés natural e seus

derivados e alcool combustivel”.
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A arrecadagdo desse tributo foi baixa no ano de 2023 (Secretaria do Tesouro Nacional,
2014), por ter ocorrido, no ano de 2022, redugdo a zero de sua aliquota, numa tentativa de o
governo conter a alta dos pregos dos combustiveis, que gerava insatisfagdo popular em época
eleitoral. Em 2023, buscou-se gradualmente a elevagdo das aliquotas a patamares “normais”,
mas isso ndo se deu de forma imediata em razdo da regra da noventena®’, como transparece o
balango.

A CIDE — Remessas ao Exterior tem constitucionalidade questionada por alguns
autores, conforme sustentam Gilmara Nagurnhak (2024) e Heleno Taveira Torres (2022). Por
outro lado, Ricardo Alexandre (2023) defende que a instituicao em geral de CIDEs pela Unido
¢ respaldada pela Constituicdo, desde que elas ndo se desviem de seu “elemento teleoldgico”,
qual seja, intervir numa situagdo social ou econdomica.

Em termos de arrecadacdo, apresentou em 2023 numeros relevantes, alcangado a
marca de R$ 9,8 bilhdes arrecadados. O ambito de incidéncia inclui remessas ao exterior em
razao de contratos que envolvam conhecimentos técnicos, mesmo quando ndo ha transferéncia
de tecnologia. Tem sua normatizag¢do na Lei n. 10.168/2000 e Lei n. 10.332/2001.

Embora possa se questionar se a CIDE sobre remessas ao exterior ¢ fator que auxilia
para a injustica fiscal no pais, tal davida ndo ocorre quando se analisa a CIDE — Combustiveis.
Isso porque sua base de calculo esta relacionada ao preco do combustivel e seu 6nus acaba por
ser repassado ao consumidor final. Tanto que esse debate®® ficou em evidéncia com o aumento

na gasolina visto nos ultimos anos?’.

4.1.9 Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou

Valores Mobiliarios (IOF)

Tem-se, aqui, conta que sintetiza a arrecadagao do IOF, um tributo da espécie imposto,
de competéncia da Unido, que tem fung¢do marcantemente extrafiscal, em razdo de sua
atribui¢do para regular o mercado de crédito, cambio, seguro, titulos e valores mobilidrios

(Ricardo Alexandre, 2023, p. 719).

%5 Principio tributério que impede a cobranga de tributo antes de noventa dias a partir da sua instituigdo.

26 Por exemplo, foi tema dessa reportagem do jornal Metropoles: htips://www.metropoles.com/brasil/economia-
br/quem-e-o-vilao-da-alta-da-gasolina-entenda-como-e-calculado-o-preco

27 Embora o aumento da gasolina, nos ultimos anos, tenha sido causado por fatores exdgenos, ¢ inegavel que a
tributagdo incidente contribui para que ela possua um preco maior ao consumidor final.
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No entanto, como o volume da arrecadacao revela, ¢ utilizado pelo governo para
carrear um valor expressivo para os cofres publicos. Nao raro, o governo aumenta as aliquotas
ndo visando regular e intervir no mercado financeiro, mas tdo somente buscar algum recurso
para aliviar algum déficit fiscal recorrente nos tltimos anos.

Em 2023, registrou arrecadacdo nada desprezivel de R$ 62 bilhdes de reais, sendo
responsavel por 4,37% da arrecadagdo relativa a tributagdo sobre o consumo (Secretaria do
Tesouro Nacional, 2024). Colocou-se o nessa classificacdo por, justamente, incidir sobre o
“consumo” de crédito. Seu 6nus ¢ arcado pelo consumidor final.

A despeito disso, entende-se que ¢ um tributo que, em razdo de sua natureza e
finalidade, h4 pouco espaco para mudancas, uma vez que o governo necessita de um tributo

dessa natureza para intervir no mercado financeiro rapidamente.

4.1.10 Imposto sobre Importagdes (II)

Tém se aqui conta que sintetiza a arrecadacdo do Imposto sobre Importagdes, de
competéncia da Unido. Junto com o IE, ¢ um dos dois tributos da espécie imposto que incide
sobre o comércio exterior. Eventualmente tem seu Onus suportado pelo importador da
mercadoria, quando nao pode repassa-lo a outro agente da cadeia de consumo.

Tem natureza eminentemente extrafiscal (Ricardo Alexandre, 2023, p. 678), embora
sua arrecadacdo também ndo seja nada desprezivel, registrando-se R$ 54 bilhdes no ano de
2023, conforme a ECTB do Governo Geral (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

Esse tributo ¢ instrumento, por exemplo, para a defesa da industria e do varejo
nacional, por meio da prote¢do contra a concorréncia externa de produtos que sdo fabricados e
comercializados em contexto distinto do brasileiro, como ¢ o exemplo dos manufaturados
asiaticos, que tem custos de produgdo e comercializagdo baixissimos. Até em razao disso, esteve
no centro dos debates®® recentes a melhor forma de tributar as compras feitas em lojas virtuais
internacionais que intermediam a venda entre fornecedores estrangeiros e consumidores

brasileiros.

28 Noticia do Senado sobre a aprovagdo da chamada “taxa das blusinhas”, nome vulgar para o Imposto de
Importacao incidente sobre compras até 50 dolares: https://www12.senado.leg.br/noticias/videos/2024/06/senado-
aprova-2018taxacao-das-blusinhas2019-e-incentivo-a-veiculos-menos-poluentes
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4.1.11 Imposto sobre Exportagdes (IE)

Trata-se de conta que sintetiza a arrecadagdo de tributo da espécie imposto, que possui
natureza preponderantemente extrafiscal (Ricardo Alexandre, 2024), embora em tempos
passados ja tenha sido principal tributo com fins arrecadatorios do Estado brasileiro (Ubaldo
Cesar Balthazar, 2005).

Hoje, ¢ um tributo pouco utilizado, porque tributar a produc¢ao nacional destinada a
exportacao ¢ prejudicial a competitividade do Brasil no comércio internacional.

Assim, vige a logica de que ndo se deve “exportar tributos”, pois € muito mais
vantajosa ao pais a entrada de numerarios estrangeiros, como o dodlar, e o fomento a produgao
em solo nacional, gerando emprego e renda, do que eventual arrecadagdo que seria propiciada
pela tributacao das exportagoes.

Em razdo de sua aplicagdo restrita, registrou arrecadacdo de apenas R$ 4 bilhoes em
2023 (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). Ainda assim, esse valor representa algo acima do
usual e ocorreu somente por que o governo buscou utilizd-lo para inibir a exportagdo de
combustiveis no segundo e no terceiro trimestre de 2023 (Leonardo Branco; Thales Belchior,
2023).

Com isso, fez-se breve descrigdo e contextualizacdo das contas que estao inseridas na
categoria da base econdmica de tributagdo sobre o consumo. Importante fazer a seguinte
observagdo: ao se considerar somente o ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins, tributos dessa categoria
com finalidade precipuamente fiscal e que representam o maior peso da tributagdo sobre o
consumo?®’, tem-se cerca de 87% da arrecadagio da categoria, 36,1% da arrecadacio total do
Governo Geral e 11,33% do PIB (Secretaria do Tesouro Federal, 2024).

Abaixo, apresenta-se grafico relativo das contas/tributos com finalidade fiscal e

extrafiscal e sua participagdo na arrecadacao da categoria.

2 E que serdo suprimidos quando da plena entrada em vigor da reforma tributaria de 2023, para dar lugar a dois
tributos substitutivos de caracteristicas idénticas: CBS/IBS. Os restantes sdo tributos que tém suas fungdes proprias
e, realmente, ndo faria sentido ser alvo da unifica¢do que se fez.



59

Grafico 1 — Tributacao sobre o consumo
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ICMS 49,58% IPI'4,11% PIS 4,36% Outros... |C... —
Fonte: elaboragdo propria com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

4.2 TRIBUTOS SOBRE A FOLHA DE SALARIOS

Inclui-se nessa categoria os tributos incidentes sobre a base econdmica da folha de
saldrios, que sdo aqueles tém como base de calculo os valores pagos a titulos de salarios e
congéneres. Ela esta ligada ao financiamento da seguridade social e tem caracteristicas
particulares. Vale registrar as criticas de Bernard Appy (2020, p. 8) acerca da forma com que
essa base econdmica vem sendo explorada para além do financiamento da seguridade social:

Uma das caracteristicas do sistema tributario brasileiro ¢ a elevada incidéncia de
tributos sobre a folha de salarios. Além da contribuigdo para a previdéncia social do
empregador e do empregado — comum na maioria dos demais paises — a folha de
salarios no Brasil é onerada por uma série de outros tributos, como as contribui¢des
para o Sistema S, o Salario Educac@o ¢ o Seguro de Acidentes do Trabalho, entre

outros. Adicionalmente, a folha de salarios também ¢é onerada pelo FGTS, que ¢ um
instrumento de poupanca compulséria dos trabalhadores.

Desse modo, Bernard Appy (2020, p. 9) propde “a revisao do atual modelo de tributagio
da folha de salarios no Brasil se paute por duas diretrizes. A primeira diretriz € a supressao da
incidéncia sobre a folha de contribuigdes ndo vinculadas a beneficios da seguridade social
(Sistema S, Salario Educagao etc.)”. Segue o autor:

A segunda diretriz, bem mais complexa, passa pela mudanca nio apenas da tributagdo

sobre a folha, mas do proprio modelo de concessdo de beneficios previdenciarios e
assistenciais no pais. A proposta é que fosse criado um beneficio universal para idosos
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e deficientes (ndo contributivo), desvinculado do salario-minimo, que seria financiado
por tributos ndo incidentes sobre a folha de salarios.

A segunda diretriz proposta pelo autor ¢ um tanto polémica e que, se implementada, tem
enorme potencial de agravar as desigualdades existentes, pois envolve a desvinculagdo do
salario-minimo com os beneficios assistenciais universais, com objetivo de “tornar mais
atrativa a adesdo ao regime geral de previdéncia social”.

Outro questionamento de viés liberal que se faz acerca da tributacao sobre a folha de
salarios tem relagao com o encarecimento da contratagdo de mao de obra formal, que acaba por
estimular a informalidade e a sonegacdo (por meio, por exemplo, do fendmeno da
“pejotizagdo”).

Apesar das criticas e se reconhecer que o modelo merece reformas, entende-se que sao
tributos importantes para a saude financeira da seguridade social e financiamento de programas
sociais, de modo que poderia se sustentar que a informalidade deve ser combatida de outras
formas, na medida em que ndo ¢ trivial encontrar alternativas para o financiamento da
seguridade social. Ademais, o Brasil ndo tributa essa base econdomica em niveis mais elevados
que a média da OCDE, por exemplo.

Também vale mencionar que a previdéncia social se situa dentro do tripé da seguridade
social, junto com satde e assisténcia social. Desse modo, ha outras fontes de financiamento da
seguridade social (isto ¢, ndo exclusivas aos regimes previdencidrios), que sdo tributos que
incidem sobre outras bases econdmicas, como a do consumo (PIS/Cofins, transformada em
CBS) e renda (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido — CSLL).

Por fim, registre-se que ha trabalhos, como o ensaio de Evilasio Salvador que inserem
os tributos sobre a folha de salarios dentro da categoria de tributos sobre o consumo (Evildsio
Salvador, 2012). Esses trabalhos consideram que os tributos sobre a folha sdo incorporados pela
empresa como custo que compdem o preco final, repassado ao consumidor, o que justifica
classifica-los como consumo.

Na tabela, estdo relacionadas as contas que constam da ECTB do Governo Geral de
2023 (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024), com a inclusdo das receitas relativas a
contribui¢des dos empregados para o RPPS, extraidas das Estatisticas Fiscais do Governo Geral
(Secretaria do Tesouro Nacional, 2024) e que neste trabalho foram reorganizadas na categoria

da base econdmica de tributacdo sobre a folha de salarios, na forma a seguir.
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Tabela 2 — Tributacao sobre a folha de salarios
Conta/Tributo Total arrecadado em % da % da arrecadacao % do PIB
2023 (em bilhoes de RS categoria tributaria total
Contribuic¢oes ao 572,485 65,93% 16,80% 5,27%
RGPS
Contribuic¢oes ao 231,410 26,65% 6,79% 2,13%
RPPS

Contribuicoes para 30,826 3,55% 0,90% 0,28%

o Sistema S

Contribuic¢ao do 30,441 3,51% 0,89% 0,28%

Salario-Educacio

3,110 0,36% 0,09% 0,03%

Total da tributacao 868,272 100% 25,48% 8,00%
da categoria

Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

4.2.1  Contribuigdes para o RGPS

Nesta conta estdo as contribui¢des para o RPPS, correspondentes a contribuicao
patronal e dos empregados. Tem, como base de calculo, os valores pagos a pessoa fisica a titulo
de salario e congéneres. Sao tributos da espécie contribuicao especial e destinados ao
financiamento do regime geral de previdéncia social (Ricardo Alexandre, 2023, p. 94). No caso
dos empregados, corresponde ao valor que ¢ descontado do seu saldrio pelo empregador e
repassado ao governo.

