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BARRETTO, Flavia Andrade. A Concretizacdo do Principio da Isonomia na Tributacéo
sobre o Consumo no Brasil. Orientador: Harrison Ferreira Leite. 2021. 63 f. Monografia
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RESUMO

A presente monografia pretende explorar as condicGes praticas e tedricas que viabilizaram a
concretizacdo do principio da isonomia na tributacdo sobre o consumo no Brasil, através do
estudo do sistema tributario nacional, dos principios constitucionais tributarios e das causas e
efeitos da tributacdo indireta na perspectiva socioecondmica. A estrutura tributéria vigente no
pais indica uma concentracdo da arrecadacao fiscal na tributacdo indireta, incidente sobre o
consumo de bens e servicos, repassada aos consumidores finais, o0 que acaba por onerar em grau
proporcionalmente maior os mais vulneraveis financeiramente. Esta atual conjuntura transgride
os valores fundamentais estabelecidos pela Constituicdo Federal, especialmente no que tange
ao principio da isonomia, norteador da incidéncia tributaria, que preza pela equidade fiscal e
proporcionalidade as distintas possibilidades econdmicas dos contribuintes. N&o obstante os
elevados indices da carga tributaria sobre o consumo, tais impostos ainda ignoram diretrizes
constitucionais proprias, oriundas da concepc¢do de isonomia, quais sejam, o principio da
capacidade contributiva e da seletividade pela essencialidade do bem ou servico, agravando
sobremaneira o cendrio de inequidade e regressividade. Nessa perspectiva, busca-se, a partir
das nocdes de igualdade material e solidariedade, meios para promocao da isonomia tributaria
e do equilibrio na tributacéo, a partir da desoneracao das bases de incidéncia sobre 0 consumo,
a ser efetivada através do processo gradativo de substitui¢do da tributacdo indireta pela direta,
de modo a possibilitar a analise das condic6es pessoais do contribuinte, em atencdo ao principio
da pessoalidade, e as condi¢cdes econémicas individuais, a fim de alcancar a progressividade
fiscal.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Tributario; Tributacdo Indireta; Desigualdade Socioecondmica;

Tributacdo Regressiva; Capacidade contributiva; Seletividade.



BARRETTO, Flavia Andrade. The Implementation of the Principle of Isonomy in Taxation
on Consumption in Brazil. Thesis advisor: Harrison Ferreira Leite. 2021. 63 p. Monography
(Bachelor’s degree in Law) — Law School, Federal University of Bahia, Salvador, 2021.

ABSTRACT

This paper aims to explore the practical and theoretical conditions that enabled the
implementation of the principle of isonomy in taxation on consumption in Brazil, through the
study of the national tax system, the constitutional tax principles and the causes and effects of
indirect taxation from a socioeconomic perspective. The current tax structure indicates a
concentration of tax revenue in indirect taxation, levied on the consumption of goods and
services, passed on to final consumers, which ends up burdening the most financially vulnerable
to a proportionally greater degree. This current situation violates the fundamental values
established by the Federal Constitution, especially with regard to the principle of isonomy, that
guides tax incidence, which values fiscal equity and proportionality to the different economic
possibilities of taxpayers. Notwithstanding the high rates of tax burden on consumption, such
taxes still ignore their own constitutional guidelines, arising from the concept of isonomy,
namely, the principle of contributory capacity and selectivity for the essentiality of the goods
or services, aggravating the scenario of inequity and regressiveness. In this perspective, based
on material equality and solidarity, the intent is to promote tax equality and balance in taxation,
from the exoneration of bases on consumption, to be carried out through the gradual process of
substitution direct indirect taxation, in order to enable the analysis of the taxpayer's personal
conditions, in accordance with the principle of personhood, and individual economic
conditions, in order to achieve fiscal progressivity.

KEYWORDS: Tax law; Indirect Taxation; Socioeconomic Inequality; Regressive Taxation;
Contribution capacity; Selectivity.
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1 INTRODUCAO

De acordo com os dados estatisticos oficiais, a carga tributaria do Brasil esta repartida
desigualmente entre o consumo, renda e propriedade, de forma a onerar mais os consumidores
do que os detentores de patrimonio e alta renda. No ano de 2020, a arrecadacgao proveniente de
impostos sobre o consumo contemplou 13,42% do Produto Interno Bruto (PIB), perfazendo
cerca de 42,41% dos recursos advindos de tributos no pais, enquanto a tributacdo da renda,
lucros e ganhos de capital alcancou somente 7,06% do PIB, o que representa 22,94% da
arrecadacdo tributéria.

Nessa conjuntura, considerando que a totalidade de individuos realiza transacGes
comerciais, ricos ou pobres, é cedico que a alta incidéncia tributaria sobre o consumo onera
mais aqueles que despendem todos 0s seus recursos no consumo de mercadorias,
principalmente daquelas consideradas essenciais para a manutencdo da vida humana. Essa
circunstancia desencadeia o notdrio efeito regressivo ostentado pelo sistema tributario nacional.

Diante disso, tendo em mente os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, consagrados na Constituicdo Federal de 1988, constata-se que a estrutura fiscal vigente
no pais fere os valores estabelecidos pela Carta Maior, principalmente no que tange a protecdo
da igualdade material, a0 combate da desigualdade social, ao dever de solidariedade, a
observancia a capacidade contributiva dos cidaddos e o dever de tributar bens e servicos
seletivamente, de acordo com a essencialidade dos produtos.

Os impasses para a superacdo dessas incongruéncias sdo diversos, uma vez que a
tributacdo sobre o consumo proporciona uma elevada arrecadacdo com baixo custo, em razdo
de ndo exigir uma estrutura complexa da Administracdo Tributaria, sem contar na ordenacgéo
politica e social elitista existente, consagrada pela ética capitalista, que ndo pretende ceder
privilégios em prol da justica social.

Contudo, ndo obstante tais dificuldades, o evidente desnivelamento de um sistema que
onera proporcionalmente os mais vulneraveis, em nitida ofensa ao texto constitucional, ndo
pode se manter. Diversas propostas para reestruturacdo do sistema tributario brasileiro foram
sugeridas pelos cientistas juridicos, econdmicos e sociais, tendo surgido Projetos de Leis sobre
o0 tema, alguns deles, inclusive, encontram-se atualmente em tramite, no processo de votagdo
nas casas legislativas.

Ganham destaque, nessa oportunidade, eventuais medidas que originariam receitas
fiscais, de forma a viabilizar a redugdo da carga tributaria sobre o consumo, para alcancar o

equilibrio das bases de incidéncia fiscal. Outrossim, explora-se a possibilidade de extin¢éo de



determinados gastos tributarios que ndo proporcionam beneficios a administracao publica, pois
ndo ensejam qualquer contrapartida & sua aplicagdo, seja no aspecto econdmico, cultural ou
social, considerados verdadeiros privilégios tributarios.

Ante ao relatado, esta pesquisa se justifica por conta da relevancia tematica, em destaque
na atualidade, em razao dos projetos de reforma tributaria em tramite no &mbito legislativo, e
também pelos projetos a serem elaborados futuramente. A elaboracédo e votagdo de projetos de
reforma ao sistema tributario brasileiro sdo inevitaveis, seja pela regressividade inconstitucional
do seu modelo, por sua estrutura obsoleta, extremamente complexa - 0 que induz a sonegacgéo
-, 0U pela extrema oneragéo ao setor produtivo e comercial, que prejudica a competitividade e
0S consumidores.

Além disso, justifica-se a escolha do tema uma vez que € de extrema relevancia a
disseminacéo da informacéo de que politicas tributarias tém aptiddo para configurar importante
instrumento para o Estado na conducdo de redistribuicdo de renda e na diminuicdo de
desigualdades socioeconémicas, a fim de se proporcionar o equilibrio social.

As referéncias teoricas utilizadas no presente trabalho abrangem estudos que
pormenorizam os dados estatisticos da tributacdo no Brasil e em Estados Internacionais,
constatando que a reducdo da carga tributaria incidente sobre o consumo viabilizaria a
atenuacdo das desigualdades sociais, a partir da analise dos impactos das politicas tributarias
em todo o0 mundo. Ademais, examina-se os efeitos da ado¢do de eventuais politicas tributarias
progressistas, por meio de estudos estimativos que se baseiam na comparacdo de dados
estatisticos do Brasil e de diversos outros paises.

A partir da problematica apresentada, além da questéo da efetividade e simplicidade da
tributacdo indireta, este trabalho desencadeia a hipétese de que o sistema tributario brasileiro
possui capacidade para promocao da justica social através de politicas fiscais progressivas, no
entanto, privilegia um modelo fiscal de baixo custo, que ignora as desigualdades
socioecondmicas e reflete um modelo histérico-cultural caracteristico da sua formacéo social,
evidentemente, 0 acimulo de riquezas na maos poucos, as politicas arbitrarias, a inolvidavel
concentracdo fundiaria, aspectos que convergem para o beneficio de pequena parcela da
populacdo, os mesmos que controlam a politica e a economia. Assim, essa conjuntura dificulta
0 emprego das politicas publicas sociais-desenvolvimentistas.

Quanto a metodologia adotada, o presente trabalho possui carater tedrico-explicativo,
com abordagem qualitativa, pois preocupa-se em responder, com base em dados coletados e

estudos bibliograficos, a razdo das informac6es analisadas.



Ademais, utilizou-se mecanismos proprios da pesquisa empirica, ao pretender
interpretar a objetividade da realidade socio-cultural, apesar de ndo se restringir a dados
mensuraveis. As técnicas metodoldgicas aplicadas neste trabalho referem-se a revisdo de
literatura e pesquisa bibliografica, através de informacdes e fundamentaces retiradas de livros
doutrinarios e artigos cientificos, pesquisas tedricas de cunho qualitativo, além da analise
documental de legislacdes e dados estatisticos, provenientes de 6rgaos oficiais e independentes.



2 TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) implementa o Sistema Tributario Nacional,
ditando suas diretrizes e principios orientadores, alem de estipular os tributos incidentes sobre
o territério nacional e outorgar a competéncia tributaria aos entes federativos.

A partir dessa estruturacdo tributaria realizada pela CF/88, a doutrina aloca estes tributos
em diversas classificacdes, definidas a partir de algum critério pretendido. O presente trabalho
propde-se a estudar, principalmente, a classificacdo que distingue os tributos em diretos e
indiretos, no que tange, especialmente, a defini¢cdo dos impostos sobre consumo.

De acordo com a classificacdo realizada por Luis Eduardo Schoueri, o bindmio
direto/indireto pode ser definido por alguns critérios, como o da transla¢do econdémica, no qual
0s impostos diretos seriam aqueles em que a incidéncia atinge contribuintes definidos pelo
legislador como sujeito passivo da obrigacdo tributéria, o dito “contribuinte de direito”, e o
indireto é aquele em que, devido ao fenémeno da translacdo, o contribuinte definido como
sujeito passivo ndo suporta o 6nus, que € transferido para terceiro, o “contribuinte de fato” da
relacdo juridico-tributaria

No mesmo sentido, da andlise da repercussdo econémica, qual seja, a transferéncia de
onus do imposto, Hugo de Brito Machado classifica os impostos em diretos e indiretos a partir
da possibilidade de diferenciar quem suporta o 6nus financeiro, e quem a lei atribui o dever de
realizar o respectivo pagamento. Para o autor, impostos diretos seriam agueles em que o 6nus
é suportado pela propria pessoa a quem a lei atribui o dever de pagar, como os impostos sobre
0 patriménio e sobre a renda, enquanto os impostos indiretos representam aqueles em que o
onus é transferido a um terceiro, que mantém relagio com o correspondente fato gerador?.

Por sua vez, Sacha Calmon Navarro Coélho entende que a intencdo do legislador ao criar
impostos indiretos é a repercussdo nos contribuintes de fato, os verdadeiros possuidores da
capacidade econ6mica, uma vez que o0 ato visado € o de consumo. Assim, 0s agentes
econbmicos que atuam na producao, circulacdo e consumo de bens e servicos apenas adiantam
e repassam o 6nus financeiro do tributo para frente. Corroborando com tal elucidacao, o referido

autor realiza, ainda, mencéo ao art. 166 do Cddigo Tributario Nacional (CTN), que veda aos

1SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018. P. 152.
MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributério. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2015. P. 70-71



contribuintes de direito receber de volta o indébito, salvo prova de que ndo repassaram o 6nus
do imposto ou de que possuem autorizagdo para restituicio®.