Dentro desta categoria, € a conta que mais carreou recursos, registrando-se R$ 572,150
bilhdes, o que corresponde a aproximadamente 65% do volume dos recursos gerados na
tributacao sobre a folha de salarios. Dentre as contas analisadas, s6 perde para a do ICMS, que
registrou arrecadagdo de cerca de R$ 700 bilhdes (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). Séo,
portanto, os tributos que financiam o RGPS, e ndo toda a seguridade social (que inclui, também,
saude e assisténcia social), como outras contribui¢des a exemplo da CSLL, Cofins, Pis etc. No
caso da contribuicdo patronal, a aliquota mais usual ¢ a de 20% sobre a folha de salarios. No
caso dos empregados, a aliquota ¢ progressiva, iniciando-se em 7,5%, indo até 14%, limitado
ao teto do maior beneficio do RGPS.

O fendmeno da “pejotizacao” que vem se intensificando nos tltimos anos contribuiu
com o desequilibrio das contas da previdéncia social, o qual ¢ utilizado como justificativa para
se realizar reformas que acabam onerando as partes mais frageis da relagdo, que sdo os

trabalhadores e os aposentados.
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4.2.2  Contribuicdes para o RPPS

Estdo incluidas nesta conta os seguintes tributos: as contribuigdes dos servidores
publicos aos seus regimes proprios de previdéncia social; e as contribuigdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios aos regimes proprios de previdéncia social de
seus servidores.

Registraram arrecadagdo de R$ 231 bilhdes de reais (Secretaria do Tesouro Nacional,
2024), cerca de 26% da arrecadacao na base econdmica e 7% da arrecadagdo total.

Embora possa possuir aliquotas e bases de célculo diferentes das contribui¢des para o
RGPS, ¢ bastante semelhante a contribuicdo para o RGPS, mas aqui ela ¢ destinada ao
financiamento do regime de previdéncia dos servidores publicos estatutarios, considerados a

Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

4.2.3  Contribui¢do Social do Saldrio-Educacao

A contribuicdo do saladrio-educacao ¢ tributo da espécie contribuigdo especial.
Diferentemente dos outros tributos sobre a folha de salarios analisados até agora, ndo tem como
finalidade financiar a seguridade social, mas sim a educacdo basica (MEC, 2024).

Segundo 0o MEC (2024), a contribui¢do corresponde a 2,5% da remuneragao total paga
aos empregados. A distribuicdo ocorre da seguinte forma: a) 10% sdo destinados ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE); b) 60% s@o destinados aos municipios,
proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na educagdo bésica na rede publica de
ensino; ¢) 30% do restante ¢ destinado aos pagamentos suplementares aos estados € municipios,
pelo governo federal.

No ano de 2023, registrou arrecadagdo de cerca de R$ 30 bilhoes, o que corresponde
a quase 4% do volume arrecadado na tributacdo sobre a folha de salarios (Secretaria do Tesouro
Nacional, 2024).

Entende-se que esse tipo de servigo publico deveria ser financiado por recursos de
outras fontes, como os impostos. Essa base econdmica deveria ser explorada somente para o
financiamento da seguridade social, pelas razdes mencionadas nas criticas feitas por Bernard

Appy (2020).
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424  Contribuigdes para o Sistema S e outros tributos sobre a folha de salérios

As contribuigdes incluidas nessa conta sdo aquelas que Leandro Paulsen (2023, p. 58)
classifica na espécie tributaria de contribui¢des de interesse das categorias econdmicas. Sao
contribuig¢des parafiscais, pois, embora sejam criadas e arrecadadas pelo Estado, sao destinadas
a entidades nao-estatais, como é o caso dos servigos sociais autdnomos, conhecidos como
Sistema S. Tais contribui¢des destinaram cerca de R$ 30 bilhdes para essas entidades,
correspondendo a 3,5% da base econdmica e 0,9% da arrecadacao total do Governo Geral.

Na conta “outros tributos sobre a folha de salarios” estdo outras fontes residuais de
receitas de tributos incidentes na folha de salarios, ndo referidas nas outras rubricas, como
aquela para o INCRA%

O gréfico abaixo ilustra a participagao de cada conta na arrecadagdao da categoria
analisada.

Grafico 2 — Tributacao sobre a folha de salarios
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Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

4.3 TRIBUTOS SOBRE A RENDA

Nesta categoria estdo as contas relativas aos tributos que incidem sobre a renda.

Basicamente, ¢ formada pelo imposto sobre a renda (que incide sobre a renda de pessoas fisicas

30 Contribui¢io criada pela Lei n. 2.613/55 incidente sobre a folha de salarios destinadas ao Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria. (Ana Paula Zarichta Tedesco; Alisson Fraga da Costa, 2009)
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e o lucro de pessoas juridicas) e pela contribui¢do social sobre o lucro liquido (que incide sobre
o lucro de pessoas juridica).

Claudio Carneiro (2019, p. 395) ensina que a tributagcdo sobre a renda nos moldes
atuais tem origens na Inglaterra do século XIX, com o income tax. Posteriormente, o IR foi
adotado em outros paises como Alemanha e Estados Unidos, e passou por trés grandes fases:
a) primeiro, foi instituido como um imposto para financiar a guerra; b) depois, foi instituido
para fazer frente penurias fiscais; c) por fim, se consolidou como um imposto permanente,
sendo, inclusive, a principal fonte de arrecadagdo em dezenas de paises desenvolvidos.

No Brasil, conforme ja tratado quando se falava do sistema tributario nacional, tem
origem na primeira republica, embora na colonia j& havia a “décima secular”, que incidia sobre
10% das rendas da populagdo colonial (Claudio Carneiro, 2019, p. 396).

Na ECTB do Governo Geral de 2023, a Secretaria do Tesouro Nacional (2024)

organizou os dois tributos nas contas analisadas a seguir.

Tabela 3 — Tributagao sobre a renda
Conta/Tributo Total arrecadado % da categoria % da % do PIB

o= arrecadacio
G EN(E IS tributaria total
de RS)

“ 486,061 51,68% 14,26% 4,48%
254,087 27,01% 7,46% 2,34%
145,003 15,42% 4,26% 1,34%
55,378 5,89% 1,63% 0,51%
m 0,061 0,01% 0,002% 0,001%

Total da 940,590 10% 27,60% 8,66%
tributacao da
categoria
Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

4.3.1 Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF), Imposto sobre a Renda das Pessoas

Juridicas (IRPJ) e Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF)

Essas trés contas (IRPF, IRPJ e IRFF) correspondem ao Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza (IR). A divisdo desse imposto em trés contas, pela Secretaria
do Tesouro Nacional (2024), observou o critério da sujei¢do passiva (se pessoa fisica ou

juridica) e da antecipa¢ao do recolhimento (retengao na fonte).
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Como se observa, grande parte do volume do tributo € recolhida por meio de retencao
diretamente da fonte (cerca de 85% do total do IR), instrumento utilizado pela administracao
tributaria para combater a sonegag¢ao fiscal.

Conforme ensina Claudio Carneiro (2019, p. 396) ¢ um tributo com finalidade fiscal,
pessoal e direto (isto €, o donus econdmico € suportado direta e definitivamente pelo contribuinte
de direito). Desse modo, tem-se que a tributagdo por meio desse imposto possui melhores
perspectivas de produzir justica fiscal, com a aplicacdo da progressividade para onerar mais
quem tem maiores rendimentos, algo que ndo ocorre nos impostos indiretos.

Ademais, o imposto sobre a renda ¢ informado por trés principios especificos, além
dos principios gerais do direito tributario: generalidade, corolario do principio da isonomia, da
igualdade e da capacidade contributiva, que determina que as rendas de contribuintes em
situagdo igual devem sofrer tributacdo isondmica; universalidade, que pressupde que todas as
rendas auferidas devem ser objeto de tributagdo, independentemente da sua denominagdo
juridica; e da progressividade, que, partindo do pressuposto de que quanto maior a renda
disponivel, maior a capacidade contributiva, determina que rendas maiores devem ser
progressivamente tributadas com maiores aliquotas, a concretizar o papel redistributivo do
Estado e da tributagao (Claudio Carneiro, 2019, p. 398). Sobre a progressividade, eis o que diz
Leandro Paulsen (2023, p. 172):

Através das aliquotas progressivas € possivel fazer com que aqueles que revelam
melhor situagdo econdmica e, portanto, maior capacidade para contribuir para as
despesas publicas, o fagam em grau mais elevado que os demais, ndo apenas
proporcionalmente a sua maior riqueza, mas suportando maior carga em termos
percentuais. E, portanto, um instrumento para a efetivagéo do principio da capacidade
contributiva, mas deve ser utilizado com moderagdo para ndo desestimular a geragdo

de riqueza, tampouco desdobrar para o efeito confiscatorio, vedado pelo art. 150,
inciso IV, da Constituicao.

O imposto sobre a renda ¢ de competéncia da Unido e sua arrecadacdo ¢ dividida
com os estados e municipios por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), do
Fundo de Participag¢ao dos Estados (FPE), e dos programas de financiamento do setor produtivo
das regides norte, nordeste e centro-oeste, aos quais sdo destinados 50% do montante
arrecadado (assim como ocorre com o IPI). No caso do IR retido na fonte pelos estados e pelos
municipios em razao dos pagamentos por si realizados, todo o valor retido pertence ao proprio
ente responsavel pela retengao.

O imposto sobre a renda, embora seja responsavel por cerca de 85% do volume de
recursos explorados nessa base economica (quase R$ 800 bilhdes, muito inferior aos trés

tributos que compdem o IVA brasileiro — ICMS, ISS, IPI, Pis e Cofins, responsaveis por RS 1,2



66

trilhdes), ¢ um tributo que possui potencial arrecadatorio que pode ser utilizado para aliviar a

tributagcdo sobre o consumo, conforme se desenvolvera em capitulo adiante.

4.3.2  Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)

Trata-se de tributo da espécie contribuicdo social, prevista na alinea “c”, do inc. I,
do art. 195 da CRFB. Ao se analisar as caracteristicas da contribui¢do social sobre o lucro
liquido, percebe-se que ela € idéntica ao imposto sobre a renda das pessoas juridicas, com a
especificidade de que tem sua arrecadacdo vinculada ao financiamento da seguridade social.

Embora idéntica ao IRPJ, a CSLL ndo exige a reparticdo das receitas com entes
subnacionais. Embora conveniente a necessidade arrecadatoria da Unido, a situagdo torna o
sistema tributario mais complexo, devido a existéncia de mais um tributo com regras nem
sempre uniformes as do IRPJ. Em termos de arrecadacdo, a CSLL carreou cerca de R$ 145
bilhdes para os cofres publicos, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2024), o que
corresponde a cerca de 15% da arrecadacdo proveniente de tributos incidentes sobre a renda.

O grafico abaixo ilustra que a participagdo dos tributos sobre a renda na arrecadagao

da categoria.

Grafico 3 — Tributacao sobre a renda

B Finalidade Fiscal

Finalidade Fiscal

IRPJ 27,01%

IRRF 51,68% IRPF 5,89% CSLL 15,42%

Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria
do Tesouro Nacional
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Destaque para o fato que mais da metade dos tributos sobre a renda ¢ arrecadada
diretamente na fonte (51,68%) e cerca de 42% provém da tributagdo do lucro de pessoas

juridicas.

4 TRIBUTOS SOBRE O PATRIMONIO

A

Nessa categoria, incluiu-se os tributos incidentes sobre o estoque de riqueza.

Basicamente, s3o tributos que incidem sobre a propriedade imobilidria, sua
transmissao a titulo gratuito ou oneroso, e sobre a propriedade de veiculos automotores. Os trés
entes federados possuem competéncia sobre pelo menos um dos tributos. No entanto, em termos
de participagdo na arrecadacdo propria, destaca-se aqueles reservados aos municipios, como o
IPTU e o ITBIL

Como se observa dos dados abaixo, a tributacao incidente sobre essa base econdmica
¢, com grande folga, a menos relevante dentre as quatro analisadas (cerca de 5% da arrecadagao
total ou 1,71% do PIB). Embora essa categoria seja composta por tributos reais, alguns deles
possuem potencial para serem utilizados com finalidade redistributiva, caso adotada a
progressividade. O caso mais evidente, como adiante se desenvolvera, ¢ o ITCMD, que possui
aliquotas maximas de 8% e produz arrecadagao (considerados todos os Estados) de cerca de R$
14 bilhoes (0,43% da arrecadacao total; 0,14% do PIB), enquanto em outros paises, como o

Japao, essas aliquotas chegam 55% (Alan Cole, 2015). Abaixo, tabela com as contas constantes

da ECTB relativas aos tributos incidentes sobre o patrimdnio (Secretaria do Tesouro Nacional,

2024):

Tabela 4 — Tributacao sobre o patrimonio

Conta/Tributo Total arrecadado em % da % da arrecadacio % do PIB
- categoria tributaria total -
79,746 42,85% 2,34% 0,73%
66,518 35,75% 1,95% 0,61%
21,660 11,64% 0,64% 0,20%
14,714 7,91% 0,43% 0,14%
3,041 1,63% 0,09% 0,03%
0,410 0,22% 0,01% 0,004%
186,090 100% 5,46% 1,71%

da categoria

Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional
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4.4.1  Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

Nessa conta estd o tributo com maior arrecadagdo da categoria. De competéncia dos
estados, arrecadou cerca de R$ 79 bilhdes em 2023 (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).
Conforme ensina Claudio Carneiro (2019, p. 330) ndo estd no Coédigo Tributario Nacional de
1966 por ter sido criado somente em 1985.

Para evitar a guerra fiscal entre os estados®!, referido imposto tem suas aliquotas
minimas fixadas pelo Senado Federal. Outra caracteristica importante ¢ que 50% de sua
arrecadagdo pertence ao municipio em que € licenciado o veiculo (Claudio Carneiro, 2019, p.
330).

A reforma tributaria de 2023 corrigiu uma distor¢ao historica a respeito desse tributo:
enquanto veiculos pertencentes aos extratos menos favorecidos da populagdo, como
motocicletas e carros utilitdrios, sempre estiveram sob ambito de incidéncia desse tributo,
aqueles que normalmente sdo de propriedade de pessoas mais ricas, como iates e aeronaves,
estdo fora do seu alcance, por decisdo controvertida do Supremo Tribunal Federal, conforme
exposto por Ricardo Alexandre (2023, p. 792):

Grandes debates surgiram acerca da possibilidade de considerar fato gerador do
tributo a propriedade de embarcagdes e acronaves, dada a expressdo genérica utilizada
pelo texto constitucional (“veiculos automotores). No julgamento conjunto dos
Recursos Extraordinarios 134.509/AM e 255.111/SP, a polémica foi resolvida no
sentido de que o campo de incidéncia do IPVA ndo inclui embarcacoes e
aeronaves.

Na andlise, o redator do Acdrdao, Ministro Septlveda Pertence, transcreveu longo e
notavel parecer do Ministério Publico Federal, no qual havia a retrospectiva historica
do tributo, e verificou que o IPVA foi criado em substituicdo a extinta Taxa
Rodoviaria Unica, de modo que seus aspectos conceituais deveriam ser tomados em

harmonia com o tributo extinto, inclusive no que concerne a incidéncia exclusiva
sobre veiculos terrestres. (grifos no original)

Embora questiondvel a interpretacao feita pela Suprema Corte, a corre¢ao da injustica
s0 se deu com a inser¢ao do inc. III, no § 6°, do art. 155, da CRFB, que passa a dispor que o

imposto “incidird sobre a propriedade de veiculos automotores terrestres, aquaticos e aéreos”.

31 Os estados fixavam suas aliquotas a patamares muito baixos para incentivar o emplacamento em seu territorio
de veiculos de residentes em outros estados, causando uma guerra fratricida em que alguns estados
experimentavam uma arrecadagao virtualmente maior em detrimento de uma perda substancial de outros.
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4.4.2  Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)

Trata-se de conta que agrega a arrecadacdo de tributo da espécie imposto de
competéncia municipal. Segundo Leandro Paulsen (2023, p. 411):

O IPTU ¢ considerado um imposto real, porquanto considera a propriedade de um

imovel isoladamente, e ndo riquezas que dimensionem a possibilidade atual de o

contribuinte pagar tributo. Mesmo assim, a Constituicdo expressamente autoriza sua

progressividade tanto por razdes meramente arrecadatorias ou fiscais como para fins
extrafiscais.

A fungao complementar extrafiscal do IPTU a que se refere o autor estd prevista na
Constitui¢do®? e busca promover o adequado uso do solo urbano. Iméveis que ndo cumpram
sua fung¢do social podem ser objeto, dentre outras medidas, de oneragdo progressiva do IPTU
para desestimular a manutengdo da propriedade ociosa, chegando até a medida extrema da
desapropriacao.

Infelizmente, tal importante instrumento que a Constitui¢do concedeu aos gestores
municipais € pouco utilizado e, ndo raro, isso € possivel de se observar nos grandes centros
urbanos pelos terrenos mantidos em areas valorizadas ou a valorizar somente para fins
especulativos.

Do ponto de vista fiscal, o IPTU foi responsavel por carrear aos cofres municipais
cercade R$ 66 bilhoes, o que corresponde a cerca de 0,61% do PIB. Em interessante diagnostico
da arrecadacao desse tributo no pais, Jos¢ Roberto R. Afonso, Erika Amorim Araujo ¢ Marcos
Antonio Rios da Nobrega (2023, p. 57) sustentam que hd um grande potencial fiscal nao
explorado:

Ao longo deste capitulo, foi demonstrado que o IPTU nio representa uma importante
fonte de recursos tributdrios proprios para a maioria das prefeituras brasileiras.
Embora a média de arrecadagdo nacional tenha alcancado US$ 46,5 per capita, mais

da metade dos municipios do pais recolheu menos de US$ 5 por habitante e, em um
namero consideravel de cidades, a receita do imposto ndo chegou a US$ 0,50 per

32 No Capitulo II, do Titulo VII, que trata da “Politica Urbana”. Eis o § 4°, do art. 182:

“§ 4° E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

I - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

III - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizagdo e os juros legais.”
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capita. Um quadro de tamanha assimetria, por si s0, sugere a existéncia de um enorme
potencial tributario ndo explorado. A questdo ¢ que conhecer o tamanho deste
potencial ndo ¢ trivial.

Tal potencial poderia ser melhor — e equitativamente — explorado se 0os municipios
adotassem plantas genéricas de valores mais bem elaboradas, que reflitam o real valor dos
iméveis no mercado, bem como se adotassem tabelas progressivas de incidéncia, buscando
desonerar aqueles que possuem apenas um imovel para onerar os que possuem imoveis para
fins de especulacdo e rendimento passivo. Existem, também, estudos utilizando anélise
envoltoria de dados e a teoria dos conjuntos de Fuzzy que calculam o incremento do potencial
arrecadatorio do IPTU, como, respectivamente, o de Kleber Pacheco de Castro e Angela Moulin
Simodes Penalva Santos (2017), que tendo como base o estado do Rio de Janeiro, estimou
potencial de aumento de 90% na arrecadacgdo; e o de José Roberto R. Afonso, Kleber Pacheco
de Castro e Fabricio Marques Santos (2016) que estimaram um potencial de incremento na
arrecadacdo entre 46,5% e 55,8% para o Brasil todo.

Tomando como base percentual minimo desse ultimo estudo, aplicando-se a
arrecadacdo registrada no ano de 2023, tem-se que o IPTU poderia gerar quase R$ 100 bilhdes,
0 que representa um incremento de R$ 34 bilhdes que poderiam ser “utilizados” para aliviar a

carga tributaria incidente sobre o consumo.

4.43  Imposto sobre a Transmissao de Bens Imoéveis e de Direitos Reais a eles Relativos por

Ato Oneroso Inter Vivos (ITBI)

Nessa conta estd outro tributo da espécie imposto, de competéncia municipal, com
finalidade precipuamente fiscal, incidente sobre transagdes imobilidrias onerosas.

Foi responsavel pela arrecadacao de quase R$ 22 bilhdes no ano de 2023 (Secretaria
do Tesouro Nacional, 2024). O STF possui entendimento, que provavelmente serd em breve
superado, de que ndo ¢ aplicavel a progressividade nesse imposto. Sobre o assunto, Leandro

Paulsen (2023, p. 425) sustenta que:

O STF entende que o ITBI ¢ um imposto de natureza real e que, por isso, ndo se presta
a progressividade, ou seja, ndo pode ter aliquotas progressivamente maiores conforme
o aumento da base de calculo. Porém, ndo se pode ter certeza de que esse
entendimento va perdurar. Lembre-se que, relativamente ao Imposto sobre a
Transmissdo Causa Mortis ¢ Doagdes (ITCMD), a posi¢do do STF também era no
sentido de que teria natureza real e que, por isso, seria descabida sua progressividade,
mas, em 2013, acabou por superar esse entendimento e admiti-la.
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Tal mudanga ¢ necessaria a aplicacdao do principio da capacidade contributiva na sua
incidéncia. Por exemplo, em transacdes que envolvem imodveis luxuosos ¢ razoavel se presumir
que sdo realizadas por quem detém maior capacidade contributiva, justificando a

progressividade e maior oneragdo dessas transagdes.

4.44  Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

O ITR ¢ imposto de competéncia da Unido, mas cuja arrecadacdo pode ser
completamente destinada aos municipios caso eles optem por fiscaliza-lo.

Embora autores como Ricardo Alexandre (2023) e Leandro Paulsen (2023) o tratem
como tributo com fun¢do marcadamente extrafiscal, qual seja, a de desestimular a manutencao
da propriedade produtiva, fungdo inegavel desse tributo, Bernard Appy (2020) defende que seja
feita uma ampla “revisao da legislacao e da estrutura de fiscalizacdo desse tributo”, em razao
da baixissima receita por ele produzida.

Com efeito, tal tributo foi responsavel pela arrecadacdo de apenas R$ 3 bilhoes de
reais, cerca de 0,09% da arrecadacdo tributaria total, ou 0,03% do PIB. No entanto, entende-se
que eventual revisdo na legislacdo e estrutura desse tributo deva ser feita tendo em conta
justamente essa funcao extrafiscal referida pelos doutrinadores, que pode ser mais importante

que a arrecadatoria.

4.4.5 Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis € Doagdes (ITCMD)

Por fim, tem-se o ITCMD, tributo da espécie imposto, de competéncia estadual,
com fun¢do marcadamente fiscal (Ricardo Alexandre, 2023). Dentre os tributos incidentes
sobre o patrimonio, este € o que merece as mais profundas revisoes do seu papel arrecadatorio
e redistributivo, para que possa ser utilizado para reducao das desigualdades historicas.

Esse tributo pode ser utilizado para que parte das grandes herangas sejam, por meio
do Estado, redistribuidas a sociedade por meio de politicas publicas financiadas pela sua
arrecadacdo. Por exemplo: alguém que recebe uma heranga de R$ 1 bilhdo ainda continuara
muito rico se o Estado retiver a metade (R$ 500 milhdes) para aplicar em politicas publicas de
redistribuicao de renda. Além de evitar uma concentracdo exagerada de riqueza no seio de elites
intergeracionais (sem abolir o direito a propriedade privado, pois ndo impedira que herdeiros
ainda recebam o suficiente para fazerem parte dessa elite), tem-se a possibilidade de utilizar

suas receitas para politicas redistributivas.
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No entanto, a aliquota maxima de 8% praticada no Brasil certamente ndo possibilita
que o tributo seja utilizado de maneira efetiva para essa finalidade. Ademais, se no pais se
passar adotar aliquotas como a sugerida no exemplo (50%), ndo seria o unico no mundo,
estando ao préximo de nagdes como Japao, Coreia do Sul e Franca, que adotam aliquotas de
55%, 50% e 45%, respectivamente (Alan Cole, 2015). Nesse sentido, Bernard Appy (2020)
discorre que:

Merecem igualmente atencdo as baixissimas aliquotas do imposto sobre herancas e
doagdes (ITCMD), quando comparadas as vigentes em outros paises. A aliquota
maxima do ITCMD ¢ de 8%, sendo que a maioria dos Estados adota uma aliquota
maxima de 4%. A elevagdo da aliquota do ITCMD e sua harmonizagdo entre todos os

Estados (para evitar uma “guerra fiscal” na tributa¢do das herangas) deveria ser uma
das prioridades na revisao da tributa¢do do patrimonio no Brasil.

Evidentemente que nao se defende a utilizagdo indiscriminada de aliquotas altas
para tributar toda e qualquer heranca. Deve-se definir um minimo de propriedade transferivel
isenta de qualquer interferéncia estatal (que hoje, diga-se de passagem, praticamente inexiste,
ante os baixissimos valores de isen¢do), utilizando-se a técnica da progressividade para chegar
as aliquotas mais altas somente nos casos de grandes herancas.

Desse modo, tem-se um tributo que potencialmente poderia contribuir com a reducdo
da tributag@o sobre o consumo ao mesmo tempo que a tributagdo progressiva mais equilibrada
poderia dar mais efetividade a funcao redistributiva do Estado. Uma sugestdo interessante de
reforma ¢ a de Rafael Tebaldi (2017, p. 73), que propdoe que o ITCMD observe algumas
premissas basicas como: possuir aliquotas progressiva, faixa de isen¢do unica, tributagao no
beneficio adquirido pelo receptor e aliquotas méximas ndo menores que a do IR.

Em um estudo comparativo, Bruno Carvalho Torres (2016, p. 71) mostra que [ITCMD
brasileiro foi responsavel, em 2013, por arrecada¢ao de 0,09% do PIB, enquanto o congénere
espanhol representava 0,234% do PIB, no mesmo periodo. Isso representa mais de duas vezes
o que foi aqui arrecadado em termos proporcionais ao PIB, podendo-se supor que uma reforma
que nos aproxime da forma de tributacao de paises que aplicam a progressividade tem potencial
de gerar incremento na arrecadagdo de cerca de R$ 20 bilhdes. Vale destacar que o trabalho
mostra que as aliquotas méximas praticadas na Espanha vao de 7,65% (préxima do méaximo
atual no Brasil), chegando até 34%, que sequer ¢ das maiores do mundo (Bruno Carvalho
Torres, 2016, p. 34).

O grafico abaixo mostra a participacdo de cada tributo na arrecadacao da categoria.
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Grafico 4 — Tributacdo sobre o patrimonio

B Finalidade Extrafiscal M Finalidade Fiscal

Finalidade Fiscal
ITBI 11,64%

IPVA 42,85% IPTU 35,75% ITCMD 7,91%

Fonte: elaboragao propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

4.5 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A REFORMA TRIBUTARIA DE 2023 E O
SEU PAPEL PARA A JUSTICA FISCAL

Pouco tempo ap6s a promulgagdo da Constituicao de 1988, ja se falava na necessidade
de se realizar reforma no sistema tributario nacional (Leandro Paulsen, 2023, p. 34).