Nessa perspectiva, Hugo de Brito Machado Segundo defende que devem-se considerar
indiretos aqueles tributos que oneram fatos que demonstram capacidade para contribuir por
parte de individuos diversos daqueles legalmente definidos com sujeito passivo, como é o caso
dos impostos incidentes sobre o consumo, os quais alcangam a capacidade contributiva dos
consumidores, e ndo dos produtores ou revendedores®.

Com efeito, do exame desta classificacdo a partir da analise econdémica da tributacéo,
resta evidente a correspondéncia entre a definicdo de imposto indireto com as espécies
tributérias incidentes sobre o consumo, justamente por estas serem, via de regra, transferidas ao
consumidor final.

Isto ocorre porque os impostos indiretos sdo feitos pelo legislador para repercutir nos
contribuintes de fato, os verdadeiros possuidores de capacidade econdmica, visando justamente
0 ato de consumir e a renda gasta no consumo. Os agentes econdmicos que atuam na cadeia de
producdo e circulacdo apenas repassam o 6nus financeiro do tributo. Nao obstante, ndo é em
todas as situacBes que esse critério se aplica perfeitamente, em razdo da incidéncia econémica
tributaria, fendmeno influenciado pela elasticidade de oferta e demanda®.

Schoueri® contempla a incidéncia tributaria pelo viés econémico, a fim de determinar com
precisdo qual sujeito é efetivamente atingido pela tributacdo. O objetivo da teoria da incidéncia
econbmica tributaria visa investigar se existe, ou ndo, coincidéncia entre a pessoa juridicamente
atingida pela tributacdo € aquela que efetivamente suporta o encargo tributario. Os estudos
econémicos apresentados pelo autor evidenciam fatores relevantes para o fendmeno da
transladacdo, como a elasticidade de oferta e demanda, que faz com que a incidéncia real
independa da incidéncia legal, dado que, de modo geral, parte do imposto é paga pelos
compradores e parte é paga pelos vendedores.

O doutrinador explica, ainda, que a elasticidade reflete a disposicdo do comprador ou
vendedor desistir da transacdo, conforme ocorra qualquer alteragcdo no preco da mercadoria.
Assim, quando a demanda é mais elastica, qualquer pequena variacdo de preco implica um

grande recuo ou avango por parte dos compradores, e na demanda inelastica, os compradores

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributéario Brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. P. 522.

4 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Ainda a Restituigdo de Tributos “Indiretos”. Revista Nomos, Volume
32.2, jul./dez., 2012. Disponivel em: <http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/359/341>. Acesso em: 26 de
setembro de 2021. p. 227.

® SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. P. 152.

® Ibid. p.53-55.



10

adquirirdo a mesma quantidade do produto, ndo importa a variagao de preco. Logo, no caso de
oferta totalmente elastica ou de demanda perfeitamente inelastica, conclui-se que a carga do
imposto é suportada pelos compradores, e, se a demanda for perfeitamente elastica, 0s
vendedores suportardo integralmente a carga tributaria.

Conclui-se que, na realidade, ndo existe mercado que possua oferta ou demanda
perfeitamente elésticas ou inelésticas. No entanto, a andlise da incidéncia econémica da
tributacdo permite a compreensdo de que quanto mais elastica for a oferta, ou menos elastica
for a demanda, maior serd a parcela do tributo suportado pelos compradores. Ou seja, apenas
em um modelo de total elasticidade da oferta ou inelasticidade da demanda é que o vendedor
conseguiria repassar integralmente o tributo para o consumidor.

Apesar dessas pontuadas reniténcias, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
considera como tributo indireto o Imposto sobre Operacbes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e a Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)” e o Imposto Sobre
Servicos (ISS)8, este tltimo apenas quando incidente proporcionalmente sobre o valor cobrado
pelo servico prestado®.

Com efeito, revela-se a finalidade geral da tributacdo sobre o consumo, que visa, em
principio, onerar o consumidor final, ao impor 6nus econdmico sobre 0 consumo usual. Ha, por
outro aspecto, concepcdes baseadas na teoria econémica, que costumam defender a ocorréncia
de divisdo do 6nus tributario entre consumidores e produtores, de acordo com a estrutura de
mercado na qual o agente econdmico esta inserido e as respectivas elasticidades das curvas de
demanda e oferta. Além disso, a teoria econbémica afirma, ainda, que é impossivel ao Estado
determinar efetivamente sobre quem recaira o 6nus tributario°.

Feitas estas consideracdes, convém, ainda, discorrer a respeito do carater regressivo que

a tributacdo sobre o consumo assume no Brasil. Para isto, cumpre mencionar mais uma

"« art. 166, do CTN, s6 tem aplicagdo aos tributos indiretos, isto ¢, que se incorporam explicitamente aos
precos, como ¢ o caso do ICMS, do IPI etc.” (STJ, 1.2 T., AGA 452.588/SP, DJ de 5/4/2004, p. 205)

8«0 ISS ¢ espécie tributaria que admite a sua dicotomizag&o como tributo direto ou indireto, consoante o caso
concreto” (STJ, REsp 1131476/RS, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Se¢ao, julgado em 09/12/2009, DJe
01/02/2010).

® MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Ainda a Restitui¢do de Tributos “Indiretos”. Revista Nomos, Volume
32.2, jul./dez., 2012. Disponivel em: <http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/359/341>. Acesso em: 26 de
setembro de 2021. p. 228.

OIpEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Uma reforma dual e modular da tributagdo sobre o consumo
no Brasil. Texto para discussdo/Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA: Rio de Janeiro, set. 2018.
Disponivel em <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9312/1/td_2418.pdf>. Acesso em 12 de out. de
2021.



11

categorizacao tributaria relevante para esta reflexdo, que se refere a distingdo dos impostos em
progressivos, proporcionais e regressivos.

Leandro Paulsen remete a progressividade, proporcionalidade e regressividade como
“técnicas de tributagdo”. Sua obra ensina que, no caso de tributagdo proporcional, ainda que se
modifique a base de calculo, a aliquota permanece invariavel, de modo que o percentual €
sempre 0 mesmo, apurando-se o montante devido proporcionalmente a variacdo da base de
calculo. De outro aspecto, nos tributos em que a CF/88 determina a utilizacdo de aliquotas
progressivas, 0s contribuintes estardo sujeitos a percentuais diferentes, conforme suas
capacidades contributivas, fazendo com que aqueles que revelem maior riqueza suportem carga
tributéria progressivamente maior, ou seja, transfiram aos cofres publicos percentuais maiores
das suas riquezas, ja que possuem maior disponibilidade para tanto!?.

Nessa senda, o autor explica, ainda, que a partir de aliquotas progressivas, é possivel fazer
com que aqueles contribuintes que demonstram melhor situacdo econémica e, portanto, maior
capacidade para contribuir para as despesas publicas, o fagam em grau mais elevado que 0s
demais, ndo apenas proporcionalmente a sua riqueza, mas suportando maior carga em termos
percentuais. Sendo assim, a progressividade representa um instrumento para a efetivacao do
principio da capacidade contributiva, mas deve ser utilizado com moderacdo para ndo
desestimular a geracdo de riqueza, tampouco provocar efeito confiscatorio, vedado pelo art.
150, inciso 1V, da CF/88*2,

Por sua vez, Machado Segundo ensina que os tributos progressivos sdo aqueles cujo 6nus
aumenta conforme se majora uma outra variavel, relativa a pessoa ou ao objeto a serem
tributados, que, via de regra, € a base de calculo correspondente. Assim, 0 objetivo da técnica
progressiva, no que se refere aos tributos incidentes sobre o patrimdnio e sobre a renda, é a
realizacdo da justica tributaria, na medida em que uma mesma aliquota representa énus cada
vez maior para o contribuinte, conforme cresce a sua riqueza. Ademais, a progressividade visa
o controle de rendimentos muito expressivos, limitando assim o crescimento das desigualdades
sociais®.

Por fim, define-se como regressivos aqueles tributos que possuem uma relacdo inversa
com o nivel de renda do contribuinte, ou seja, onera mais 0s contribuintes de menor poder

aquisitivo, enquanto o tributo progressivo aumenta o encargo financeiro dagqueles que possuem

11 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — S&o Paulo. Saraiva Educacio, 2020. P.
219.

12 1bid. p. 219.

13 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2019. P.
157.
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maior renda. Logo, a progressividade incita a justica fiscal, pois faz com que os cidaddos com
mais renda arquem com o maior 6nus da tributagdo®*.

Conforme anteriormente exposto, os tributos diretos incidem sobre a renda e o
patrimonio, dado que, de modo geral, ndo sdo passiveis de transferéncias para terceiros, sendo
mais vidveis a aplicacdo da técnica de tributacdo progressiva. Por seu turno, os tributos
indiretos, que incidem sobre a industria e o consumo e sdo passiveis de transferéncia ao
consumidor, possuem aliquotas fixas, indistintas pelo grau de renda do contribuinte de fato.

Nesse cenario, em razdo dos tributos indiretos predominarem na estrutura tributaria do
Brasil, consoante serd demonstrado, torna-se nitido o carater regressivo que o Sistema
Tributario Nacional ostenta, em que a maioria da populacao, sobretudo os trabalhadores e 0s
mais pobres, suportam os efeitos deletérios dessa ordenacao, onde quem possui menos riquezas

contribui, proporcionalmente, mais.

2.1 A amplitude da carga tributéria sobre o consumo na arrecadacéo total do Brasil

A teoria econémica da tributacdo desenvolve duas ordens de preocupacdes relacionadas
a organizacdo institucional de qualquer economia, pelos prismas da equidade e eficiéncia. Por
um lado, o Estado deve implementar suas politicas com o minimo de efeitos para sociedade, a
fim de alcancar a eficiéncia econémica. Por sua vez, o aspecto da equidade nas politicas de
financas publicas se traduz na tentativa do Estado em obter a mais equitativa distribui¢do de
bens na sociedade, haja vista que a economia atual é imperfeita e existem animos sociais que
se empenham para promover politicas pablicas para o bem-estar social®.

No caso do Estado brasileiro, de acordo com a estudo da Estimativa da Carga Tributaria
Bruta do Governo Geral, realizado pela Secretaria do Tesouro Nacional em marc¢o de 2021, no
ano de 2020, a carga tributaria bruta (CTB) do governo geral (governo central, estados e
municipios) foi de 31,64% do Produto Interno Bruto (PI1B)*°.

14 SALVADOR, Evilésio. As implicacdes do Sistema Tributéario Brasileiro nas Desigualdades de Renda.
Instituto de Estudos Socioecondmicos. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC. 1. ed. Brasilia, 2014.
Disponivel em: <https://www.inesc.org.br/wp-
content/uploads/2019/04/Sistema_tributario_e_desigualdades_evilasio.pdf>. Acesso em: 21 set. 2021. P. 9.

15 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario e Analise Econdmica do Direito. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009. P. 17-18.

16 BRASIL. Estimativa da Carga Tributaria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Brasilia —
2021. Disponivel em <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:38233>.
Acesso em 12 de out. de 2021.
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A partir desta apuracdo, verificou-se que o Brasil concentra seus indices arrecadatorios
na tributacdo sobre o consumo, que contempla 13,42% do PIB, perfazendo cerca de 42,41%
dos recursos advindos de tributos no pais no altimo ano.

Cumpre salientar que essa porcentagem se refere apenas aos impostos sobre bens e
servigos, ndo contemplando as contribuigdes sociais pagas pelas empresas com base em seu
faturamento, ou seja, venda de bens e prestacdes de servigos. Observe-se o grafico completo,
com registro dos ultimos dez anos:

Figura 1 — Estrutura da Carga Tributaria Bruta — Governo Geral — 2010/2020
Dados em % do PIB

35%  3229% 33.04%  32,72%  32,48% 31,77% 32,03% 32,14%  32,25% 32,57%  32,51% 31,64%
30%
25%

13,87% [ 13,93% 13,575 13,915 B 14, 28% 13,97% 13 42%

20%

15%

10  8A41% 8,61% 8,73% 8,66% 8,66% 8,67% 8,71% 8,75% 8,53% 8,51% 8,41%

5%
6,65% 7.17% 6,75% 6,77% 6,61% 6,69% 7,23% 6,97% 7,01% 7,26% 7,06%

0%

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Impostos sobre renda, lucros e ganhos de capital Contribuigbes sociais
M Impostos sobre a propriedade M Impostos sobre bens e servigos

W Demaiis impostos

Grafico retirado da Secretaria do Tesouro Nacional.