Recentemente, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 132/2023, que
materializou a reforma tributaria sobre o consumo (com algumas alteragdes pontuais em outras
bases, como na tributa¢do sobre o patrimonio).

Conforme ensina Ricardo Alexandre (2023), a Constituicdo ndo cria tributos, mas
outorga competéncia para que os entes o instituam. Essa questdo ganha contornos especificos
no caso do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), um dos tributos criados pela reforma. Em
sintese, o IBS agrupa os impostos sobre o consumo existente nas trés esferas federativas (IP1,
ICMS ¢ ISS). Criou-se, assim, um tributo de competéncia compartilhada, que, na pratica, deve
ser instituido por lei complementar da Unido, com aliquotas definidas pelos estados e pelos
municipios, dentro de seus ambitos de competéncia. H4 aqui uma reformulagdo do conceito
atual de competéncia tributaria, pois os estados e os municipios, embora formalmente entes que
detém a competéncia compartilhada sobre o imposto, ndo serdo os responsaveis por crid-lo

(Ricardo Alexandre; Tatiana Costa Arruda, 2024).
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O objeto principal da reforma foi a criagao de um imposto e uma contribui¢do do tipo
IVA mais simples, uniforme e que observe a ndo cumulatividade efetiva, algo que nao ocorre
hoje na tributacdo sobre o consumo, dado que o conceito de crédito adotado para a nao
cumulatividade é o de crédito fisico®>. Com o IBS, assim como com a nova Contribui¢do sobre
Bens e Servigos (CBS), simplificam-se os tributos incidentes sobre o consumo?*, além de se
adotar o modelo de crédito financeiro®, conferindo efetividade ao principio da ndo
cumulatividade.

Enquanto o IBS incorporara o ICMS, ISS e o IPI, a CBS substituira a Contribui¢cao
para o PIS e a Cofins. A CBS, de competéncia e arrecadacdo da Unido, terd como funcao
financiar a seguridade social, mas observara regras idénticas as do IBS. Embora o ideal fosse a
existéncia de um s6 IVA, o esforco em uniformizar e simplificar dentro das circunstancias
atuais deve ser louvado, pois compatibilizou os diversos interesses federativos de um sistema
viciado por décadas. Ricardo Alexandre e Tatiane Costa Arruda (2024) denominam essa
combinagdo entre o IBS e a CBS e sua identidade estrutural, de IVA-Dual.

Diferentemente do que divulgado em alguns noticidrios e por opositores da reforma, o
IVA-Dual nio ser4 o responsavel pela alta carga tributaria sobre o consumo®®. Isso, porque ela
sempre foi muito alta, s6 que sem transparéncia. Agora, a0 menos sera possivel aferir com mais
seguranca o peso da carga tributaria incidente sobre essa base econdmica. Segundo o Ministério
da Fazenda (2024), a aliquota estimada para a CBS ¢ de 8,8% e para o IBS ¢ de 17,7%,
totalizando 26,5%, que confirma o Brasil como detentor de uma das maiores aliquotas de IVA
do mundo. Reforca-se que o objetivo € que os tributos criados congreguem a tributagdo sobre

o consumo no Brasil*’, sem aumento da carga tributaria real. Ou seja, o montante arrecadado

33 Crédito fisico: “pelo qual somente os bens que integram fisicamente o produto final ddo ensejo ao creditamento”.
(Marcos Bueno Branddo da Penha; Vitor Paiva Florindo; Thiago Henrique Soares, 2023).

34 Pois hoje sdo cinco tributos com caracteristicas diferentes e com regras proprias. A redugdo de cinco para dois,
sera acompanhada com a uniformizac¢do das regras atinentes a estes dois novos tributos.

35 Crédito financeiro: “segundo o qual qualquer insumo utilizado na produgdo poderia ser imediatamente
creditado”. (Marcos Bueno Brandao da Penha; Vitor Paiva Florindo; Thiago Henrique Soares, 2023).

36 Como veiculado nesta noticia, d4 a entender que a reforma estd produzindo o maior imposto do mundo, como
se ja ndo fosse uma realidade a alta tributacdo sobre o consumo no pais. A aliquota sera elevada porque congregara
diversos tributos ja existentes, tornando mais transparente a real incidéncia da tributagdo sobre essa base
economica. Desse modo, entende-se que ndo ¢ adequado se criticar o mensageiro, sem explorar as causas.

Veja em: https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/brasil-esta-prestes-a-ter-o-maior-imposto-do-
mundo/

37 Com excegdo, evidentemente, dos tributos incidentes sobre o consumo, mas que possuem finalidades
extrafiscais, como o II, IOF, parte do IPI, CIDEs etc. Esses permanecerdo em vigéncia normalmente e ndo foram
objetos da reforma, com excegdes pontuais.
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na sistematica anterior deve permanecer em patamar semelhante ao que se pretende arrecadar

na nova sistematica.

Tabela 5 — Tributos extintos e criados pela reforma tributaria e respectiva arrecadagao
Tributos antigos Arrecadacio Novos tributos Arrecadacio (em % do total de

(em bilhoes de bilhées de reais) arrecadacio

reais)

ICMS 700,396

ISS 123,257
IS

881,726

COFINS 286,870

Fonte: elaboragdo propria, com dados do Ministério da Fazenda e da Secretaria do Tesouro Nacional

348,443 10,22%

Considerando os dados apresentados na tabela acima, o volume de recursos
arrecadados por esses tributos é (2023) de cerca de R$ 1,230 trilhdes. Ja a aliquota estimada do
conjunto IBS/CBS ¢ de cerca de 26,5%. Assim, a reducdo de cada ponto percentual (1%) que
se fizer no IVA-dual (IBS/CBS) resulta em perda de arrecadagdo aproximada de R$ 46 bilhoes,
em valores de 2023. Isso evidencia o desafio de se transferir o peso da tributagdo sobre o
consumo para outras bases economicas.

A reforma tributaria de 2023, conforme tratado, operou modificagdes principalmente
na tributacdo incidente sobre o consumo. No entanto, também houve algumas alteracdes na
tributacao sobre o patriménio dignas de nota. No caso do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), como ja mencionado quando se tratou do tributo, foi incluida a
possibilidade de o imposto incidir sobre a propriedade de aecronaves e embarcagdes, ampliando
as hipodteses de incidéncia tributdria. Quanto ao Imposto sobre Transmissdes Causa Mortis e
Doagdes (ITCMD), houve mudangas importantes no aspecto espacial do tributo, eliminando
divergéncias e lacunas existentes na sistematica anterior. Além disso, foi explicitamente
incorporado o principio da progressividade, de acordo com o valor do quinhdo, legado ou
doacdo. As mudangas foram, portanto, no sentido de conferir mais justiga fiscal na tributagao
sobre o patrimonio (Ricardo Alexandre; Tatiana Costa Arruda, 2024).

Por fim, ainda que a reforma tributaria — que incidiu majoritariamente sobre a matriz
tributéria incidente sobre o consumo, € em aspectos pontuais da tributagdo sobre o patrimonio

— tenha tido o mérito de simplificar e uniformizar a tributacdo sobre o consumo, ela nio
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resolvera o problema da excessiva tributagdo incidente sobre essa base econdmica’®. A efetiva

justica fiscal s serd alcangada quando esse problema for enfrentado.

4.6 COMPARACAO DA PARTICIPACAO DAS BASES ECONOMICAS NA
TRIBUTACAO NO BRASIL E NOS PAISES DA OCDE

Resgatando o que ja foi tratado, nesse trabalho se parte da premissa que a transferéncia
da tributagdo sobre o consumo deve ser direcionada a tributagdo sobre a renda e o patrimonio.
Também ja foi tratado que deve se chegar a uma propor¢ao de tributagcdo ideal entre as bases
econdmicas. Para termos alguns parametros, pode-se utilizar modelos de paises bem-sucedidos,
em linha do que se almeja para o nosso pais. Uma andlise de como os paises da OCDE
distribuem sua tributacdo entre as bases econdmicas disponiveis pode servir de inspiragdo,
adaptando-se as limitagdes impostas pela realidade socioecondmica do Brasil, e fazendo os
ajustes necessario nas competéncias tributarias para a preservacao do pacto federativo.

Considerando os dados apresentados no capitulo anterior, a tributacao brasileira esta

distribuida, entre as bases econdmicas, da seguinte forma:

Grafico 5 — Participagao das bases econdmicas na tributacao total (exceto taxas e
contribui¢cdes de melhoria)

rimoé
5%

= Consumo
= Folha de Salarios
= Renda

Patrimonio

Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

38 Vale dizer que a reforma de 2023 poderia tendencialmente reduzir a carga tributaria sobre o consumidor final,
devido a reducdo dos custos de transacdo causados pelas complexidades do sistema anterior. Contudo, ¢ mais
plausivel que, da forma como funciona o sistema tributario hoje, esse ganho seja revertido em favor de maior
arrecadagdo do que para uma redugdo real da carga tributaria do consumo, tendo em vista as frequentes pressdes
fiscais que obrigam os entes subnacionais a buscarem nesses tributos receitas para penurias orgamentarias.
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O grafico revela a preferéncia do sistema tributario brasileiro por bases economicas
menos desejaveis, como a folha de saldrios e o consumo, que respondem por 67% da
arrecadacdo tributaria total (mais de dois tergos). Se considerar somente a tributacdo sobre o
consumo, que ¢ a principal responsavel pela regressividade da carga tributaria, percebe-se que
ela ¢ responsavel por 41% do total (e equivale a 13% do PIB). Em comparacdo com paises da
OCDE, em 2017 o Brasil ocupava®” a terceira posi¢io dentre os que mais tributavam o consumo
(Unicamp, 2022).

Portanto, o verdadeiro culpado pelos altos precos no Brasil (associados ao “custo
Brasil”) ndo € a suposta alta carga tributaria, que, como ja mencionado, sequer esta entre as
maiores do mundo (ver Tabela 6).

O grafico abaixo mostra a carga tributdria total e os percentuais de tributagdo sobre as

bases econdmicas em relacdo ao PIB, no Brasil:

Grafico 6 — Bases econdmicas em relagdo ao PIB

B Consumo M Folha de saldrios ™ Renda ! Patrimbnio

Fonte: elaboragdo propria, com base nas contas da ECTB do Governo Geral de 2023, da Secretaria do Tesouro
Nacional

3 Embora a analise feita nesse trabalho, com dados de 2023, sugira que o percentual do PIB da tributagdo sobre o
consumo tenha recuado de 14,4% para 13,01%.
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A tabela a seguir ilustra como se dd a tributagdo em alguns paises da OCDE,
ordenando-se por ordem decrescente de carga tributiria em relagdo ao PIB e o percentual de

participagdo das respectivas bases incidéncia sobre o total (em italico).

Tabela 6 — Perfil de tributacao sobre as bases econdmicas no Brasil e nos paises da OCDE
Consumo  Folha de salarios Renda Patrimonio Carga
tributaria x
PIB

Brasil (2023) 13% 8% 8,7% 1,7% 31,4%
- 43,3% 27,2% 21,2% 4,5%
Brasil (2017) 14,3% 9,0% 7,0% 1,5% 33,1%
- 43,2% 27,2% 21,1% 4,5%
Franca 11,3% 18,4% 10,9% 4,4% 46,1%
- 24,5% 39,9% 23,6% 9,5%
Bélgica 10,8% 13,6% 16,3% 3,5% 44,8%
- 24,1% 30,4% 36,4% 7,8%
Suécia 12,3% 14,7% 15,8% 1,0% 43,9%
- 28,0% 33,5% 36,0% 2,3%
Finlandia 14,2% 12,1% 15,4% 1,5% 42,7%
- 33,3% 28,3% 36,1% 3,5%
Austria 11,8% 17,3% 11,8% 0,5% 42,2%
- 28,0% 41,0% 28,0% 1,2%
12,0% 12,9% 13,4% 2,6% 41,1%
“ 29,2% 31,4% 32,6% 6,3%
Noruega 11,9% 10,4% 14,6% 1,3% 39%
- 30,5% 26,7% 37,4% 3,3%
Grécia 15,4% 11,7% 9,0% 3.2% 38,7%
- 39,8% 30,2% 23,3% 83%
Alemanha 9,9% 14,2% 12,2% 1,0% 38,2%
- 25,9% 37,2% 31,9% 2,6%
Hungria 16% 13,5% 6,9% 1,1% 36,6%
- 43,7% 36,9% 18,9% 3,0%
Portugal 13,8% 9,3% 9,8% 1,4% 35,4%
- 39,0% 26,3% 27,7% 4,0%
Rep. Tcheca 11,5% 15,0% 7,7% 0,5% 35,3%
- 32,6% 42,5% 21,8% 1,4%
Polénia 11,7% 12,9% 6,9% 1,2% 35%
- 33,4% 36,9% 19,7% 34%
Espanha 9,8% 11,5% 9,7% 2,5% 34,4%
- 28,5% 33,4% 28,2% 7,3%
Média OCDE 11,1% 9,9% 11,4% 1,9% 34,3%
- 32,4% 28,9% 33,2% 55%
Reino Unido 10,5% 6,5% 11,9% 4,2% 33,5%
- 31,3% 19,4% 35,5% 12,5%
Canada 7,7% 5,3% 15,4% 3,8% 33%
- 23,3% 16,1% 46,7% 11,5%
Israel 11,3% 6,5% 11,6% 3,3% 31,1%
- 36,3% 20,9% 37,3% 10,6%
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Coreia do Sul 7,5% 7,0% 8,6% 3,1% 28,4%
26,4% 24,6% 30,3% 10,9%

Suica 6,4% 6,7% 13,2% 2,0% 27,9%
- 22,9% 24,0% 47,3% 7,2%

Chile 11,0% 1,5% 7,0% 1,1% 21,1%
- 52,1% 7.1% 33,2% 5,2%

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da OCDE

Como se observa, os paises cujas bases econdmicas de tributacdo mais se assemelham
as do Brasil sdo Hungria (com quem disputa o posto de maior IVA do mundo), Grécia e
Portugal. Em comparagdao com a média da OCDE, o Brasil apresenta uma participagdo na
tributacao sobre o consumo cerca de 25% maior, uma tributagao sobre a folha de salarios cerca
de 5% menor, uma tributacdo sobre a renda aproximadamente 35% menor e uma tributacao
sobre o patrimonio cerca de 20% menor.