Da andlise dos dados fornecidos pela pesquisa, nota-se a concentracdo da tributacao
indireta e regressiva no Brasil, em discrepancia a baixa tributacéo sobre a renda e o patrimonio,
que atinge niveis maédicos.

Em paises com o nivel de desenvolvimento social mais elevado, a tributacdo sobre o
patrimonio e a renda corresponde a cerca de 2/3 da arrecadacdo dos tributos, conforme dados
da Organizacdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)Y'.

A OCDE atualmente é composta por um grupo de 35 paises, em sua maioria

desenvolvidos, que reinem as economias mais avangadas do mundo, regida pelos principios da

" SALVADOR, Evilasio. Perfil da Desigualdade e da Injustica Tributaria. Instituto de Estudos

Socioecondmicos — INESC. Brasilia 2016. Disponivel em
<https://www.ceapetce.org.br/uploads/documentos/587e0c439bbf33.59808206.pdf>. Acesso em 30 de setembro

de 2021.
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democracia representativa e da economia de mercado. A organizagdo prové uma plataforma
que disponibiliza uma base de dados detalhados da carga tributaria dos seus paises membros,
bem como um conjunto de publicacdes com analises sobre o sistema tributario e as tendéncias
comuns de reformas tributérias?®.

A partir da anélise destes dados, constata-se a irrisoria tributacdo da renda, lucros e ganho
de capital no Brasil, que perfez somente 7,06% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais em
2020, representando apenas 22,94% da arrecadacdo tributaria. Esses dados apresentam
diferenca relevante de notaveis paises capitalistas, onde os tributos sobre a renda e sobre o lucro
corporativo representam, pelo menos, mais de 10% do PIB, como, por exemplo, Dinamarca
(25,3%), Canada (16%), Reino Unido (11,6%), Franca (11,8%), Estados Unidos (11,1%)%°.

Ademais, um aspecto particular da tributacdo sobre a renda no Brasil € que uma parte
dos rendimentos tributaveis das pessoas fisicas ndo sdo submetidos a tabela progressiva do
Imposto de Renda (IR) e nem ao ajuste anual de declaracéo de renda. Enquanto a tributacao dos
salarios obedece as quatro aliquotas estabelecidas na legislacdo (7,5%; 15%; 22,5% e 27,5%),
os rendimentos decorrentes de renda fundiaria variam de 0,03% a 20% (conforme o grau de
utilizacdo da terra e a area total do imdvel) e os rendimentos de aplicagcbes financeiras tém
aliquotas que variam entre 0,01% e 22,5% (conforme o prazo e o tipo de aplicacédo),
privilegiando os rentistas?°.

Por conseguinte, constata-se uma maior tributagdo sobre as rendas derivadas do trabalho
no atual capitalismo brasileiro. Isso ocorre devido ao fato de que a legislacdo ndo submete a
tabela progressiva do IR os rendimentos de capital e de outras rendas da economia, que sdo
tributados com aliquotas inferiores a do Imposto de Renda sobre as receitas provenientes do
trabalho.?

Ante 0 exposto, resta evidente que as receitas da arrecadacdo dos impostos indiretos sdo
relativamente altas no Brasil, em comparacdo com as dos paises da OCDE. Assim, a

regressividade do sistema tributario é acentuada pela dependéncia da receita tributaria dos

18 Instituto Fiscal Independente — IFI. Relatério de acompanhamento fiscal. Brasilia — dez. 2018. Disponivel em
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/551026/RAF23_DEZ2018_TopicoEspecial_CargaTributa
ria.pdf>. Acesso em 12 de out. de 2021.

YOECD (2021), Tax on property (indicator). doi: 10.1787/213673fa-em. Disponivel em
<https://data.oecd.org/tax/tax-on-property.htm>. Acesso em 26 set. de 2021.

20 SALVADOR, Evilasio. Perfil da Desigualdade e da Injustica Tributaria com Base nos Declarantes do Imposto
de Renda no Brasil 2007—2013. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC. Brasilia — 2016. Disponivel
em <https://www.ceapetce.org.br/uploads/documentos/587e0c439bbf33.59808206.pdf>. Acesso em 12 de out.
2021.

21 bid.
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impostos indiretos, pela baixa contribuicdo dos impostos sobre a renda, lucros e ganho de
capital, e pelo peso significativo de contribuicBes sociais, previdenciarias e trabalhistas?2.

2.2  Impacto socioeconémico da tributacdo indireta

Conforme exposto, o sistema tributario nacional concentra tributos regressivos e indiretos
que oneram os trabalhadores e pobres em maior grau, uma vez que mais da metade da
arrecadacao provém de tributos incidentes sobre o consumo de bens e servicos, havendo baixa
tributacdo sobre o patriménio e a renda. Dessa forma, o pais sofre com uma baixa eficacia
redistributiva da politica tributaria, que menospreza os rendimentos mais elevados néo
originarios do trabalho, como aluguéis, aplicacdes financeiras, lucros e dividendos, e o
patrimonio?>,

Da andlise da Sintese de Indicadores Sociais da Populacdo Brasileira de 2020 realizada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que tem como fonte a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD), explora-se a distribuicdo de
rendimentos da sociedade, a fim de estudar as desigualdades econémicas e a pobreza monetaria.
O estudo demonstra que, no ano de 2019, 40% da populagdo com 0s menores rendimentos
detinham 10,2% do rendimento domiciliar per capita total, enquanto os 10% com maiores
rendimentos possuiam 42,9% do rendimento domiciliar per capita*.

Somado a isto, o indice de Gini, coeficiente de rendimento domiciliar per capita, um dos
mais conhecidos indicadores de desigualdade de rendimentos, que varia de 0 (perfeita
igualdade) a 1 (desigualdade méxima, situacdo em que apenas um individuo receberia toda a
renda de uma economia), foi de 0,543 no Brasil, em 2019%,

Para além do aludido, a desigualdade financeira no Brasil, no que diz respeito a bens
materiais como imaveis ou propriedades, e bens financeiros como aplicacGes e acdes, é ainda

maior que a desigualdade de renda. O 1% mais rico concentra 48% de toda a riqueza nacional

22 OECD. Estatisticas sobre Receita na América Latina 1990 — 2010. Disponivel em
<https://www.oecd.org/ctp/tax-global/BRAZIL_PT_country%20note_final.pdf>. Acesso em 26 de set. de 2021.
23 SALVADOR, Evilasio. Perfil da Desigualdade e da Injustica Tributéria com Base nos Declarantes do Imposto
de Renda no Brasil 2007—2013. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC. Brasilia — 2016. Disponivel
em <https://www.ceapetce.org.br/uploads/documentos/587e0c439bbf33.59808206.pdf>. Acesso em 12 de out.
2021.

24 IBGE. Sintese de indicadores sociais uma anélise das condices de vida da populagéo brasileira. Rio de
Janeiro 2020. Disponivel em <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101760.pdf>. Acesso em 12
de out. de 2021. P. 49-54.

25 |bid., p. 51-52.



16

e 0s 10% mais ricos ficam com 74%. Por outro lado, 50% da populagdo brasileira possui cerca
de 3% da riqueza total do Pais?.

A partir desses dados, verifica-se que a alta tributacdo sobre o consumo, maior fonte de
recursos financeiros do Estado brasileiro, faz com que a circulacdo de bens e mercadorias seja
mais tributada do que a renda e o patrimoénio, o que reforca desigualdades socioeconémicas, na
medida em que a maior parte da populacdo ndo tem o privilégio de acumular ativos ou
patrimonio, j& que necessita empregar todos 0s seus recursos financeiros no consumo de
insumos bésicos.

De acordo com os dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares 2017-2018 as despesas
das familias brasileiras com o consumo absorveram 81,0% do or¢camento familiar, enquanto o
pagamento de outras despesas correntes, como 0s impostos e contribuicdes trabalhistas,
consumiu outros 11,7%, e 3,2% foram destinados a diminuicdo de dividas. Apenas 4,1%
do orcamento familiar foram dirigidos ao aumento do ativo, ou seja, a despesas com aquisi¢cdo
de imoveis, construcdo ou melhoramento de imdveis proprios e investimentos financeiros
rentaveis?’,

Nesta senda, o sistema tributario nacional reforca desigualdades, de modo que o efeito
da tributacdo €, no geral, aumentar a concentracdo de renda, ou, a0 menos, nao a alterar. Apesar
da carga tributaria bruta no pais estar em torno de 33% do PIB, nivel similar ao de paises da
OCDE, ela é mal distribuida, na medida em que os mais pobres e a classe médica pagam mais
impostos proporcionalmente do que individuos com rendas muito altas?.

De acordo com o estudo realizado pela Inesc?® no ano de 2014, 10% das familias mais
pobres do Brasil destinam 32% da renda disponivel para o pagamento de tributos, enquanto
10% das familias mais ricas gastam 21% da renda em tributos.

Importa mencionar, ainda, as estatisticas do Imposto de Renda®, baseados nos dados

fornecidos pela Secretaria da Receita Federal, os quais demonstram que as menores rendas e a

26 OXFAM. A distancia que nos une. S&o Paulo — set. de 2017. Disponivel em <https://www-
cdn.oxfam.org/s3fs-public/file_attachments/relatorio_a_distancia_que_nos_une_170925.pdf>. Acesso em 12 de
out. de 2021. P. 30.

2T IBGE. Pesquisa de orcamentos familiares: 2017-2018 - perfil das despesas no Brasil. Rio de Janeiro, 2021.
Disponivel em <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101844.pdf>. Acesso em 12 de out. de 2021.
28 OXFAM. Op. Cit. p. 44.

29 SALVADOR, Evilasio. As implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda.
Instituto de Estudos Socioecondmicos. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC. 1. ed. Brasilia, 2014.
Disponivel em: <https://www.inesc.org.br/wp-
content/uploads/2019/04/Sistema_tributario_e_desigualdades_evilasio.pdf>. Acesso em: 21 set. 2021.

%0 1dem. Perfil da Desigualdade e da Injustica Tributéria com Base nos Declarantes do Imposto de Renda no
Brasil 2007—2013. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC. Brasilia — 2016. Disponivel em
<https://www.ceapetce.org.br/uploads/documentos/587e0c439bbf33.59808206.pdf>. Acesso em 12 de out. 2021.
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classe média pagam proporcionalmente muito mais imposto sobre a renda do que os “super-
ricos”. Isso ocorre porque a progressividade das aliquotas efetivas cresce até a faixa dos 20 a
40 salarios minimos, reduzindo rapidamente para altos rendimentos, justamente nos grupos
mais ricos do pais.

Em 2016, os rendimentos mensais superiores a 80 salarios minimos possuiam isen¢ao
média de 66% de impostos, podendo chegar a 70% para rendimentos superiores a 320 salérios
minimos mensais, enquanto a isencdo para a classe média (considerando as faixas de 3 a 20
salarios minimos), é de 17%, chegando até 9% no caso de rendas entre 1 a 3 salarios minimos
mensais.

Ademais, tais dados demonstram que o fato de quem recebe cerca de 6 salarios minimos
mensais pagar 27,5% de aliquota, igual percentual de quem ganha 320 salarios minimos
mensais, somado a defasagem de mais de 80% da tabela do IRPF — ha mais de 20 anos sem
reajuste — contribuem para a perda de progressividade do Imposto de Renda.

Destarte, a consequéncia l6gica de um pais subdesenvolvido, que adota um sistema
tributario que privilegia a tributacdo sobre o consumo e ndo explora a progressividade permitida

pelos impostos sobre a renda e a propriedade, é o alto indice de desigualdade socioeconémica.

2.3 Espécies de impostos sobre o consumo

Feitas as consideracdes a respeito da tributacdo indireta no territério nacional, cabe
especificar, brevemente, os impostos sob exame. No Brasil, ha, principalmente, trés espécies
tributarias sobre o consumo, responsaveis por 27,49% da arrecadacdo fiscal®!, quais sejam, o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunica¢do (ICMS), e o Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza
(I1SS).

Na oportunidade, cabe ainda mencionar as particularidades das Contribui¢cdes ao PIS e a
COFINS, que, apesar de ndo serem consagradas pela jurisprudéncia patria como tributos
indiretos, € evidente a oneracdo que esses tributos provocam sob o consumo, conforme,

vejamos.

31 BRASIL. Estimativa da Carga Tributéaria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Ministério
da Economia. Brasilia, 2020. Disponivel em

https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACAO:38233. Acesso em 10 de out. de
2021.P. 8-9.
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2.3.1 Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), instituido pelo artigo 153, inciso X, da
CF/88, incide sobre o consumo de bens industrializados, entendidos como todo aquele bem que
passou por operacao fisica, quimica, mecénica ou técnica que modifique a natureza da coisa ou
sua finalidade, ou que aperfeicoe para o consumo®2.

Nas licdes de Sacha Calmon Navarro Coélho®, o IPI deve obrigatoriamente observar o
principio da seletividade em funcéo da essencialidade do produto. A vista disso, nas operacdes
envolvendo produtos considerados essenciais, o Onus econdmico a ser suportado pelo
consumidor final em raz&o da sua incidéncia deve ser nulo, ou, a0 menos, bastante reduzido,
enguanto que, naquelas em que o bem é considerado luxuoso ou supérfluo, as aliquotas devem
ser sensivelmente elevadas.

Também caracteriza o IPI a extrafiscalidade, configurando um agente de intervencdo na
economia, aléem de constituir barreira alfandegaria. Ademais, esse imposto devera ser nao
cumulativo, ou seja, 0 imposto pago em operagdes anteriores torna-se crédito do contribuinte
adquirente, que o abatera no célculo do valor de IPI a ser pago.

Em termos praticos, o IPI € responséavel por 3,57% da arrecadacdo tributéaria federal,
perfazendo 0,75% do PIB brasileiro no ano de 20203,

2.3.2 Imposto sobre Circulacédo de Mercadorias e Servico de Transporte Interestadual e

Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS

Previsto no artigo 155, inciso Il, da CF/88, o ICMS, de competéncia dos estados
federados, incide sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacgdes
e as prestacdes se iniciem no exterior.

O ICMS é um dos impostos mais complexos da estrutura tributéria brasileira, sujeito a

extensas legislagdes, ResolucBes do Senado que estabelecem aliquotas maximas e minimas para

32 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. P. 367.

% 1dem.

% BRASIL. Estimativa da Carga Tributéaria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Brasilia —
2021. Disponivel em <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAOQ:38233>.
Acesso em 12 de out. de 2021.
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determinadas situacdes, e intermediado por lei complementar que uniformiza alguns pontos do
seu regime juridico®.

O ICMS é o imposto de maior arrecadacdo no pais, responsavel por mais de 20% do
montante de captacdo de recursos tributarios no Brasil, o que configura uma peculiaridade da
estrutura tributaria nacional em relacdo aos sistemas de outros paises, ja que é incomum o
principal imposto de um Estado pertencer a uma esfera subnacional®®.

Ademais, a CF/88 dispde que o ICMS serd ndo cumulativo, o que visa afastar a tributagdo
em cascata. Significa dizer que o valor do tributo devido em cada operacéo relativa a circulacéo
de mercadorias ou prestacdo de servicos, deve ser compensado com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. A finalidade do principio da
ndo cumulatividade € evitar que a quantidade de incidéncias ou de etapas pelas quais um
produto passa, durante sua fabricacdo e circulacdo pela cadeia comercial, integre o énus
tributario total incidente®’.

Outro principio aplicavel ao ICMS é o da seletividade, uma vez que a CF/88 prevé, em
seu artigo 155, 82°, inciso 11, que esse imposto podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade
das mercadorias e dos servi¢os. O objetivo desta disposicdo é ordenar a aplicacdo de aliquotas
diferenciadas conforme o critério da essencialidade do bem tributado, conforme sera melhor
explorado no decorrer deste trabalho.

As principais consideragdes realizadas sobre esse imposto relacionam-se ao fato dele ser
um tributo indireto, essencialmente regressivo, incidindo diretamente sobre bens e servicos, o
gue onera a populacdo mais pobre do pais. Além disso, envolve inumeras aliquotas diferentes
e a convive com a assimetria das legislaces estaduais no territério nacional. Por fim, a mais
relevante incoeréncia dessa espécie é que, apesar de regido pelo principio da seletividade, o que
se observa predominantemente é exatamente o inverso, com bens supérfluos sendo menos
tributados do que os bens essenciais, havendo verdadeira transgressdao ao principio

constitucional®, situacdo que sera melhor explorada posteriormente.

35 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — Sao Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
598.

BSALVADOR, Evilasio. As implicacdes do Sistema Tributéario Brasileiro nas Desigualdades de Renda. Instituto
de Estudos Socioecondmicos. Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC 1. ed. Brasilia, 2014. Disponivel
em <https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2019/04/Sistema_tributario e desigualdades evilasio.pdf >
Acesso em 21 set. 2021. P. 12.

3" MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2019. P.
427.

% SALVADOR, Evilasio. Op. cit.
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Em 2020, a arrecadagédo do ICMS chegou a 7,02% do PIB brasileiro, colaborando para
22,18% da receita tributaria total do pais°.

2.3.3 Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS

Estipulado pelo artigo 156, inciso Ill, da CF/88, o ISS, de competéncia dos municipios,
incide sobre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos na competéncia do ICMS, e
definidos em lei complementar.

O Supremo Tribunal Federal, no RE 651.703, conceituou servi¢o de qualquer natureza
como sendo o oferecimento de uma utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades
prestadas com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou ndo com a entrega
de bens ao tomador*°.

Consoante ja mencionado, o STF entende que o ISS pode assumir carater direto ou
indireto, a depender da sua incidéncia no caso concreto*!. Ou seja, havendo transferéncia do
encargo financeiro decorrente do recolhimento do ISS ao consumidor, o imposto adotara
natureza indireta.

Cumpre salientar, ainda, a relevancia dessa espécie tributaria para 0s municipios
brasileiros, uma vez que o ISS configura significativa fonte de recursos municipais,

compreendendo cerca de 42% da arrecadacdo tributaria dos municipios do pais*.

2.3.4 Contribuicdes ao Programa de Integracao Social (PIS), Programa de Formacao do
Patriménio do Servidor Publico (Pasep) e a Contribuicdo para Financiamento da

Seguridade Social (Cofins)

As contribui¢cbes ao PIS/PASEP e a Cofins, abarcadas pelas contribui¢cGes sociais

mencionadas no artigo 149 da CF/88, e destinam-se a custear as despesas da Unido no que se

% BRASIL. Estimativa da Carga Tributéaria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Brasilia —
2021. Disponivel em <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:38233>.
Acesso em 12 de out. de 2021.

40 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributério completo. 11. ed. — Sdo Paulo. Saraiva Educacéo, 2020. P.
618.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. REsp 1131476/RS, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Secao, julgado em
09/12/2009, DJe 01/02/2010.

42 BRASIL. Estimativa da Carga Tributéria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Brasilia —
2021. Disponivel em <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:38233>.
Acesso em 12 de out. de 2021.
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refere ao financiamento da seguridade social, abrangendo a assisténcia social, a previdéncia
social e a salide®.

Nos termos dos artigos 2 e 3, da Lei n°® 9.718/1998, o PIS e a Cofins incidem sobre o
faturamento do contribuinte, compreendido como a receita bruta de que trata o artigo 12, do
Decreto-Lei n® 1.598/77. Nos incisos | e Il do referido artigo, ha a previsdo de que a receita
bruta compreende “o produto da venda de bens e nas operagdes de conta propria” e “o preco da
prestagao de servigos em geral”. Com efeito, resta claro que essas contribuicfes repercutem na
tributacdo sobre o consumo.

Para Sacha Calmon Navarro Coelho, apesar destes tributos serem denominados de
contribuicGes, por serem cobrados de agentes econdmicos que os incluem nos custos de
producdo e circulacdo, para serem transferidos aos precos, € evidente a sua natureza de imposto
indireto sobre o consumo.**

Em decorréncia do exposto, essas contribuicdes sociais sdo tributos de elevada
regressividade, transferidos ao preco de bens e servigos, o que limita os efeitos redistributivos
das politicas da seguridade social, pois sdo justamente as camadas mais pobres que financiam
seus proprios programas sociais®.

As principais controvérsias do PIS e COFINS dizem respeito & complexidade do
recolhimento de tais contribui¢Ges sociais, em razdo da coexisténcia de diferentes regimes de
apuracao tributéria, como no lucro real, presumido e sistemas monofasicos, e a adogdo de
aliquotas diferentes, o que gera obstaculos para os contribuintes em suas relacdes na cadeia
produtiva. Com isso, empresas optantes pelo Simples Nacional ou sujeitas a sistematica do
lucro presumido ndo apuram créditos nas compras provenientes de empresas que operam no
regime ndao cumulativo, 0 que agrava a incidéncia tributaria em cascata e avulta os precos das
mercadorias, ja que o 6nus é repassado ao consumidor, além de incentivar a substituicdo de

produtos nacionais por importados*®.

43 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. P. 163.

4 bid., p. 522.

4 SALVADOR, Evilésio. As implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda.
Instituto de Estudos Socioecondmicos. Instituto de Estudos Socioeconémicos — INESC. 1. ed. Brasilia, 2014.
Disponivel em: <https://www.inesc.org.br/wp-
content/uploads/2019/04/Sistema_tributario_e_desigualdades_evilasio.pdf>. Acesso em: 21 set. 2021.

% 1hid.
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Essas contribui¢des sociais impactam cerca de 9,92% da arrecadacéo tributéria brasileira,
chegando a 3,14% do PIB no ano de 2020%'.

47 BRASIL. Estimativa da Carga Tributéria Bruta do Governo Geral. Secretaria do Tesouro Nacional. Brasilia —
2021. Disponivel em <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:38233>.
Acesso em 12 de out. de 2021.
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3 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA ISONOMIA FRENTE A TRIBUTACAO
SOBRE O CONSUMO

A Constituicdo Federal, norma hierarquicamente superior as demais normas vigentes na
ordem juridica, estabelece os principios fundamentais, organizativos e finalisticos que norteiam
0 sistema juridico e as relacdes de poder publico. Assim sendo, tais principios constitucionais
devem ser incondicionalmente observados por todos, inclusive pelo proprio Estado?®,

Rogue Antdnio Carrazza define principios juridicos em enunciados légicos, implicitos ou
explicitos, que, por sua grande generalidade, ocupam posigao de preeminéncia em todas as areas
do direito, vinculando o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com eles se
conectam. Por seu turno, os principios previstos no texto constitucional se sobressaem aos
demais principios e regras, pois orientam a atuacao de todas as normas juridicas, interferindo,
dessa maneira, também no exercicio da competéncia tributaria*.

No que concerne aos principios constitucionais tributarios, estes preceitos configuram
verdadeiras normas limitadoras ao poder de tributar, visando a conservacdo dos valores
fundamentais em protecdo ao contribuinte, como a preservacdo da seguranca, da justica, da
liberdade e da forma federativa de Estado®’.

Dentre os principios constitucionais limitadores do poder de tributar, o mais significativo
para a reflexdo proposta neste trabalho é o principio da isonomia tributaria, materializado no
artigo 150, inciso Il, da CF/88, que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razéo de ocupacéo profissional ou fungéo por eles
exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

Este dispositivo faz aluso aos principios gerais da isonomia e da igualdade®, consagrada
ndo apenas no sentido formal, mas também em seu aspecto material, que tem significado de

“tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida em que se desigualam”>?,

48 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 ed. Malheiros Editores — S&o
Paulo, 2013, p. 34-35

49 1bid., p. 45.

%0 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — S&o Paulo. Saraiva Educacéo, 2020. P.
178.

5L Art. 5° da CF/88. “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade (...)”.

%2 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 292 ed. Malheiros Editores — So
Paulo, 2013, p. 104
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O valor da igualdade amparado pelo texto constitucional decorre dos deveres
fundamentais do Estado, especialmente do dever de “erradicar a pobreza ¢ a marginalizagéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”, previsto no artigo 3, inciso III da CF/88, em ordem
a “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”, nos termos do artigo 3, inciso I, da CF/88.

Destarte, a partir do principio da isonomia, espera-se que a carga tributéaria alcance a todos
com igualdade e justica, e que o sacrificio econémico suportado pelos contribuintes que se
encontram na mesma situacdo juridica seja equivalente, com propoésito de que eles recebam o
mesmo tratamento tributario. Nesse sentido, é possivel afirmar que o principio da igualdade
leva ao principio da justica tributéria, a ser orientada, primordialmente, pela capacidade
econdmica dos individuos em contribuir com a arrecadacao fiscal®®.