No capitulo seguinte serdo propostos alguns ajustes para que a proporcao da tributacao
entre as bases tributarias se aproxime dos modelos da média da OCDE (Cenario 1) e de Portugal

(Cenario 2), que se considera mais justos que o brasileiro.

5 DESLOCAMENTO DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO PARA A
RENDA E O PATRIMONIO

Neste capitulo, propde-se analisar a viabilidade e os impactos de transferir a carga
tributaria no Brasil, atualmente concentrada sobre o consumo, para a renda (principalmente) e
o patrimonio. A abordagem busca identificar caminhos que permitam uma distribuicdo mais
equitativa da carga tributaria, alinhando-se aos principios de justiga fiscal.

Para essa andlise, serdo considerados dois cendrios (média da OCDE e Portugal) que
servem como inspiragdes para implementacdo de uma estrutura tributaria mais justa. Esses
cenarios foram escolhidos com base em suas respectivas politicas de tributagao sobre a renda e
o patrimonio, que tém se mostrado eficazes na promocao de justica social e para redugdo das
desigualdades.

Mas antes dessa analise de viabilidade do deslocamento da tributa¢ao sobre o consumo
para a tributacdo sobre a renda e o patrimonio, € necessario tratar brevemente acerca dos
desafios fiscais que o Brasil possui, especialmente em razao das amplas atribuicdes designadas
ao Estado pela Constituigdo de 1988. Qualquer reforma tributaria que pretenda promover a
reducgdo da carga tributaria em alguma das bases econdmicas ndo podera reduzir a arrecadagao

total, j& insuficiente para enfrentar os desafios atuais do pais.
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5.1 ATRIBUICOES DO ESTADO BRASILEIRO E OS DESAFIOS FISCAIS

O Estado moderno tem como marco inicial os Estados liberais do século XVIII, com
o fim do Estado absolutista. Nesse primeiro estagio, surgiu o chamado Estado liberal cléssico,
estabelecendo preceitos como a minima intervengao estatal na economia e na vida dos cidadaos,
resposta ao periodo absolutista e mercantilista. Esse momento, quando também se originou o
constitucionalismo moderno, foi importante para firmar alguns direitos basicos como aqueles
atinentes a segurancga e a liberdade.
No século XX, o liberalismo entra em crise e surge o Estado social (ou Estado de bem-
estar social). Segundo Luis Roberto Barroso (2023, p. 55):
Ao longo do século XIX, o liberalismo e o constitucionalismo se difundem e se
consolidam na Europa. Ja no século XX, no entanto, sobretudo a partir da Primeira

Guerra, o Estado ocidental torna-se progressivamente intervencionista, sendo
rebatizado de Estado social.

O Estado de bem-estar social (welfare state) amplia o rol de competéncias do Estado
com o objetivo de buscar a justi¢a social. Se antes o direito constitucional era utilizado para
enunciar limitagcdes ao Estado em relacdo as liberdades dos cidaddos, agora as Constituigdes
Sociais assumem papel prescritivo, mandando o Estado agir e intervir em diversas situagdes da
vida cotidiana para corrigir os desequilibrios causados pela total liberdade econdmica. Ha,
portanto, uma ampliacdo do espago publico em relagdo ao privado.

Claudia do Valle Benevides (2011, p. 85) explica que:

O Estado de Bem-Estar Social pressupde a acdo estatal na articulagdo e
implementagdo de politicas e instituicdes com o fim de prover bem-estar aos
individuos, independentemente do grau em que se da a participacdo do Estado, de
forma a reduzir a exposi¢do da populagdo aos riscos sociais oriundos de uma
economia de mercado, baseando-se nos direitos sociais dos mesmos. Desse modo, o
Welfare State incluiria programas e medidas necessarias ao exercicio dos direitos
sociais, que sdo reconhecidos como pertencentes a condicdo de cidadania. A
implementacdo dos Estados de Bem-Estar nos diversos paises, no entanto, obedeceu
as especificidades historicas dos mesmos, resultando em caracteristicas diferentes:
mais universais ou focalizados, preponderancia do Estado, da familia ou do mercado
na provisdo de bens e servigos, mais ou menos efetivos no combate a pobreza e
desigualdade.

No Brasil, o sistema de protecao social passou a ser desenvolvido entre 1930 e 1945,
visando regular aspectos relacionados a organizacao dos trabalhadores assalariados e o fomento
a empregos urbanos e industriais. Apos o periodo Vargas, entre 1946 e 1964, com o retorno da

democracia, houve continuidade nas caracteristicas das politicas sociais no Brasil. A partir de
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1964, iniciou-se um periodo de agravamento de desigualdades sociais causadas pelos arrochos
salariais e hiperinflagdo, embora permanecesse um desenho de sistema de protec¢ao social nos
moldes anteriores (Claudia do Valle Benevides, 2011).

A Constituicdo Federal de 1988 inaugura uma nova etapa na historia brasileira, ao
positivar um extenso rol de direitos sociais que consolidam a pretensao de transformar o Estado
brasileiro em um Estado de bem-estar social. Passam a ganhar maior protagonismo no
orgamento publico os gastos com saude, educagdo, assisténcia social, preservagdo do meio
ambiente e previdéncia social.

O Relatorio de Despesas por Fungdo do Governo Geral (COFOG)* de 2022 mostra
que as despesas governamentais atingiram, em 2022, o montante de RS 4,630 trilhdes, o que
equivaleu a 45,9% do PIB. A tabela abaixo, elenca os gastos e os percentuais em relacdo a

despesa total e ao PIB do periodo:

Tabela 7 — Despesa por funcdo do Governo Geral em 2023
Governo Geral RS Bilhdes — Valores % Despesa total

correntes

Servicos publicos gerais 1.096,419 23,7% 10,9%

Ordem publica e 310,870 6,7% 3,1%
seguranca
Protecao ambiental 48,744 1,1% 0,5%

Habitacao e servicos 123,669 2, 7% 1,2%
comunitarios
Lazer, cultura e religido 28,936 0,6% 0,3%

Fonte: COFOG 2023, da Secretaria do Tesouro Nacional

40 Classification of Functions of Government (COFOG). Conforme o proprio relatorio: “A COFOG ¢é uma
metodologia internacional de classificagdo funcional da despesa, e, portanto, permite a comparacao entre diferentes
paises de forma padronizada. Esta publicagdo ¢ a primeira que traz informagdes consolidadas do governo geral
(composto pelo governo central, estados e municipios), possibilitando comparar paises com distintos arranjos
federativos, além de ensejar a analise de como as esferas de governo brasileiras compartilham a execucdo de
politicas publicas. Por apresentar dados desde 2010, além de possibilitar uma andlise da atual execucdo das
politicas publicas, as informagdes deste relatorio permitem avaliar sua evolucdo ao longo do tempo.” (Secretaria
do Tesouro Nacional; Secretaria de Or¢amento Federal; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2023)
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Conforme aponta o relatério, desde 2010, as despesas que mais apresentaram
crescimento sdo aquelas relacionadas a protecdo social e a satde, que incluem gastos com a
previdéncia social, programas de redistribui¢do de renda e o sistema unico de saude.

No entanto, em comparagdo com economias avancadas*!, somente os gastos com
protecao social se mostraram no mesmo patamar em relacao ao PIB, sendo que os gastos com
saude se mostraram abaixo. Gastos com educagdo, embora nos patamares da média
internacional, também se apresentam abaixo do que foi gasto em economias avangadas. Isso
indica que as despesas nessa fun¢do de governo devem ser expandidas para se atingir bons
niveis educacionais, ainda mais considerando que o Brasil esta atrasado em relacdo a estes
paises. Também sugere a necessidade do incremento da arrecadagdo, a constante pressao para
a cobertura do déficit da previdéncia social.

H4, ainda, um crescente gasto com servigos da divida, a qual atingiu 76,8% do PIB em
maio de 2024 (Banco Central do Brasil, 2024), situa¢ao agravada pelos resultados primarios

12, mesmo em periodos de baixa inflagdo, que

negativos e alta taxa de juros praticadas no Brasi
fazem com que o orcamento seja consumido para pagamento desses encargos, reduzindo o
espaco para gastos sociais e investimentos.

No ano de 2023, o setor publico registrou um rombo nas contas de R$ 249 bilhoes
(Banco Central, 2024). Parte desse rombo ¢ relativo a pagamentos créditos extraordinarios
(precatorios ndo pagos nos anos anteriores) no valor de R$ 93 bilhoes (IPEA, 2024), que nao
devem se repetir nesses patamares nos proximos anos. Assim, ao menos cerca de R$ 150
bilhdes, em valores de 2023, devem ser equacionados de outras formas (redugdo de despesas
ou incremento de arrecadacao).

Feita essa digressao sobre o cenario fiscal brasileiro, refor¢a-se que qualquer mudanga
no sistema tributario deve, no minimo, manter, se ndo for possivel incrementar a arrecadacao,

para fazer frente aos desafios do Estado em razdo das competéncias constitucionalmente

atribuidas.

41 O relatério inclui no grupo de economias avangadas: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Chipre,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Hong Kong (China), Irlanda,
Islandia, Israel, Japdo, Letonia, Litudnia, Luxemburgo, Malta, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido,
Republica Tcheca, San Marino, Singapura, Suécia e Suiga.

42 A taxa SELIC, em junho de 2024, estava em 10,50% (Banco Central do Brasil, 2024), enquanto a inflagdo do
periodo em 3,93% (IBGE, 2024), o que faz com o Brasil tenha uma das maiores taxas de juros reais do mundo.
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5.2 OBJETIVO E METODOLOGIA DA ANALISE

O objetivo, entdo, desta analise ¢ identificar como o Brasil poderia deslocar a carga
tributaria do consumo para a renda e o patrimoénio. Avaliar-se-a a viabilidade de implementar
elementos de modelos internacionais de sucesso no contexto brasileiro, considerando a
capacidade contributiva dos diferentes segmentos da populacdo e a necessidade de manter um
nivel de arrecadagao condizente com as exigéncias do Estado.

A metodologia envolvera uma analise dos modelos tributarios de cada cenario e os
ajustes para a aproximagdo com esses modelos. Na andlise, também serd considerada a
elasticidade das bases tributarias. Por exemplo, no caso do Brasil, a elasticidade da base
econdmica do patrimonio ¢ insuficiente para trazer alivio relevante na tributacdo sobre o
consumo, pois conforme ja tratado anteriormente, a tributacao total sobre o patrimonio carreia
apenas R$ 186 bilhodes (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

Em razdo disso, a base econdmica que devera suportar a maior parte da transferéncia
¢ a da renda. Hoje, a tributacdo total sobre a renda, que engloba a tributacdo do IRPJ, IRPF e
CSLL, carreia para os cofres publicos cerca de R$ 940 bilhdes de reais, em um universo de
receitas tributarias de R$ 3,407 trilhdes (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

No entanto, nas altera¢des na tributagdo sobre a renda, ha que se levar em consideracao
as particularidades da realidade socioecondmica brasileira, especialmente a renda média baixa
da populacao, que podem ser limitadores para que essa transferéncia se dé sem grandes
percalgos. Segundo dados do OCDE (2022), a renda anual disponivel do lar* ficou em US$
12.924 (cerca de US$ 1.077 por més) no ano de 2021. Em comparagdo, a renda média dos
paises da OCDE, ¢ de Portugal, no mesmo periodo ficou em US$ 30.490 ¢ US$ 24.877,
respectivamente.

Resgatando o que foi dito, a tributagdo sobre a renda no Brasil ¢ feita de duas maneiras
principais: a) imposto sobre a renda de pessoas fisicas, que incide basicamente sobre a renda
auferida pelo trabalho (IRPF); e b) imposto e contribuicdo sobre o lucro de empresas (IRPJ e

CSLL).

43 Quantidade média dos ganhos de um lar no periodo de um ano, ja deduzida a tributagio.
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No que concerne a tributacdo das pessoas fisicas, o IRPF possui cinco faixas de
aliquotas progressivas, que iniciam em 7,5% e vao até 27,5%.

No caso do IRPJ aliquota padrao ¢ de 15% sobre o lucro, com um adicional de 10%
do lucro que exceder R$ 20.000,00 por més*,

Aqui, ja ha uma distingao em relagdo aos paises desenvolvidos. A aliquota maxima do
imposto sobre a renda de pessoas fisicas ¢ relativamente baixa se compararmos com aquelas
dos paises que possuem uma tributa¢do mais intensa sobre a renda.