Além disso, a igualdade tributaria veda a diferenciacdo arbitraria, impondo que as
distingdes de tratamentos, mesmo quando fundamentadas, zelem pela razoabilidade e
proporcionalidade, a justificar sua utilizacdo e sua propor¢do. Em outras palavras, esse principio
visa a proibicéo de tratamentos diferenciados sem justificacdo constitucional, a0 mesmo tempo
em que exige que haja a efetiva diferenciacdo quando necessario, como na hipétese de haver
sujeitos com distintas capacidades contributivas, ou produtos com graus de essencialidade
discrepantes®.

Nesse sentido, a diferenciagdo tributaria somente serd adotada quando possuir uma
finalidade constitucionalmente amparada, a ser estabelecida de forma efetivamente apta a
alcancar o objetivo pretendido. Via de regra, tais providéncias se sustentam em razdo do seu
propdsito extrafiscal — considerando a utilizacdo do tributo para finalidades diversas da
arrecadacao —, ou por razdes de capacidade contributiva — medida de justica fiscal com suporte
expresso no artigo 145, §1°, da CF/88% — que visa a igualdade material®®.

Em sintese, a isonomia tributaria evita privilégios, limita a atuacédo do legislador, viabiliza
a solidariedade social e permite que o Poder Judiciario adeque as condutas do legislador

ordinario aos preceitos defendidos pelo texto constitucional >’

53 1hi

Ibid., p. 87.
% PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — Sao Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
113.
% Constituicio Federal. Art. 145. § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administragdo tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
% PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — Sao Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
113.
" COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020, p. 288.
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Tendo em vista que o principio da isonomia ndo apenas proibe tratamentos diferenciados
sem justificacdo constitucional, como também exige abordagens distintas para situacfes
dissonantes — como no caso de se constatar individuos com capacidades contributivas
discrepantes, ou produtos que possuem graus de essencialidades destoantes —, convém explorar

essas concepcdes, que se destacam no estudo do principio sob exame.

3.1 Vetores do principio da isonomia: pessoalidade, capacidade contributiva e

seletividade

Conforme exposto, o principio da isonomia visa alcangar a justica fiscal através da
igualdade material, a fim de que a lei considere as diferencas para buscar tratamentos adequados
a cada condicdo. O proprio texto constitucional apresenta mecanismos para efetivacdo deste
principio, considerados como subprincipios deste ultimo, decorrentes do desdobramento da
isonomia tributéria, igualmente relevantes e vinculantes na ordem juridica, pois protegem os
mesmos valores, como a proporcionalidade, a reducdo das desigualdades sociais, e 0
desenvolvimento econdmico®,

Inicialmente, destaca-se 0 expressivo principio da capacidade contributiva, que se ressalta
como paréametro de desigualdade a ser considerado para atribuicdo de tratamento diferenciado
aos individuos®®, empregado por meio da pessoalidade dos impostos, conforme dispde o artigo
145, §1°, da Constituicao Federal:

Art. 145. § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, 0s
rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

Desse modo, o principio da capacidade contributiva visa a equitativa reparticdo dos
encargos tributarios entre os contribuintes®, e se conecta, estreitamente, a pessoalidade dos
tributos — 0 que remete a adequacdo do tributo as condi¢bes pessoais de cada contribuinte,

contemplando, assim, a capacidade econdmica individual®®.

%8 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — S&o Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
111.

% ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 10. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO, 2016, p. 114.

6 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 ed. Malheiros Editores — S&o
Paulo, 2013, p. 96.

61 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributério e Financeiro. 9. ed. - Sio Paulo: Saraiva Educagéo, 2020,
p. 479.
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E dizer, o principio da capacidade contributiva, aspirando a divisdo equitativa da carga
tributaria na proporgdo dos recursos financeiros dos individuos, sera efetivado por meio do
carater pessoal dos impostos e da individualizacdo da tributacdo, fundamentos que atuam como
mecanismos para mensuracao da possibilidade arrecadatdria dos contribuintes.

Nessa concep¢do, Carrazza®? afirma que “¢ justo e juridico que quem, em termos
econémicos, tem muito pague, proporcionalmente, mais imposto do que quem tem pouco”,
entendendo, dessa forma, que € através da capacidade contributiva que se concretiza a igualdade
tributaria e a justica fiscal no ambito da tributacdo, substanciando, dessa forma, este objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil.

O referido jurista correlaciona o principio da capacidade contributiva ao principio da
solidariedade, pelo qual aqueles que detém recursos precisam custear 0s impostos em nome do
bem-estar geral, inclusive no lugar daqueles que ndo possuem recursos para tanto, pois, se
contribuissem, seriam privados do minimo essencial a uma existéncia digna. Acrescenta, por
fim, a proximidade da técnica da progressividade com o principio, uma vez que a incidéncia de
aliquotas progressivas colabora para que os impostos atendam ao principio da capacidade
contributiva.

Noutro giro, o principio da seletividade pela essencialidade também configura
significativo vetor do principio da igualdade, sendo a seletividade, igualmente, uma maneira de
tratar diferentemente as pessoas que se encontram em situacoes desiguais®.

Com efeito, a tributacdo seletiva institui diferentes énus tributarios a produtos ou servicos
distintos, a partir de um determinado critério. Em outras palavras, sao estabelecidas distin¢es
entre 0s objetos da tributacdo, a fim de onera-los distintamente, a partir de um pardmetro
eleito®, normalmente a essencialidade daquele objeto.

O principio da seletividade, previsto pela CF/88 ao tratar do IPl e do ICMS, orienta a
fixacdo das aliquotas de acordo com a essencialidade do produto. Assim, 0s géneros
considerados essenciais devem tem aliquotas menores, enquanto os produtos supérfluos devem
ter aliquotas maiores, de forma a onerar mais intensamente os bens consumidos principalmente
pelos consumidores que possuem maiores recursos financeiros, e, por conseguinte, desonerar

0s bens essenciais, consumidos por individuos de todas as classes sociais®.

62 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 292 ed. Malheiros Editores — So
Paulo, 2013, p. 97-99.

6 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2019. P. 56.
®4 1bid., p. 154.

8 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 10. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO, 2016, p. 551.
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Pela licdo de Luis Eduardo Schoueri®®, o conceito de essencialidade deve ser interpretado
a partir dos objetivos e valores constitucionais, sendo, portanto, essencial o bem que oportunize
a concretizacio desses preceitos. E por essa razdo que sera essencial o produto imprescindivel
ao consumo das classes sociais mais vulneraveis, devido ao objetivo fundamental da Republica
de erradicar a pobreza e a marginalizagdo®’, bem como aqueles produtos que oportunizem os
anseios da Ordem EconOmica, em observancia ao objetivo de garantir o desenvolvimento
nacional®,

Destarte, € cedico que o principio da capacidade contributiva, mensurado pelas condi¢fes
individuais do sujeito passivo, e o principio da seletividade, graduado pelo produto objeto da
tributacdo, se vinculam ao principio da isonomia, decorrendo diretamente dele. Assim sendo,
deslocaremos a presente analise para a efetivacdo da igualdade no que se refere aos impostos
indiretos, na qual ndo ha como individualizar os contribuintes de fato, o que afasta o carater

pessoal da tributacdo e evidencia o principio da seletividade pela essencialidade.

3.1.1 Esvaecimento do principio da capacidade contributiva na tributacdo sobre o

consumo

Conforme exposto anteriormente, o principio da capacidade contributiva visa a divisdo
equitativa da carga tributaria, na proporcao dos recursos econémicos dos individuos. A
aplicacdo deste principio se da atraves da pessoalidade e da individualizagcdo da tributacdo,
fundamentos que atuam como meio para a mensuracdo da possibilidade arrecadatoria dos
contribuintes.

Apesar do dispositivo constitucional que prevé esse principio iniciar sua redacdo com a
expressdo “sempre que possivel”, entende-Se que a aplicagdo da capacidade contributiva néo é
uma mera recomendacao, devendo ser interpretada no sentido que, se a incidéncia do imposto,
prevista pela Constituicdo, permitir, & obrigatério que este atenda a pessoalidade e seja
graduado pela capacidade econdmica do contribuinte®.

66 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 396.

67 Constituicdo Federal. Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil: (...) 111 -
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

®8 Constituicio Federal. Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) Il -
garantir o desenvolvimento nacional;

8 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 ed. Malheiros Editores — So
Paulo, 2013, p. 120.
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A vista disso, parte da doutrina — como Roque Antonio Carrazza’ — defende que alguns
impostos, em razdo da sua natureza, ndo permitem que se atenda ao principio da capacidade
contributiva. Este seria 0 caso dos impostos indiretos, nos quais a carga econémica € repassada
ao preco da operacgdo, de maneira idéntica para todos os consumidores finais, sejam ricos ou
pobres.

Este autor elucida seu posicionamento, ao mencionar que nem sempre rendas e riquezas
iguais representam equivalentes manifestacdes de capacidade contributiva, como nos casos em
que individuos possuem potencialidade econémica, demonstrada pelo consumo, mas suas
condigOes pessoais indicam a auséncia de capacidade contributiva, exemplificando o caso de
pessoas com deficiéncia fisica, que necessitam de tratamentos médico-hospitalares onerosos.

Por esse mesmo aspecto, Sacha Calmon Navarro Coélho’ ensina que o carater pessoal
dos impostos corresponde a intencao de que o contribuinte seja tributado por suas caracteristicas
pessoais, sem possibilidade de repassar o encargo a terceiros. Em outras palavras, o imposto
pessoal considera as condi¢Bes do contribuinte quando ndo ha o repasse do encargo final,
diferentemente do que ocorre na incidéncia dos impostos indiretos.

E por essa razdo que a pessoalidade, e consequentemente a capacidade contributiva, se
fazem mais presentes nos tributos diretos, que incidem diretamente sobre o contribuinte que
efetivamente suporta o énus patrimonial, possibilitando maior obediéncia a este principio. Em
contrapartida, os tributos indiretos, incidentes sobre bens e servicos, “ndo se prestam a realizar
0 principio com perfeicdo’?”.

Como visto, na incidéncia dos impostos indiretos ocorre a transferéncia do énus
econdmico ao consumidor final diretamente no preco do bem ou do servi¢o. Portanto, ndo é
possivel para o Estado singularizar aquele que efetivamente sofre os efeitos da tributacéo, pois
0 imposto é pago pelo responsavel, desconhecendo as caracteristicas pessoais do contribuinte
de fato. Assim, é possivel constatar que o principio da capacidade contributiva, nos impostos
indiretos, tem sua eficacia restringida pela norma de incidéncia tributaria, que ignora o elemento

mais vulneravel da operagio’®.

0 Ibid.

"L COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020, p. 117.

2 1bid., p. 120.

8 POROCA, Victor Licio Cavalcanti. A Eficacia do Principio da Capacidade Contributiva nos Impostos
Indiretos. Trabalho de Concluséo do Curso da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Pernambuco.
Recife/PE, 2018, p. 30.
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Destarte, a dificuldade de efetivacdo da capacidade contributiva na tributacdo indireta
estd na inviabilidade pratica do legislador identificar o sujeito que suportara o encargo
tributario, além de nao haver como verificar sua possibilidade financeira de arcar com este dnus.

Diante das concepcBes apresentadas, nota-se o distanciamento dos elementos
relacionados ao principio da capacidade contributiva dos impostos indiretos, como a
pessoalidade e a progressividade, tendo em vista o carater regressivo da tributagcdo sobre o
consumo no Brasil, amplamente demonstrado no 1° Capitulo deste trabalho.

E por esse motivo que Fabio Canazaro’™ considera a seletividade como um principio
autdnomo da capacidade contributiva, decorrente diretamente da isonomia, este sim aplicavel
aos impostos indiretos. Seus ensinamentos indicam que, no caso dos impostos indiretos, ndo ha
como o legislador garantir que um sujeito com menos capacidade contributiva suporte énus
fiscal menor do que outro que possua melhores condi¢cdes econémicas, e, portanto, maior
capacidade contributiva.

Nessa concepcdo, ndo hd como o legislador concretizar o principio da capacidade
contributiva nesses casos, ja que a regulamentacao legal da incidéncia do imposto indireto ndo
se sustenta, sendo impossivel a distincdo do dnus incidente sobre as opera¢des de consumo por
meio de uma anélise pessoal e imediata do consumidor, no momento de cada transagao.

Noutro giro, existe entendimento doutrinario em sentido contrério, de modo a considerar
a seletividade como meio para que se viabilize a aplicacdo do principio da capacidade
contributiva™. Nessa perspectiva, a carga tributaria dos impostos indiretos sera graduada de
acordo com a capacidade contributiva dos consumidores, uma vez que 0s produtos essenciais
sdo consumidos por todas as classes sociais, devendo, portanto, se sujeitar a uma baixa carga
tributéria, enquanto os géneros supérfluos — consumidos, via de regra, por pessoas de classes
sociais mais privilegiadas —, devem ser tributados de maneira mais gravosa’®.

Invariavelmente, conforme qualquer das correntes mencionadas, conclui-se que a
tributacdo indireta ndo é a melhor forma de alcancar a capacidade contributiva através da

pessoalidade, ja que, nessas hipdteses de incidéncia, as pessoas economicamente vulneraveis

4 CANAZARO, Fébio. Essencialidade tributéria: igualdade, capacidade contributiva e extrafiscalidade na
tributagdo sobre o consumo. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2012, p. 43.

S PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — Sao Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
100

6 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 10. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO, 2016, p. 518.
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suportam as mesmas aliquotas do que as pessoas economicamente fortes, pois nao se leva em

conta a capacidade econémica de cada individuo para mensurar o 6nus financeiro””.

3.1.2 Principio da seletividade como mecanismo para concretizacdo da isonomia

tributéria nos impostos indiretos

Diante do exposto, resta claro que o principio da seletividade sera responsavel por
concretizar a isonomia tributaria na incidéncia dos impostos indiretos. Como demonstrado, a
seletividade pode se efetivar em maior grau nos tributos que tém seu montante dimensionado a
partir de caracteristicas do objeto a ser tributado, ao invés de considerar atributos da pessoa
sujeita a tributagdo’®.

Assim, em razao da impessoalidade da tributacdo indireta, é excessivamente dificil aferir
com exatiddo a capacidade econdmica dos contribuintes de fato em cada transagcao comercial,
buscando-se, através da seletividade das aliquotas, alcancar a isonomia tributaria na incidéncia
dos impostos sobre 0 consumo.

O principio da seletividade é previsto expressamente pelo texto constitucional quando da
regulamentacédo do IP1 e do ICMS, impostos indiretos que incidem sobre o consumo. No que
tange ao IPI, determina-se que este imposto devera ser seletivo, nos termos do artigo 153, § 3°,
inciso | da CF/88. Por sua vez, a Carta Maior indica, em seu artigo 155, 8§ 2°, inciso Ill, que o
ICMS “podera ser seletivo”, em fungdo da essencialidade do produto’®.

No que tange a estes dispositivos, Hugo de Brito Machado Segundo acredita ser
facultativa a adocao e aliquotas seletivas para o ICMS, isto €, a ado¢do de percentuais diferentes
para o céalculo do valor devido. E dizer, os Estados-membros podem optar pela adogdo do
critério da seletividade ou ndo, de forma a instituir o imposto com apenas uma aliquota para
todos os produtos e servicos. No entanto, se optarem pela seletividade, a medida da

essencialidade ndo ¢ facultativa, devendo ser obrigatoriamente empregada®.

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 ed. Malheiros Editores — S&o
Paulo, 2013, p. 100.

8 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2019. P. 54.
7 Constituicdo Federal de 1988. Art. 153. da Compete & Uni#o instituir impostos sobre: (...) IV - produtos
industrializados; (...) § 3° O imposto previsto no inciso 1V: | - serd seletivo, em funcéo da essencialidade do
produto. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) Il - operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestaces de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacéo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior; (...) §2° O imposto previsto no
inciso Il atenderd ao seguinte: (...) Il - podera ser seletivo, em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos
Servicos.

8 MACHADO SEGUNDO, Op. Cit. P. 155.
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Por sua vez, Roque Antonio Carrazza entende que estas normas constitucionais néo estao
dando uma mera faculdade ao legislador, mas, pelo contréario, estdo Ihe impondo um dever
indispensavel, cujo cumprimento ele ndo pode evitar, pois sao essenciais para consecu¢do dos
objetivos da RepuUblica Federativa. Sendo assim, a seletividade no IPI e no ICMS ¢é obrigatoria,
devendo eles, portanto, serem seletivos, em funcdo da essencialidade do produto industrializado
(IP1) ou das mercadorias ou servigos (ICMS)8L.

De acordo com o mencionado autor, toda manipulacdo do IPI e do ICMS que importe
modificacdo ou variacdo do valor a pagar, deve, sob pena de inconstitucionalidade, ser
direcionada de modo a observar o principio da seletividade em funcdo da essencialidade dos
produtos industrializados (no caso do IPI) ou da essencialidade das mercadorias ou servigos (no
caso do ICMS). Assim, “qualquer outro objetivo visado pelo legislador ordinario que importe
descaracterizacdo do IPI ou do ICMS como impostos seletivos viola esta diretriz constitucional
obrigatoria”®?,

Deveras, a redagéo do artigo 155, 82°, inciso I11, da CF/88, ndo pode ser interpretada de
forma isolada, mas dentro do sistema constitucional integralmente, compatibilizando com as
demais normas e principios constitucionais, como a igualdade e a capacidade contributiva.
Utilizar o ICMS apenas para fins arrecadatorios, sem considerar a funcdo redistributiva do
imposto, que permite estimular uma tributagdo que imponha uma distribuicédo justa e solidaria
do 6nus fiscal entre os cidaddos, ndo promove a interpretacdo da Constituicdo como uma
unidade de direitos e garantias fundamentais ao individuo, além de desconsiderar as limitacdes
ao poder estatal de tributar®,

Isto posto, tendo em vista o efeito regressivo que a tributagdo do consumo impde, 0
principio da seletividade deve direcionar a diferenciacdo de aliquotas para que seja possivel
corrigir, ou, a0 menos, amenizar esse efeito. E por este motivo que importa garantir que os bens
consumidos por familias de baixa renda sejam tributados a aliquotas mais baixas que aqueles
consumidos principalmente por pessoas que possuem maiores riquezas. Logo, a definicdo de
produto essencial coincide com aquele que mesmo as pessoas de menor renda ndo podem

prescindir®.

8 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 ed. Malheiros Editores — S&o
Paulo, 2013, p. 108-1009.

82 bid., p. 111.

8 POROCA, Victor Lucio Cavalcanti. A Eficacia do Principio da Capacidade Contributiva nos Impostos
Indiretos. Trabalho de Conclusdo do Curso de Direito da Universidade Federal de Pernambuco. Recife, PE,
2018, p. 38.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacfo, 2018. P. 398.
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Nesse cenario, mostra-se incoerente que determinados géneros, caracteristicos por serem
de consumo imprescindivel, sejam tributados de maneira mais elevada que outros itens, menos
essenciais. A explicacdo desta premissa encontra-se na descabida tributacdo baseada em
critérios de conveniéncia, e ndo de justica. Por conseguinte, além da ofensa ao mandamento
constitucional que impde a observancia da seletividade dos produtos, este tratamento arbitréario
das aliquotas de tributos sobre o consumo resulta no agravamento da regressividade dos

impostos indiretos®®.

3.1.2.1 Seletividade do ICMS e o julgamento do RE n.° 714.139/SC pelo Supremo Tribunal
Federal

Consoante estampado, em razdo da tributacdo sobre o consumo ser orientada
obrigatoriamente pelo principio da seletividade, esses impostos devem necessariamente ter
aliquotas diferentes para produtos com graus de imprescindibilidade discrepantes, devendo,
portanto, ser a essencialidade o critério determinante para fixacdo da carga tributaria desses
tributos.

No que concerne ao ICMS, em virtude da CF/88 utilizar a palavra “podera” para se
reportar a seletividade, os Estados federativos passaram a adotar aliquotas seletivas para o
imposto, mas sem respeitar o critério da essencialidade, sob fundamento de que a seletividade
pela essencialidade ndo possui observancia obrigatéria. Assim, percentuais mais elevados
foram estabelecidos justamente para itens de maior essencialidade, como a energia elétrica, que
se sujeita a aliquotas entre 25% a 30%, enquanto a generalidade das mercadorias ndo essenciais
é onerada por aliquotas entre 17% e 18%5.

Entretanto, conforme ja analisado, a interpretacdo dada ao principio da seletividade
conduz ao reconhecimento da obrigatoriedade de sua aplicagdo, ou, ao menos, a
compulsoriedade do critério da essencialidade, caso elejam a adocdo da seletividade. Dessa
forma, os Estados ndo podem se pautar em critérios diversos da essencialidade das mercadorias
e servicos para estabelecer as aliquotas de tais géneros®’.

Inobstante ao exposto, os Estados federados tém fixado as aliquotas do ICMS incidente

sobre determinadas mercadorias e servicos de modo contrario a concepcéo da seletividade,

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagio, 2018. P. 398.

8 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2019. P.
155.

8 1bid. loc. Cit.
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impondo aliquotas em percentuais elevados, muitas vezes as mais altas previstas pelo Estado,
para géneros indispensaveis a existéncia em sociedade, sem que haja qualquer consideracao ao
principio da isonomia tributaria e a distribuicdo equitativa dos encargos econémicos aos
contribuintes.

Insta mencionar o conteldo da Lei Federal n® 7.783/89, que define as atividades
essenciais e regula o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade, estabelecendo
um rol de servicos ou atividades essenciais, assim consideradas pelo legislador como aquelas
imprescindiveis para a subsisténcia dos individuos e indispensaveis para o desempenho das
atividades empresariais. Dentre estas atividades, encontram-se a producdo e distribuicdo de
energia elétrica, gas e combustiveis®®.

Apesar de tal previsdo, a essencialidade desses géneros ndo é observada na fixacdo da
aliquota do ICMS incidente sobre operaces com tais mercadorias. Exemplificativamente, no
Estado da Bahia, as operacdes e prestacdes relativas a combustiveis (6leo diesel e alcool etilico
anidro) e energia elétrica sdo tributados pelo ICMS com aliquotas de 25%, enquanto operacbes
com gasolina tem aliquotas de 28%, patamar equivalente as operacdes com cigarros, bebidas
alcoolicas, joias, perfumes, entre outras mercadorias manifestamente ndo essenciais®.

Assim, em que pese o Estado da Bahia ter instituido o ICMS de forma seletiva, a fixagdo
das aliquotas para diferentes géneros ndo respeita o pardmetro da essencialidade dos produtos,
gravando os combustiveis e a energia elétrica (mercadorias definidas por lei como essenciais)
com aliquota superior a maioria dos produtos, como se seu consumo fosse tao supérfluo, e até
mesmo, tao repreensivel, quanto o de bebidas alcodlicas, cigarros e materiais explosivos.

Destarte, diante de tais consideracdes, resta nitida a existéncia de um inconcebivel
descompasso entre as aliquotas do ICMS incidentes sobre a energia elétrica e combustiveis, e

o nivel de essencialidade desses produtos.

8 Lei n° 7.783/89. Art. 10. S&o considerados servigos ou atividades essenciais: | - tratamento e abastecimento de
agua; producdo e distribuicdo de energia elétrica, gas e combustiveis.

89 |_ei n° 7.014/96 do Estado da Bahia. Art. 16. No se aplicara o disposto no inciso | do artigo anterior, quando
se tratar das mercadorias e dos servigos a seguir designados, cujas aliquotas séo as seguintes: (...)Il - 25% nas
operaces e prestacdes relativas a: (...) b) bebidas alcodlicas; (...) €) 6leo diesel e alcool etilico anidro
combustivel (AEAC); g) jéias (ndo incluidos os artigos de bijuteria) (...); h) perfumes (extratos) e aguas-de-
coldnia, inclusive colénia e deocolbnia, exceto lavanda, seiva-de-alfazema, lo¢Bes apds-barba e desodorantes
corporais simples ou antiperspirantes; i) energia elétrica; j) pdlvoras propulsivas, estopins ou rastilhos, cordéis
detonantes, escorvas (capsulas fulminantes), espoletas, bombas, petardos, busca-pés, estalos de saldo e outros
fogos semelhantes, foguetes, cartuchos, exceto: dinamite e explosivos para emprego na extracdo ou construcéo,
foguetes de sinalizagdo, foguetes e cartuchos contra granizo e semelhantes, fogos de artificio e fésforos; (...) VI -
28% (vinte e oito por cento) nas opera¢es com gasolina. VI - 28% (vinte e oito por cento) nas opera¢fes com
cigarros, cigarrilhas, charutos e fumos industrializados;
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Tal medida pode ser considerada como uma estratégia de extrafiscalidade adotada pelos
Estados, para além da finalidade arrecadatoria da tributacéo, objetivando estimular a reducéo
do consumo de energia elétrica e combustiveis fosseis, por questdes ambientais e sustentaveis,
relacionadas a conservacado dos recursos naturais esgotaveis.