Por outro lado, ainda no ambito da renda, aqui se tributa mais o lucro de pessoas
juridicas, pratica que faz com que o Brasil perca a oportunidade de incentivar o reinvestimento
de lucros. Em Portugal, por exemplo, hé aliquotas de imposto sobre a renda de pessoas fisicas
de até 48%, enquanto a aliquota maxima das pessoas juridicas chega a 21%.

A tabela abaixo ilustra essa diferenca.

Tabela 8 — Aliquotas maximas de IR de pessoas fisicas e juridicas em Brasil e Portugal

Aliquota maxima — lucro pessoas Aliquota maxima — lucro pessoas
fisicas juridicas
Brasil 27,5% 34%%
Portugal 48% 21%

Fonte: elaboracgdo propria, com dados da TradingEconomics (2024)

Tratando dessa questdo, Bernard Appy discorre sobre as contradi¢des e iniquidades da

tributacdo sobre a renda no pais (2020, p. 10):

[...] ha distorgdes relevantes na tributagdo da renda pessoal, com parcela importante
dos rendimentos de pessoas de alta renda sendo tributada apenas na pessoa juridica, a
uma aliquota inferior a da pessoa fisica (essa questdo ¢ analisada em maior detalhe na
secdo relativa a regimes simplificados de tributacao).

Como se vé na Tabela 4, que toma por base as declaragdes de imposto de renda das
pessoas fisicas (IRPF) de 2014, 82% dos rendimentos das pessoas com renda mensal
entre 3 e 10 salarios minimos (SM) e 63% dos rendimentos das pessoas com renda
mensal entre 10 ¢ 80 SM correspondem a rendimentos tributados pelo IRPF. Ja no
caso das pessoas com renda mensal superior a 80 SM, 83% dos rendimentos sdo
isentos ou tributados exclusivamente na fonte.

# No caso do Simples Nacional, as aliquotas sdo variaveis, conforme a receita bruta anual da empresa e o tipo de
atividade.

45 Para as empresas em geral, a aliquota méaxima ¢ de 34%, pois se somam 25% do IRPJ com 9% da aliquota
padrio da CSLL. Para as instituigdes financeiras, a CSLL é de 15%, fazendo com que a aliquota maxima do
IRPJ+CSLL chegue a 40%.
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De fato, no caso do IRPF, ha uma quantidade consideravel de rendimentos tipicamente
dos mais ricos que podem ser objetos de: exclusdo da base de calculo; tributa¢ao exclusiva com
aliquotas menores; isencao do tributo, como € o caso dos lucros e dividendos distribuidos pelas
empresas as pessoas juridicas. Essas questdes devem ser enfrentadas em eventual reforma sobre
a renda que pretenda tornar a tributagdao mais justa, por meio de um sistema substancialmente
mais simples, transparente, isondmico € progressivo, em que a atividade tributdria incida
preferencialmente sobre a renda das pessoas fisicas, eliminando-se a isen¢des como a dos lucros
e dividendos ¢ a tributacao diferenciada sobre capitais (Bernard Appy, 2020).

A figura abaixo mostra como a propor¢ao de rendimentos livres de tributacdo

aumentam, a medida que a faixa de renda aumenta:

Figura 4 — Proporcao de rendimentos tributdveis e isentos
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Fonte: Sindfisco, com base nos Grandes Numeros do IRPF da RFB

Ja o grafico a seguir mostra que essas inimeras dedugdes, isencdes e exclusdes de
base de célculo fazem com a aliquota efetiva do IRPF seja consideravelmente baixa, em
compara¢do com as de paises desenvolvidos. Percebe-se que, em certo ponto, o que era um
imposto progressivo se torna regressivo, considerada somente a aliquota efetiva, desvirtuando

o principio da capacidade contributiva.
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Figura 5 — Aliquota efetiva de IRPF por faixa de rendimentos (SM)
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Fonte: Sindfisco, com base nos Grandes Numeros do IRPF da RFB

Evidentemente, necessidades de politicas econdmicas e sociais podem exigir que haja
um e outro regime especifico ou diferenciado, tal como ocorreu na propria reforma tributéria
de 2023 (embora aquela também ndo tenha passado isenta de pressao de setores da sociedade
que emplacaram regimes diferenciados sem qualquer justificativa socioecondmica plausivel).
Mas, na esséncia, a tributacdo sobre a renda deve privilegiar o principio fundamental da
tributacao: o da capacidade contributiva, o que enseja a eliminacao desses beneficios fiscais a
classes de rendimentos que tradicionalmente pertencem aos mais privilegiados.

Nao se ignora que essas mudangas, de certa forma ousadas, na forma de se tributar
especialmente os rendimentos das pessoas mais ricas, para transferir a carga tributdria do
consumo para a renda e o patrimonio, trata-se de uma tarefa complexa, que deverd contar com
apoio politico nos trés poderes e em todos os entes federativos.

Passa-se, finalmente, as propostas conforme os cenarios da média da OCDE e de

Portugal.

5.3 CENARIO 1 — MEDIA DA OCDE

A Organizagao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) compila

dados de diversas nacdes desenvolvidas, permitindo uma visdo abrangente das melhores
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praticas em tributacdo. O modelo da média da OCDE se apresenta mais justo, ao passo que a
exploragdo da tributagdo sobre a renda ¢ mais equilibrada com a do consumo. Considerando
que o modelo brasileiro esta longe desse equilibrio, esse cendrio requer ajustes mais complexos,
que muito provavelmente exigirdo um periodo de transicdo mais longo. O grafico abaixo

compara o modelo da OCDE com o do Brasil:

Grafico 7 — Situagdo atual das bases de incidéncia no Brasil em compara¢do com a média da
OCDE

Patrim6nio M Renda M Folhade salarios B Consumo

Media OCDE

Brasil

0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00% 40,00% 45,00% 50,00%

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da OCDE e da STN

5.3.1  Ajustes para se aproximar do modelo-alvo

Uma forma de se realizar uma aproximagao com o modelo “média da OCDE” ¢ reduzir
em cerca de 20% a arrecadagdo incidente sobre o consumo; incrementar em cerca de 35% a
incidente sobre a renda; incrementar em cerca de 15% a incidente sobre o patrimdnio e
incrementar em 5% a incidente sobre a folha de saldrios. Esses serdo os percentuais que serdo
testados. Em valores de 2023, a perda e o incremento na arrecadacao de cada uma das trés bases

econOmicas e o total da arrecadagao apds os ajustes estao relacionados na tabela baixo:

Tabela 9 — Ajustes possiveis para se adotar o modelo da média da OCDE
Base economica Percentual alvo  Perda/incremento (em bilhoes de Total (em bilhoes de
reais) reais)

-20% 282,524 1.130,095
+5% +43,414 911,686
+35% +329,206 1.269,796
+15% 427,913 214,003

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da STN
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Nesse cenario, alcangar-se-ia o total de receitas tributarias de R$ 3,525 trilhdes, ja se
buscando um incremento de cerca de R§ 100 bilhdes em relacdo a arrecadagdo atual para
auxiliar a equacionar o déficit do Governo Geral mencionado quando se tratou dos desafios

fiscais do Brasil. Eis o novo cenario:

Grafico 8 — Situagdo apds os ajustes do Cenario 1

Patriménio mRenda ™ Folha de Saldrios ® Consumo

Média OCDE

Brasil (novo cendrio)

0,00% 5,00% 10,00%  15,00% 20,00%  25,00% 30,00% 35,00% 40,00%

Fonte: elaboracdo propria, com base nos dados da OCDE e da STN

Como modelo resultante, teriamos um cendrio com a participagao na arrecadagao total
da tributacdo sobre a folha de salarios um pouco menor que a verificada no modelo da média
da OCDE, compensada com a participagdo da tributacdo um pouco maior incidente sobre a
renda, o que se pode considerar positivo por esta base econdmica ser mais desejavel que a da
folha de pagamentos. A participagdo na arrecadagado total da tributagdo sobre o consumo € o
patrimonio ficaria quase idéntica a do modelo analisado.

A seguir sdo enunciadas as medidas propostas e as consequéncias praticas em cada

uma das bases economicas afetadas para se chegar ao modelo acima.

5.3.2  Resultado e proposta para reducdo na tributacao sobre o consumo

A reducgdo proposta na tributacdo sobre o consumo representa R$ 282,542 bilhoes, o
que possibilitaria uma redugdo do IVA-Dual dos 26,5% estimados pelo Ministério da Fazenda,
para cerca de 20,4%. Essa redugdo de aliquota de cerca de 6% faria o Brasil sair da segunda
posicdo, dentre os maiores [VAs do mundo, para a vigésima posi¢do, abaixo de paises como

Noruega, Portugal e Espanha:
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Grafico 9 — Aliquotas de IVA em ordem decrescente (apds Cenario 1)
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Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da OCDE

A reducao poderia se dar tanto no IBS, quanto na CBS. Contudo, a redu¢ao em cada
um desses tributos trara consequéncias que deverdo ser enfrentadas pelo Congresso Nacional.
A redugdo do IBS diminuird a arrecadagao dos estados e municipios. Conforme ja referido, essa
reducdo pode ser coberta por fundos compensatdrios, mas isso ndo poderia se perpetuar, por
representar grave ofensa ao principio federativo, posto que tornaria os entes subnacionais ainda
mais dependentes do Governo Central. Assim, as regras de competéncias tributarias atuais
deveriam passar por ampla revisdo de forma a distribui-las mais equitativamente. Nao se ignora

o desafio que isso representa, mas ndo se alongara nesse assunto por ndo ser escopo do trabalho.
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Por fim, em termos fiscais, a viabilidade de se realizar a redugdo proposta depende da
possibilidade de se transferir a arrecadacao perdida para as demais bases econdmicas, ja que a
proposta prevé arrecadagdo constante (com algum incremento para buscar sanar o déficit fiscal
existente). Nesse cenario, o acréscimo se dara nas trés bases restantes: tributacao sobre a folha

de salarios, patrimonio e, principalmente, renda, conforme propostas a seguir.
5.3.3  Resultado e proposta para incremento de tributacao sobre a folha de salarios

O incremento na base econdmica da folha de saldrios exigido nesse cenario pode ser
atendido, em parte, com a reoneragao da folha de salarios. A desoneracao da folha, politica
fiscal que era para ser temporaria em momento de crise, passou a ser, como normalmente ocorre
com subsidios fiscais, algo do qual as empresas ficaram dependentes, articulando
continuamente no Congresso Nacional a sua prorrogacao.

Estudo de Alessandro Costa da Silva et al (2015) estimou, em valores de 2015, perda
de cerca de R$ 24 bilhdes*® na arrecadagdo para o RGPS causado pela desoneragio.
Atualizando-se este valor pelo [IPCA apurado entre 01/2016 e 12/2023, tem-se um valor de R$
36,178 bilhdes. Assim, atinge-se com a reoneracdo quase todo o montante exigido para
atingimento do modelo-alvo. O restante, poderia ser suprido aumentando-se as aliquotas da
contribuicdo patronal, hoje nos patamares de 20%.

A considerar que a arrecadacdo dos empregadores para o RGPS e para o RPPS
atualmente representa cerca de R$ 562,650 bilhdes, pode-se estimar que um aumento de cerca

de 0,5% na aliquota promova um incremento na arrecadagdo de cerca de R$ 13,396 bilhoes.

Tabela 10 — Sugestao de medidas para atingir o modelo-alvo no Cenario 1 (Folha de salarios

Medida a ser implantada Incremento na arrecadacao Arrecadacio total na base
(em bilhdes RS) econdmica (em bilhdes RS)
Reoneragédo da folha 36,178
Aumento de aliquota de 0,5% na CPP 13,396 917,846
Total 49,574

Fonte: elaboragao propria

46 “A Desoneragdo da Folha é uma das maiores rentncias tributdrias que sdo acompanhadas pela Receita Federal.
Fica em quarto lugar, s6 perdendo para o Simples Nacional, para a Zona Franca de Manaus e quase empatando
com a desonerag@o da cesta basica. Na atual conjuntura fiscal, a Desoneragdo da Folha exerce forte impacto no
resultado primario fiscal, pois 0 montante de R$ 24 bilhdes estimado para 2015 representa quase 0,4% do PIB e
chega a mais de 1,6% da arrecadagdo federal. Trata-se, portanto, de um gasto tributario de valor expressivo, que
beneficia apenas 85 mil empresas e que representa quase 80% do déficit previsto para o orgamento de 2016”.
(SILVA, Alessandro Costa da; et al, 2015)
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Assim, pode-se supor viavel o incremento nesta base de incidéncia pelos instrumentos
elencados acima, com folga de cerca de R$ 6 bilhoes. O grande desafio, contudo, é o incremento

exigido na tributagdo sobre a renda, conforme se tratard a seguir.