No entanto, mesmo considerando a extrafiscalidade da medida, ndo € compativel com o
texto constitucional a adogdo de estratégias de tributacdo que oneram demasiadamente géneros
essenciais, ao ponto de ferir o principio da igualdade.

Isto porque, em que pese as aliquotas possam variar de acordo com a finalidade fiscal —
meramente arrecadatoria, ou extrafiscal, visando o desenvolvimento de setores da economia ou
estimulo de determinados comportamentos —, elas sempre deverao respeitar a no¢do de justica
fiscal®®.

Insta ressaltar, ainda, que esta politica de extrafiscalidade ndo possui a capacidade de
reduzir o consumo desses produtos, uma vez que as demandas de energia elétrica e de
combustivel sdo inelasticas, ou seja, ndo variam conforme o prego, por consistirem em bens
indispensaveis a manutencdo da existéncia na sociedade contemporanea. Assim, a majoracdo
das aliquotas do ICMS ndo é capaz de reduzir significativamente o consumo desses géneros.

Em verdade, os Estados-membros afugentam o principio da seletividade pela
essencialidade, utilizando-se do ICMS sobre a energia elétrica e combustiveis como
instrumento de arrecadacéo, se beneficiando da facilidade em tributar intensamente produtos
indispensaveis, utilizados pela maioria da populacéo, e desconsiderando o impacto econémico
gue esse 6nus provocara nos consumidores.

Em atencdo a tudo aqui exposto, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a
relevancia nacional da controvérsia a respeito da essencialidade no estabelecimento de aliquotas
seletivas para o ICMS, incidente sobre a energia elétrica e servicos de telecomunicacéo,
considerando necessario se pronunciar definitivamente acerca da interpretacdo da norma
constitucional prevista no artigo 155, 82°, inciso 1.

Entrementes, o STF reconheceu a repercussdo geral da questdo relacionada a
constitucionalidade de norma estadual que fixa aliquota de 25% sobre o ICMS incidente no
fornecimento de energia elétrica e nos servicos de telecomunicacdo, em patamar superior ao

estabelecido para as operagdes em geral (17%), por, supostamente, ofender os principios da

% POROCA, Victor Lucio Cavalcanti. A Eficacia do Principio da Capacidade Contributiva nos Impostos
Indiretos. Trabalho de Conclusao do Curso de Direito da Universidade Federal de Pernambuco. Recife, PE,
2018, p. 47.
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isonomia tributaria e da seletividade do imposto estadual, no curso do julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) n.° 714.139/SC%.

Sobre a questdo, importa mencionar o Parecer n® 1106/2015, emitido pela Procuradoria
Geral da Republica, que opina pelo provimento do recurso extraordinario, reconhecendo a
obrigatoriedade da aplicagdo da seletividade, a partir do critério da essencialidade dos bens e
servicos, por representar o desdobramento do principio da igualdade tributéria, na perspectiva
dos impostos indiretos. Assim, defendeu-se que, em razdo da essencialidade, as aliquotas do
ICMS sobre a energia elétrica e o servi¢o de comunicacdo nao podem ser iguais as aliquotas de
produtos supérfluos, uma vez que os primeiros constituem aspectos da dignidade da pessoa
humana, o que torna a seletividade obrigatoria®.

Em recente desfecho, o julgamento do RE 714.139/SC foi concluido com a constatacao
da inconstitucionalidade da instituicdo de aliquotas majoradas de ICMS para energia elétrica e
servigos de telecomunicagdes, por oito votos contra trés. Em razdo do reconhecimento da
repercussdo geral, a decisdo vincula o Poder Judiciario, apesar do controle concentrado de
constitucionalidade - como € o caso do recurso extraordinario - ndo interferir nas relagdes ultra
partes, e, por esse motivo, as leis que fixam tais aliquotas permanecem vigentes.

No voto proferido pelo relator, ministro Marco Aurélio, foi acatado parcialmente o pedido
da contribuinte, reconhecendo o direito ao recolhimento do ICMS incidente sobre a energia
elétrica e servigos de telecomunicacdo pela aliquota geral de 17%. Seu posicionamento
concordou com a tese de que a seletividade, no caso do ICMS, ndo é obrigatdria, mas caso
adotada pela lei estadual, devera obrigatoriamente observar o critério da essencialidade da
mercadoria para fixacdo das aliquotas. Logo, o imposto aplicavel a energia elétrica e aos
servigos de telecomunicagdo devem necessariamente ser menores do que o incidente nas
operacdes com produtos menos essenciais.

Ademais, o relator defende que ndo seria necessario considerar as caracteristicas pessoais
do consumidor final para determinar as aliquotas das operacdes, ja que a progressividade do
ICMS com base no consumo de energia elétrica ndo seria suficiente para afastar a

inconstitucionalidade da legislacdo estadual sob exame®®. Concordando com esse

%1 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 714.139/SC. Orgéo julgador: Primeira Turma. Relator:
Ministro Marco Aurélio.

%2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educago, 2018, p. 396.

9 Mesmo a previséo de aliquota reduzida (12%) para "operacdes com energia elétrica de consumo domiciliar,
até os primeiros 150 Kw" e para "operagdes com energia elétrica destinada a produtor rural e cooperativas rurais
redistribuidoras, na parte que ndo exceder a 500 Kw (...) mensais por produtor rural”, ndo seria suficiente para
afastar a inconstitucionalidade apontada na legislacdo estadual (Lei n® 10.297/1996).
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posicionamento, os ministros Dias Toffoli, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski, Edson
Fachin, Rosa Weber e Luiz Fux acompanharam o voto do relator.

Da intelec¢édo do voto do ministro Marco Aurélio, entende-se que a graduacao da aliquota
do ICMS devera considerar apenas o nivel de essencialidade das mercadorias tributadas,
suprimindo elementos pessoais do sujeito passivo, como sua condi¢cdo econdmica. Assim, as
caracteristicas do contribuinte, como a constituicdo em pessoa fisica ou juridica, de pequeno ou
grande porte, se localizada em zona urbana ou rural, seriam elementos alheios a definicdo da
carga fiscal do ICMS sobre a energia elétrica e a telecomunicagao®.

Por sua vez, o ministro Alexandre de Moraes abriu divergéncia, para considerar o
principio da seletividade de forma mais ampla, de acordo com a orientacdo de que esse principio
seria um mecanismo para alcancar a capacidade contributiva nos impostos indiretos. No
raciocinio apresentado, o ente tributante tem poder para instituir aliquotas diferenciadas para o
ICMS, em atencdo a capacidade contributiva do consumidor, a ser mensurada pelo volume de
energia elétrica consumido mensalmente. Ou seja, entendeu-se pela fixacdo de aliquotas
diferenciadas, considerando ndo s6 a essencialidade do bem, mas também a capacidade
contributiva do consumidor final.

Na oportunidade de suas manifestacdes, os ministros Gilmar Mendes e Roberto Barroso
acompanharam a divergéncia inaugurada pelo ministro Alexandre de Moraes.

Nesse cenario, de acordo com a maioria que se formou, o julgamento do RE 714.139/SC
concluiu que, no que concerne a produtos essenciais, € inconstitucional a fixacdo de aliquotas
do ICMS superiores a aliquota geral das operagdes, independentemente da capacidade
contributiva do consumidor.

A vista disso, cumpre-se observar que as implica¢des do julgamento do RE 714.139 n&o
se limitam apenas as operacdes com energia elétrica e comunicacéo, podendo a ratio decidendi
ser perfeitamente aplicavel as operacdes com combustiveis, que, via de regra, se submetem as
aliquotas em patamares elevados, tipicas dos produtos supérfluos. Ademais, abre-se espago para
discussao judicial da graduacdo de carga fiscal de operagdes com diversas outras mercadorias,
cujo grau de essencialidade podera vir a ser contestado®.

A orientacdo adotada pelo presente trabalho coaduna com o entendimento do ministro

Marco Aurélio, uma vez que, conforme amplamente debatido, o ICMS, por ser um imposto

% CORREIA NETO, Celso de Barros. Julgamento do RE n° 714.139 indica ampla revisio da seletividade no
ICMS. Revista Consultor Juridico. 17 de julho de 2021. Disponivel em <https://www.conjur.com.br/2021-jul-
17/observatorio-constitucional-julgamento-re-714139-indica-ampla-revisao-seletividade-icms>. Acesso em 02
de nov de 2021.

% |bid.
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indireto, ndo é capaz de identificar as caracteristicas pessoais do contribuinte de fato, o que faz
com que o principio da capacidade contributiva ndo se realize perfeitamente na incidéncia desse
imposto. Tal conjuntura, todavia, ndo impede a concretizacdo da isonomia tributaria, a ser
efetivada por meio do principio da seletividade, o qual deve ser obrigatoriamente aplicado.
Esse raciocinio se justifica devido ao fato de que o consumo de maior quantidade de
energia elétrica ndo exprime, necessariamente, uma maior capacidade contributiva do
consumidor. A essencialidade dos produtos ndo oscila em razdo do fator quantidade do
consumo, que pode aumentar intensamente em virtude de diversas hipdteses, como por
exemplo, enfermos que dependem de aparelhos eletrénicos para sobrevivéncia, ou domicilios
residenciais que possuem diversos moradores, e por isso conta com um consumo elevado, o que
ndo significa, infalivelmente, que esses contribuintes possuem mais recursos financeiros que 0s

demais.
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4 MEDIDAS PARA PROMOCAO DA IGUALDADE E DESONERACAO DA
TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

Diante das ponderacdes realizadas a respeito do sistema tributario nacional e da tributacéo
sobre 0 consumo no Brasil, é evidente que a carga tributéria incide desproporcionalmente sobre
as classes sociais, tendo a estrutura fiscal vigente priorizado a vultuosidade das receitas em
detrimento da redistribuicdo. Consequentemente, tal ordem ocasiona a regressividade da
tributacdo e o desprezo pelos principios fundamentais estabelecidos pela Constituicdo Federal,
além de influenciar a manutencédo das desigualdades socioeconémicas.

E provavel que, se obedecesse aos ditames constitucionais, o sistema tributario nacional
conseguiria contribuir para a promoc¢édo do desenvolvimento nacional e a distribuicdo de renda
entre as classes sociais, ao revés de consistir em mais um instrumento de dominacéo, utilizado
em favor da perpetuacdo da concentracdo de renda na méo de uma pequena parcela da
populagéo, e inviabilizando o desenvolvimento socioecondmico e a ascensdo da classe
trabalhadora, menos privilegiada economicamente.

Nessa toada, em virtude do descompasso entre os valores defendidos pela Constituicao
Federal - que destaca a igualdade material como um dos principios norteadores da incidéncia
tributéria - e 0 conjunto de normas que compdem o sistema tributario nacional, é nitido que o
legislador infraconstitucional ndo cumpriu com a diligéncia de equalizar a estrutura fiscal e
conduzi-la & uma condi¢do mais justa®®.

Por conseguinte, o resultado final da incidéncia conjunta dos tributos vigentes, somada a
desproporcionalidade das aliquotas e de todas as renuncias e isengdes fiscais, € um sistema
predominantemente regressivo e desigual, que onera mais intensamente os menos afortunados,
em evidente violacdo ao principio constitucional da isonomia.

Conforme exposto alhures, a tributacdo sobre o consumo causa maior regressividade e
injusticas fiscais, ao onerar desproporcionalmente os mais necessitados. N&o obstante, os
impostos indiretos sdo amplamente utilizados no Brasil, devida a simplicidade de sua ordenagéo

e do seu moderado custo, demandando recursos infimos em face da administracéo tributaria®’.

% OLIVEIRA, Fabricio Augusto. A reforma tributaria necesséria: diagnostico e premissas. Brasilia: ANFIP:
FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018, p. 83. Disponivel em
<https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA-TRIBUTARIA-
SOLIDARIA.pdf>. Acesso em 21 de nov. de 2021.