5.3.4  Resultado e proposta para incremento da tributacao sobre a renda

Para explorar a potencialidade de incremento na tributacdo sobre a renda, utilizar-se-
a0 dados das Declaragdes do Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas divulgados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil (2021), que refletem com maior confiabilidade a renda
real em diversas faixas de rendimento. Como se demonstrard, caso se busquem aliquotas
efetivas mais proximas as praticadas pelos paises desenvolvidos, serd possivel compensar a
perda de arrecadagdo somente se fazendo ajustes no IRPF, mantendo como estdo a CSLL e o
IRPJ¥. A Receita Federal s6 divulgou os Grandes Numeros das Declaragdes de IRPF até o ano
de 2020, de modo que a analise considerara o IRPF devido neste ano. Eis abaixo o IRPF
arrecadado no ano de 2023, o incremento necessario para se atingir o modelo-alvo, bem como

o resultado esperado na arrecadagdo do IRPF:

Tabela 11 — Meta de incremento do IRPF (Cenério 1)
IRPF devido no ano (em bilhdes R$)  Incremento (em bilhdes RS) IRPF Total (em bilhdes RS)

+ 226,840 +329,206 556,046

Fonte: elaboragao propria

Abaixo estd proposta das aliquotas efetivas que devem ser perseguidas em cada faixa
de renda, para que se promova o incremento necessario para atingir o modelo-alvo. Como forma
de promover maior justi¢a fiscal, nessa proposta se prevendo a isen¢@o de rendimentos até cinco
saldrios-minimos mensais. Somente essa medida j& faria com que o nimero de contribuintes
atuais caisse de mais de 30 milhdes para cerca de 13 milhdes.

Alerta-se que abaixo estdo as aliquotas médias efetivas a serem alcancadas, de modo

que nova tabela de IR com as aliquotas nominais ndo necessariamente serdo estas, pois as faixas

47 Embora ja tenha aqui se veiculado a critica de Bernard Appy a esse modelo no Brasil, que hoje sdo sobre-
tributados e deveriam, também, ter sua tributacao transferida para o IRPF.
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com as aliquotas nominais deverdo ser um pouco mais altas para se prever eventuais ajustes
entre as faixas, isencdes e outras questdes que afetem a arrecadagdo definitiva.
Por fim, da massa de rendimentos de cada categoria salarial, se deduziu tdo somente

os rendimentos isentos de cinco salarios-minimos.

Tabela 12 — Proposta de novas aliquotas médias efetivas de IR (Cenario 1)

Faixa Quantidade Massa de Massa de Aliquota Total IRPF apos
salarial contribuintes rendimento rendimento efetiva para  ajuste (em bilhdes
(SM) (pessoas) total (em tributavel*® (em a faixa RS)
bilhées RS) bilhées RS)

ISENTO ISENTO ISENTO ISENTO ISENTO
4316.910 318,841 49,725 15,00% 7,458
3.219.143 335,933 135,251 17,50% 23,669
2.526.189 384,566 227,083 20,00% 45,416
1.167.190 252,354 179,591 22,50% 40,408
1.073.869 325,723 258,778 25,00% 64,694
394.801 166,347 141,735 27,50% 38,977
408.094 237,702 212,262 30,00% 63,678
117.986 101,394 94,038 33,00% 31,032
122.641 166,013 158,367 35,00% 55,428
30.284 73,164 71,276 37,00% 26,372
14.045 48,290 47,414 38,00% 18,017
28.006 370,338 368,592 39,00% 143,751

TOTAL 13.419.158 2.780,669 1.894,393 558,905

Fonte: elaboragdo propria, com base nos Grandes Numeros das Declara¢des de IRPF

Registre-se que para ser viavel alcancar estas aliquotas efetivas seria necessario
extinguir os regimes de tributagdo exclusiva, as dedugdes da base de célculo, bem como as
isencdes hoje existentes, especialmente as relacionadas a distribuicao de lucros e dividendos.
A priori, a Unica isencdo considerada ¢ a referida anteriormente, que beneficiaria aqueles com
rendimentos de até 5 salarios-minimos. Menciona-se, também, que ndo sao aliquotas estranhas
aos paises desenvolvidos e com matriz tributaria mais justa, como € o caso da Alemanha, em

que as aliquotas de IR podem chegar a 45% (Brasil Tax, 2024).

48 J4 feita a dedugdo de cinco saldrios-minimos isentos.
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Conforme o grafico abaixo demonstra, o desafio politico de se implementar essas
aliquotas efetivas nao seria trivial e provavelmente demandaria um longo periodo de transigao.
Ainda assim, essa medida parece ser mais eficiente para atingir a efetiva justiga fiscal do que a
institui¢cao de um novo tributo como o Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF (ainda ndo criado,

embora previsto na CF) que, na pratica, teria de eleger uma das bases econdmicas disponiveis.

Grafico 10 — Diferenca entre as aliquotas efetivas praticadas e as propostas (Cenario 1)
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Fonte: elaboragao propria e Grandes Numeros das Declara¢des de IRPF

A area correspondente a diferenga entre as duas linhas ¢ o potencial arrecadatério a ser
explorado. Neste cenario, como visto, poderia se alcangar o incremento necessario de cerca de
R$ 329 bilhdes para se atingir o modelo-alvo, em que a tributacdo sobre a renda das pessoas
fisicas representaria o montante de R$ 558 bilhdes, e na base econdmica da renda (que inclui a

tributacdo do lucro das pessoas juridicas) o montante de R$ 1,269 trilhoes.

5.3.5 Resultado e proposta para incremento da tributacao sobre a patrimonio

Para explorar os potenciais arrecadatorios da tributagdo sobre o patrimdnio, recorre-se

aos estudos mencionados quando se tratou do IPTU e do ITCMD. No modelo-alvo aqui
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perseguido, o incremento de arrecadagado relativo a essa base econdmica deve ser da ordem de
R$ 28 bilhdes. O uso da progressividade no ITCMD, agora prevista na Constituicdo Federal,
tal como ocorre nos paises desenvolvidos como a Espanha, poderia levar o Brasil a dobrar a
arrecadacdo deste tributo (Bruno Carvalho Torres, 2016), hoje na ordem dos R$ 14 bilhdes
(Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). Os R$ 13 bilhdes restantes poderiam ser buscados
explorando o potencial do IPTU que, conforme os estudos de José Roberto R. Afonso, Kleber
Pacheco de Castro e Fabricio Marques Santos (2016), poderia elevar a arrecadagao desse tributo
em cerca de 50%. A considerar que sua arrecadagdo atualmente esta no patamar de R$ 66,519
bilhdes, elevar sua arrecadagdo em apenas 15% ja supriria a demanda do modelo-alvo. Eis o

resumo:

Tabela 13 - Sugestao de medidas para atingir o modelo-alvo no Cenario 1 (Patriménio)
Imposto Incremento (em Medida a ser implantada

bilhdes RS)

ITCMD + 14,000 Uso da progressividade para elevar a participagao no PIB
deste tributo a niveis dos paises desenvolvidos que a praticam,
conforme estudo de Bruno Carvalho Torres (2016)

IPTU + 13,000 Exploracao da potencialidade deste tributo, conforme estudos

de José Roberto R. Afonso, Kleber Pacheco de Castro e
Fabricio Marques Santos (2016)

TOTAL 27,000

Fonte: elaboracgdo propria, com base nos estudos mencionados

5.3.6  Consideragdes acerca da viabilidade do modelo da média da OCDE

Pode-se, apesar dos desafios, considerar que transi¢cao para um modelo de tributagao
baseado na média da OCDE ¢ viavel, com forte potencial de aprimorar profundamente o sistema
tributério brasileiro.

Enquanto vantagens e oportunidades, tem-se que o modelo certamente conduziria o
Brasil a um sistema tributario mais justo, equitativo e alinhado com praticas internacionais de
sucesso, além de municiar o Estado com a arrecadacdo suficiente para ao menos manter os
servigos prestados atualmente. A alta redugdo verificada no IBS poderia fomentar o ambiente
produtivo, resultando a geracao de empregos, renda e, consequentemente, o proprio consumo €

arrecadagdo para o Estado, em um ciclo virtuoso. A tributacao sobre a renda e o patrimdénio em
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um formato mais progressivo funcionaria como politica redistributiva de renda, ao passo que
frearia a acumulacdo de capital nas maos de poucas familias.

Como desvantagens e desafios, ha que se reconhecer que a mudancga exige um esforgo
consideravel para reestruturar a tributacao sobre a renda (principalmente) e sobre o patrimonio,
bem como disposi¢ao politica para enfrentar os desafios associados, especialmente no que diz
respeito as altas aliquotas efetivas sobre a renda que teriam de ser implementadas. Ainda, essa
proposta deve requerer um tempo de transicdo bastante acentuado. Também, ¢ importante
destacar que a implementagao desse modelo no Brasil, deve ser acompanhada de uma revisao
das regras de competéncia tributaria e da reparti¢do de receitas, pois, atualmente, os estados e
municipios dependem economicamente dos tributos sobre o consumo, que representam parcela
significativa de sua arrecadacdo. Qualquer reducdo significativa na tributacdo nessa base
econOmica, conforme proposto, resultaria em uma perda consideravel de receita, a ser
compensada por meio de fundos como o FPE e o FPM e, posteriormente, com a revisao do
pacto federativo fiscal, com a redistribuicdo das competéncias tributarias hoje estabelecidas, de
modo a ndo comprometer a autonomia dos entes subnacionais.

Passa-se a analise do segundo cenario.

54 CENARIO 2 - PORTUGAL

Portugal possui um sistema tributdrio que, embora progressivo, apresenta

caracteristicas mais proximas as do sistema brasileiro, conforme se mostra no grafico a seguir:

Grafico 11 — Situacdo atual das bases de incidéncia no Brasil em comparagdao com o modelo
portugués

Patrim6nio M Renda M Folha de salarios M Consumo

Portugal

Brasil

0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00% 40,00% 45,00% 50,00%

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da OCDE e da STN
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Destaca-se que a tributacdo sobre a renda das pessoas fisicas em Portugal apresenta
aliquota de até 48%, conforme j4 mencionado. Contudo, esse modelo permite uma transi¢ao

relativamente suave, minimizando eventual resisténcia politica ao modelo anterior.
5.4.1  Ajustes para se aproximar do modelo-alvo

Em razdo de o portugués possuir certa semelhanca com o brasileiro, dentre os dois
analisados, tem-se um cendrio menos complexo de se alcangar, exigindo-se alteragdes apenas
nas bases econdmicas do consumo e da renda.

As alteragdes nas bases econdmicas, de forma a realizar uma aproximac¢do com o
modelo portugués, mas buscando enfatizar mais a tributagdo sobre a renda do que esse cenario,
consistem em reduzir em cerca de 10% a arrecadacao incidente sobre o consumo; incrementar
em cerca de 30% a incidente sobre a renda; e manter intocada a incidente sobre a folha de
salarios e sobre o patrimonio. Esses sdo os percentuais que serao testados.

Em valores de 2023, a perda e o incremento na arrecadacao de cada uma das trés bases

econdmicas estdo relacionados na tabela baixo:

Tabela 14 — Ajustes possiveis para se adotar o modelo portugués
Base econémica Percentual alvo Perda/incremento (em bilhdes Total (em bilhdes RS)

RS)

141,262 1.271,357

Folha de salarios Mantém Mantém 868,272
+30% 282,177 1.222,767
Mantém Mantém 186,090

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da STN

Nesse cenario, alcangar-se-ia o total de receitas de RS 3,548 trilhdes, praticamente
mantendo a arrecadagdo atual, com incremento de receitas de cerca de R$ 140 bilhdes, para
cobrir parte do déficit primario registrado no ano de 2023 nas contas do Governo Geral
(Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

O Brasil teria, no novo cendrio, participagdes da arrecadacao relativa ao patriménio e
a renda maiores, participagdes da arrecadacao relativa a folha de salarios € ao consumo um

pouco menor, mas com um perfil parecido com o portugués, conforme abaixo:
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Grafico 12 — Situagdo apds os ajustes do Cenario 2

Patrimonio Renda M Folhade salarios ® Consumo

Potugal

Brasil (novo cenario)

0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00% 40,00% 45,00%

Fonte: elaboragao prépria, com base nos dados da OCDE e da STN

5.4.2  Resultado e proposta para reducdo na tributacdo sobre o consumo

A redugdo proposta na tributagdo sobre o consumo representa R$ 141,262 bilhoes, o
que possibilitaria uma redugdo do IVA-Dual dos 26,5% estimados pelo Ministério da Fazenda,
para cerca de 23,5%.

Registre-se que, embora o modelo portugués privilegie mais a tributagdo sobre a renda
que o modelo brasileiro atual, ¢ evidente que a tributacao sobre o consumo em terras lusitanas
também ¢ elevada se comparada a média da OCDE. Até por isso, 0s ajustes necessarios no
modelo brasileiro, nessa base, sdo mais brandos (reducdo de 10%) e resultam em uma aliquota
de IVA ainda relativamente alta, mas que, a0 menos, ja traria algum alivio.

Ainda assim, o modelo portugués poderia representar bom modelo de partida,
preparagao para a implementagdo do modelo anteriormente analisado, mais justo, em que se
seriam feitas, entdo, alteragdes mais substanciais para reduzir a tributagdo sobre o consumo por
meio de aumento da participagdo das trés demais bases econdmicas.

Por fim, a o grafico abaixo mostra que a redugdo na tributacao sobre o consumo desse
modelo ja faria com que o Brasil saisse da segunda posi¢do, dentre os maiores [IVAs do mundo,
para a nona posicao, abaixo de paises como Grécia e Finlandia, e muito proximo ao proprio
Portugal. Isso representa aliquota 3% menor que a atual e cerca de 3,5% acima da média da

OCDE, ou seja, uma posi¢ao intermediaria entre os modelos atual e da média da OCDE.
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Grafico 13 — Aliquotas de IVA em ordem decrescente (apds Cenario 2)

HUNgria | 7%
Brasil (ante:s) e 26,50%
Suécia T 0 5%
Noruega | 25%

Dinamarca I 259%
Islandia S 04%

Grécia I 04%
Finlandia e 24%
Brasil (novo) e 23,50%
Portugal I 3%
Pol6nia e 23%
Irlanda ST 23%
[tdlia I e 20%
Eslovénia s 22%

Tchéquia T 21%
Paises Baixos I 21%
Litudnia e 21%
Letbnia N 21%
Espanha M 21%
Bélgica e 21%
Austria S 2 0%
Turquia S 20%
Reino Unido s 20%
Franca I 20%
Média OCDE . 19,20%
Colombia IS 19%
Chile T 19%
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Luxemburgo S 17%
Israel T 17%
México e 16%
Costa Rica S 13%
Japdo IEEEEEEEEEEEEEEss——— 10%
Coreia do Sul mEeesssssssssssssss——— 10%
Austrilia eeeesssssEEssssss——— 10%
Suica ITEEEEEEEEE——— 7,70%
Canadd meeeesss——— 5%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da OCDE

Assim, a viabilidade de se realizar a redug@o aqui proposta depende da possibilidade
de se transferir a arrecadacdo perdida para a tributagdo sobre a renda, ja que a proposta prevé

arrecadacdo constante (com um minimo de incremento).
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5.4.3 Resultado e proposta para incremento da tributacao sobre a renda

Também aqui se utilizara os dados das Declaragdes do Imposto de Renda das Pessoas

Fisicas, divulgados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (2021), fazendo-se ajustes

J49

somente no IRPF, mantendo como estdao a CSLL e o IRPJ™. Abaixo os ajustes necessarios:

Tabela 15 — Meta de incremento do IRPF (Cenério 2
IRPF devido no ano (em bilhdes R§)  Incremento (em bilhdes RS) IRPF Total (em bilhdes RS)

+ 226,840 +282,177 511,017

Fonte: elaboragdo propria

Utilizando-se a mesma logica enunciada no cendrio anterior, para se alcancar a
diferenca, visando isentar até cinco salarios-minimos poderia se propor o cendrio com as

seguintes aliquotas efetivas (menores que a do modelo anterior):

Tabela 16 — Proposta de novas aliquotas médias efetivas de IR (Cenario 2)
Faixa Quantidade Massa de Massa de rendimento Aliquota Total IRPF

salarial  contribuintes rendimento total tributavel® (em efetivana  apos ajuste (em

(SM) (pessoas) (em bilhdes RS) bilhdes RS) faixa bilhdes RS)

ISENTO ISENTO ISENTO ISENTO ISENTO

4.316.910 318,841 49,725 7,50% 3.729
3.219.143 335,933 135,251 12,50% 16.906

2.526.189 384,566 227,083 17,50% 39.739
1.167.190 252,354 179,591 20,00% 35918
1.073.869 325,723 258,778 24,00% 62.106
394.801 166,347 141,735 27,00% 38.268
408.094 237,702 212,262 30,00% 63.678
117.986 101,394 94,038 32,00% 30.092
122.641 166,013 158,367 33,00% 52.261
30.284 73,164 71,276 34,00% 24.233
14.045 48,290 47,414 35,00% 16.595
28.006 370,338 368,592 36,00% 132.693
13.419.158 2.780,669 1.894,393 516,224

Fonte: elaboragdo propria, com base nos Grandes Numeros das Declara¢des de IRPF

tributados e deveriam, também, ter sua tributagao transferida para o IRPF.
30 J4 feita a deducdo de cinco saldrios-minimos isentos.
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Reitera-se que para se atingir estas aliquotas efetivas, seria necessario extinguir os
regimes de tributacdo exclusiva, as dedugdes da base de calculo, bem como as isengdes hoje
existentes, especialmente as relacionadas a distribuicao de lucros e dividendos.

Como se observa do grafico abaixo, mesmo com ajustes menores, a baixa aliquota
efetiva atualmente praticada no IRPF faz com que o desafio politico relativo as alteragdes nessa
base econdmica ndo seja tdo menor que aquele para se atingir o modelo da média da OCDE,

embora a aliquota méxima fique ligeiramente menor.

Grafico 14 — Diferenca entre as aliquotas efetivas praticadas e as propostas (Cendrio 2)
40,00%

37,50%
35,00%
32,50%
30,00%
27,50%
25,00%
22,50%
20,00%
17,50%
15,00%

12,50%

10,00%
7,50%
5,00%
2,50%
0,00%
Até5 5a7 7al0 10a15 15220 20a30 30a40 40a60 60280 80a 160a 240a 320+
160 240 320

= Atuais aliquotas efetivas === NoVas aliquotas efetivas

Fonte: elaboragdo propria e Grandes Nimeros das Declaracdes de IRPF

A érea correspondente a diferenca entre as duas linhas € o potencial arrecadatério a ser
explorado. Neste cenario, poderia se alcancar o incremento necessario de cerca de R$ 329
bilhdes para se atingir o modelo-alvo. Como o modelo portugués ¢ até inferior ao resultante
desses ajustes, poder-se-ia cogitar aliquotas sobre a renda menores, no entanto o déficit fiscal

ja tratado deveria ser compensado de outra forma.
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5.4.4  Consideracgdes acerca da viabilidade do modelo portugués

A proposta de migra¢ao para um modelo tributario semelhante ao de Portugal ¢ viavel
e limitada por desafios politicos e técnicos passiveis de serem superados com planejamento e
um periodo transi¢ao. Na proposta se optou por buscar maior participacao da tributacao sobre
a renda do que a do modelo analisado em razdo da necessidade de cobertura de déficit fiscal
hoje existente.

Como vantagens e oportunidades, tem-se a necessidade de alteragdes menos abruptas,
além de preservar a estabilidade fiscal e promover uma distribuicao de carga tributaria mais
equilibrada, mitigando os impactos negativos do modelo atual. J4 seria possivel o Brasil sair do
topo da lista dos maiores IVAs do mundo, e a tributacdo sobre a renda teria uma conformacao
mais justa, sendo utilizada como politica publica redistributiva. Os desafios politicos para
aprovacao existiriam, mas tendem a ser menores, além de requerer menos ajustes técnicos e
menor periodo de transicao.

Como desvantagens e desafios, tem-se que, mesmo no modelo portugués, a tributagdo
sobre o consumo resultante ainda um pouco mais alta se comparada aos paises com sistemas
tributarios mais justos. O modelo portugués também conta com baixa participagao da tributagao
sobre o patrimonio no total da arrecadagdao, de modo que, se limitado a buscar esse modelo,
perde-se a oportunidade de se utilizar o potencial arrecadatdrio relativa a essa base economica,
no Brasil, conforme tratou-se quando se falou do ITCMD e do IPTU. As alteragdes nas
competéncias tributarias também seriam necessarias, tendo em vista que qualquer alteragao
importante na tributacdo sobre o consumo e a renda importam em desequilibrios fiscais entre
os entes federativos.

Ainda assim, a andlise indica que a estrutura tributéria portuguesa oferece um modelo
razoavel para o Brasil, exigindo ajustes moderados em comparacao ao modelo da média da

OCDE, que requer ajustes mais amplos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar a viabilidade e os beneficios potenciais da transi¢ao do
modelo de tributacdo brasileiro, que hoje se concentra principalmente sobre o consumo e a folha
de salarios, para um sistema mais equilibrado, com maior énfase na renda e no patrimonio. A
analise revelou que a atual estrutura tributdria brasileira ¢ regressiva, pois coloca o peso da

carga tributaria desproporcionalmente sobre as camadas de renda mais baixa da populagao, por
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meio da tributacao sobre o consumo. Essa regressividade contribui para a manutencao e até o
aumento dos indices de desigualdades sociais no Brasil, que ja estdo dentre os piores do mundo.

A reforma da tributagdo sobre o consumo (EC 132/2023) trouxe importantes avangos,
especialmente no que diz respeito a simplificacdo e uniformizagao da tributacdo nessa base de
incidéncia. No entanto, tal reforma foi limitada em seu escopo ¢ nao abordou a questdo
fundamental da justiga fiscal, uma vez que ndo se voltou a aspectos da alta carga tributaria
incidente sobre o consumo (fonte das receitas publicas).

Assim, para investigar essa questdo, foi analisado o modelo de tributacao vigente no
Brasil, comparando-os com dois modelos referenciais — o da média da OCDE e o de Portugal.

O primeiro ¢ caracterizado por uma distribui¢do muito mais justa entre a tributagdo
sobre as bases econdmicas, que prioriza as mais desejaveis. Pdde-se concluir que hd importantes
desafios politicos, econdmicos e técnicos para a sua implementacao, especialmente porque
exigiria que o pais impusesse aliquotas efetivas do imposto sobre a renda de pessoas fisicas que
se situariam dentre as maiores do mundo (39%). Embora a transicao seja viavel, implementar
tal proposta requereria consideravel esforg¢o para reestruturar o modelo de tributagao existente,
sobretudo o incidente sobre a renda, de forma a conseguir se alcancar um sistema mais justo
sem provocar perda de arrecadacao e cobertura de parte do déficit fiscal atual.

O segundo modelo pareceu ser mais viavel para o Brasil, devido a semelhanca dos
modelos (embora os aspectos de como a propria tributagdo ocorre serem mais justos em
Portugal, como o modelo de tributag¢do sobre a renda revela), com necessidade de se promover
mudancas em apenas duas bases de incidéncia (renda e consumo). Propds-se reduzir a
tributacao sobre o consumo em 10% e aumentar a tributagao sobre a renda em 30%, mantendo
inalterada a tributagdo sobre a folha de salarios e sobre o patriménio. Embora a necessidade de
ajustes seja menor do que o exigido pelo modelo da média da OCDE, a implementacao de altas
aliquotas efetivas no IRPF também aqui se mostram um desafio importante.

Tratando dos dois modelos, algumas medidas especificas para o alcance dos cenarios
foram propostas, tais como de um lado, a reducdo da aliquota do IBS e da CBS (IVA-Dual
brasileiro) como forma de aliviar a tributacdo sobre o consumo; e do outro, a aplicagdo da
progressividade no ITCMD com instituicdo de novas faixas de aliquotas mais elevadas, tais
como praticado nos paises desenvolvidos; exploragdo do potencial arrecadatério do IPTU,
também com aplicagdo da progressividade; instituicdo de um IRPF mais simples, sem isengdes
ou regimes especiais, com mais faixas de aliquotas progressivas que atinjam rendas maiores
com aliquotas igualmente maiores. Tais medidas especificas ndo sao exaustivas (por exemplo,

ndo se adentrou na importante questao do problematico modelo de tributagdo do lucro das
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pessoas juridicas, que desincentiva o reinvestimento € que também deve ser objeto de revisao
devido ao descompasso do modelo brasileiro em relagdo ao praticado nos paises
desenvolvidos), mas ja servem para iniciar as discussoes.

Acredita-se que a implementacdo de mudangas desse tipo ndo so tornaria o sistema
tributario brasileiro mais justo, auxiliando na redu¢do das desigualdades socioecondmicas, mas
também causaria impacto positivo no mercado de consumo, que seria menos onerado,
promovendo uma distribui¢do mais equilibrada da carga tributaria conforme a capacidade
contributiva de cada cidadao, aquecendo a economia e produzindo emprego e renda para a
populagdo, e arrecadacao para o governo.

Assim, a conclusdo do estudo ¢ que a transi¢ao da carga tributdria do consumo para a
renda e o patrimonio no Brasil € vidvel e necessaria, especialmente, em primeiro momento, sob
o modelo portugués, pois ele proporciona uma abordagem um pouco mais branda. Essa
transi¢do pode ser feita gradualmente, preservando os patamares arrecadatorios atuais e
promovendo os devidos ajustes na competéncia tributaria e na reparti¢ao de receitas, pois sera
necessario redistribuir as competéncias tributarias, o que implica rediscutir quais entes
federativos terdo a prerrogativa de instituir quais tributos e sobre que bases econdmicas. Uma
possivel solugdo provisoéria poderia vir de compensagdes por fundos como o FPE e o FPM. Em
segundo momento, no entanto, ¢ impositiva a revisdao do pacto federativo tributario para
redistribuicdo de competéncias tributarias, pois ¢ invidvel que os entes subnacionais fiquem
para sempre dependentes economicamente do Governo Central, vulnerando a sua autonomia
politica. Como a situacao de dependéncia ja ¢ a realidade, seria a oportunidade de sanear essa
questdo em um novo pacto federativo fiscal, condizente com as exigéncias constitucionais que
sdo feitas de cada ente.

Contudo, a viabilidade real dessas propostas, para além dos desafios de ordem técnica
e econdmica, pressupde um sério compromisso politico e adesdo de diversos setores da
sociedade (trabalhadores, produtores, empresarios € governo) nas reinvindicagoes por reformas.
E fundamental que haja didlogo com a sociedade para construir um consenso sobre a
importancia de um sistema tributario mais equilibrado e progressivo, seja qual for a forma com
que isso sera atingido.

Por fim, espera-se que este trabalho tenha contribuido para a continua discussao sobre
a reforma da matriz tributéria brasileira, visando o alcance da justi¢a fiscal e a construc¢ao de
uma sociedade mais igualitdria, consagrando os objetivos fundamentais da Republica

insculpidos na Constitui¢ao Federal.
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