9" SCHOUERI, Luis Eduardo. A Reforma Tributaria e a tributagdo dos dividendos. Jornal Jota, coluna da
Associacao Brasileira de Direito Financeiro (ABDF). 12 de julho de 2021. Disponivel em
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-abdf/a-reforma-tributaria-e-a-tributacao-dos-
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Assim, o que se verifica € uma necessidade crescente da Administragdo Tributaria em
aumentar receitas e reduzir custos de arrecadagéo, o que ocasiona o surgimento de diversas
anomalias na estrutura fiscal brasileira, tais como o aumento da carga de itens essenciais
especificos, a exemplo da energia elétrica, combustiveis, servico de telecomunicacdes e
transportes®®, conforme amplamente explicitado no 2° Capitulo do presente estudo.

Insta ressaltar que, apesar de possuir certa responsabilidade pelas inconsisténcias
apontadas, o ICMS nédo é o unico tributo que promove a regressividade e a oneracdo do
consumo, uma vez que as contribui¢bes sociais assumem possuem papel fundamental na
arrecadacdo tributéria, a nivel federal. Essas espécies tributérias sdo extensamente utilizadas,
em virtude da sua ampla base de incidéncia, relacionada ao faturamento, producéo e consumo,
0 que as tornam altamente produtivas em termos de geracdo de receitas, com baixo custo de
arrecadacao. Contudo, importa frisar que inchaco das contribui¢des sociais ndo é compativel
com o0s objetivos dessas contribuicBes, que visam financiar as politicas sociais e a seguridade
social, no que concerne a satde publica, a previdéncia social e a assisténcia social®®.

Ocorre que, de maneira oposta a que sucedeu, o Estado deveria desempenhar atuacao
substancial para inducdo do desenvolvimento socioecondmico, de forma a conter 0s excessos
do capitalismo, traduzidos nas imperfei¢cdes do mercado e nas desigualdades socioeconémicas.
No que concerne a politica fiscal, a estruturacdo tributaria deveria representar um importante
aliado para a promocéo do equilibrio econdmico e desenvolvimento social, o que, contudo, ndo
ocorre no Brasil, em razdo da elevada carga tributaria e da iniquidade do sistema tributario
nacional®®

Por essa razdo, muito se reflete a respeito de maneiras para equalizar as bases de
incidéncia tributéria no Brasil, de forma a desonerar a tributacdo sobre o consumo e promover
a progressividade do sistema tributario nacional.

Deveras, uma estruturacdo fiscal ideal deve ser equitativa entre os individuos, de forma
justa, na medida em que aqueles sujeitos que possuem maior capacidade de pagamento devem
ser mais onerados. Além disso, o sistema tributario deve ser neutro, ou seja, deve interferir

minimamente sobre a eficiéncia econémica, e, por fim, a tributacdo deve ocorrer na forma mais

% |IPEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Impactos setoriais e regionais de mudancas na tributagio do
consumo no Brasil. Carta de Conjuntura n® 48 — 3° Trimestre de 2020. Disponivel em
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10163/10/CC_48 nt_impactos_setoriais_tributacao_do_consumo
.pdf>. Acesso em 13 de nov. de 2021.
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100 BOTELHO, Luciano Henrique Fialho; ABRANTES, Luiz Antonio. Reflexdes sobre as incidéncias tributérias
no Brasil e suas relagdes com o desenvolvimento socioecondémico nacional. Ciéncias Sociais Unisinos, vol. 54,
nam. 1, pp. 126-133, 2018. Disponivel em <https://www.redalyc.org/journal/938/93860389012/html/>. Acesso
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simplificada e compreensivel possivel, tanto no que tange a arrecadacéo pelo governo quanto
no que concerne ao recolhimento do contribuinte!?,

Em outras palavras, um regime fiscal equanime deve arrecadar seus tributos de forma
progressiva, para que a atuacdo estatal auxilie no processo de distribuicdo de renda. Quando
essa estrutura se desenvolve de maneira oposta, o sistema tributario assume um carater
regressivo, tornando-se um problema para o desenvolvimento social, pois impulsiona a
concentracéo de renda e riqueza, em vez da sua distribuicio*??.

Por essa razdo, a aplicacdo obrigatoria do principio da seletividade pela essencialidade na
tributacdo sobre o consumo poderia provocar a reducéo da iniquidade fiscal, mas isso, de forma
isolada, ndo seria suficiente para resolver a questdo da regressividade. Nesse cenario, como a
preponderancia global dos impostos indiretos ndo se alteraria, o sistema tributario permaneceria
regressivo, em sua esséncia geral. Aliado a seletividade, € indispensavel que se altere o foco da
arrecadagdo para os tributos de incidéncia direta, visando uma maior progressividade e
pessoalidade do regime, ja que apenas a desoneracdo da tributagdo sobre o consumo poderia
afastar as distorcBes causadas pela atual estrutura fiscal, em busca da consecucdo da
progressividade'®,

Em conformidade ao mencionado, tendo em vista o equilibrio do encargo fiscal,
Schoueri'® explica que a progressividade do imposto de renda poderia servir para a
compensacao da regressividade da tributacdo sobre o consumo:

“Vista sob tal perspectiva (conjunta), a progressividade do imposto de renda torna-se,
mesmo, mandatoria, como ferramenta para afastar-se a pecha de regressividade do
sistema tributario brasileiro. Em concluséo, a decisdo do constituinte, ao exigir seja o
imposto de renda informado pelo critério da progressividade, torna-se, agora,
exigéncia de igualdade, para que a capacidade contributiva (global) seja observada. ”

Dessa forma, o imposto sobre a renda - que possui progressividade prevista
constitucionalmente!® - poderia ser utilizado como um instrumento para equilibrar os encargos
entre os contribuintes. Entrementes, para que esse cenario seja concretizado, seria necessaria
uma ampla reforma do sistema tributario, pois, conforme vastamente analisado no 1° Capitulo

deste trabalho, o Brasil ndo utiliza o IR como fonte principal de captacdo de recursos

101 1hig,

102 CLASEN, Roberto Neme. Sistema tributério e desigualdade social no Brasil: a regressividade do sistema
como indutora de desigualdade. Programa de P6s-Graduacdo em Politica Social da Universidade Catolica de
Pelotas. Dissertacdo de Mestrado - Universidade Cat6lica de Pelotas, Pelotas, 2014, p. 14

103 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagdo, 2018, p. 401.

104 1hid. loc. Cit.

105 Constituigdo Federal. Art. 153. Compete & Unifo instituir impostos sobre: (...) I1I - renda e proventos de
qualquer natureza; (...) 8 2° O imposto previsto no inciso I1: | - serd informado pelos critérios da generalidade,
da universalidade e da progressividade, na forma da lei.



41

financeiros, sendo, na prética, os impostos indiretos os responsaveis pela maior parte da
arrecadacdo de tributos no pais.

A vista de tais assercdes, ao longo das décadas surgiram diversas criticas a tributagio e
inimeras propostas para reforma da estrutura tributaria brasileira, com intuito de corrigir as
incoeréncias do sistema.

No entanto, pensar em operacionalizar uma dréstica alteracdo no sistema tributéario
nacional, por meio da alteracdo das bases de incidéncia tributaria, impde a reflexdo a respeito
dos impasses e das dificuldades para alcancar essa finalidade, pois 0s impostos sobre o0 consumo
viabilizam uma elevada arrecadacao, em niveis satisfatorios de eficiéncia e economia, além de
levar em consideragdo que os contribuintes ndo toleram uma eventual majoracdo da carga
tributéaria, e o pais também néo admite cortes na receita, em razdo dos déficits orcamentarios.

Dessa forma, como ndo ha folga orcamentaria que permita reducdo de tributos, tais
propostas de alteracdo da estrutura tributaria devem, a principio, pensar na manutencdo do
montante arrecadado. Para além disso, deve-se buscar um sistema tributario mais simplificado,
gue promova a equidade entre os contribuintes, e ndo onere o sistema econdémico. Com efeito,
a idealizacdo de um sistema ideal de tributacdo € uma tarefa complexa, por conta de restri¢coes
politicas, sociais e econdmicas, somada a falta de informacéo da populacdo, o que ndo torna
impossivel, porém, dificulta a realizacdo de alteragdes significativas para reducdo das
distorgdes e complexidades, tudo isso sem que haja perdas fiscais para o Estado%.

A respeito do tema, importa mencionar a corrente de economistas que consideram a
politica como principal impedimento para a implementacdo de tributos redistributivos. Isso
porque, a justica tributaria atinge os interesses e privilégios da classe de mais alta capacidade
contributiva, que deveria colaborar mais com o financiamento do Estado. Como subterfugio a
alegada eficiéncia fiscal, os recursos do grupo dominante séo protegidos, existindo uma aversédo
a tributacdo de determinadas bases de incidéncia, como o capital imobiliario e financeiro,

associados a classe dominante!?’,
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no Brasil e suas relagdes com o desenvolvimento socioecondmico nacional. Ciéncias Sociais Unisinos, vol. 54,
ndm. 1, pp. 126-133, 2018. Disponivel em <https://www.redalyc.org/journal/938/93860389012/html/>. Acesso
em 12 de nov 2021.
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Diante desse impasse, faz-se mister mencionar algumas propostas de solugdes para a
questdo apresentada, na tentativa de harmonizar a carga tributéria brasileira com os principios

constitucionais e os ideais de justica fiscal.

4.1  Possiveis solugdes para a regressividade da tributacdo sobre o consumo

Dentre as possiveis medidas sugeridas, as que mais ecoam pela doutrina durante os anos
(algumas delas com projetos de lei em tramitacdo, inclusive) relacionam-se a criacdo de um
tributo Unico sobre o0 consumo, nos moldes europeus; e a continéncia dos privilégios tributarios,
0 que abrange a isen¢édo do IR sobre dividendos, a ndo-instituicdo do Imposto sobre Grandes
Fortunas, previsto pela Constituicdo Federal em seu artigo 153, V11, mas nunca delimitado pela
legislacdo federal, a reducédo do limite do Simples Nacional; entre diversas outras propostas.

De acordo com a definicdo sugerida pela Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil - Unafisco Nacional, privilégios tributarios sdo gastos tributarios,
concedidos a setores ou parcelas especificas de contribuintes, sem que exista contrapartida
adequada, notoria ou comprovada por estudos técnicos para o desenvolvimento econdémico
sustentavel, sem aumento da concentragdo de renda ou para a diminuicio das desigualdades®®,

Outrossim, Roque Antonio Carrazza considera proibida a concessdo de vantagens
tributérias fundadas em privilégios de pessoas ou categorias de pessoas, em virtude do principio
republicano®®.

A Unafisco Nacional esclarece que utiliza como ponto de partida para calcular os
privilégios tributarios os dados divulgados no Demonstrativos dos Gastos Tributéarios (DGT),
documento elaborado pela Receita Federal, que acompanha anualmente o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual, conforme determina o artigo 165, §6°, da Constituicdo Federal*°.

E realizada a observacio de que o Demonstrativo dos Gastos Tributarios ndo traz

informacdes acerca da totalidade de gastos tributarios, pois verifica-se que algumas rendncias

108 UNAFISCO NACIONAL. Nota Técnica Unafisco N° 21/2021. Da nogdo constitucional de gastos tributarios
a concretizacao dos privilégios tributarios: Conceitos e premissas que amparam o Privilegidmetro Tributario com
dados para 0 ano de 2021. Disponivel em
<https://privilegiometrotributario.org.br/Nota_tecnica_Unafisco_N0%2021_2021.pdf>. Acesso em 13 de nov.

de 2021.

109 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 292 ed. Malheiros Editores — Sdo
Paulo, 2013, p. 84.

110 Constituigdo Federal. Art. 165. (...) § 6° O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia.
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ndo constam do Demonstrativo, como € o caso valores da isen¢do do imposto sobre a renda dos
lucros e dividendos distribuidos por pessoa juridica, instituida pelo art. 10 da Lei n° 9.249/1995.

A justificativa oficial de tal auséncia mencionou que esse tratamento configura parte da
estrutura geral do imposto de renda, ndo constituindo gasto tributario. Entretanto, a referida
isencdo deve sim ser considerada como gasto tributario, pois os lucros e dividendos distribuidos
se enguadram no conceito de renda e, portanto, sdo passiveis de incidéncia do imposto previsto
no artigo 153, 111, da CF/88, consistindo, dessa forma, uma excec¢édo a regra de incidéncia do
imposto.

Além disso, a Unafisco Nacional considera ser de extrema importancia a contabilizacéo
da renuncia de receita decorrente da omisséo legislativa da regulamentacéo do Imposto sobre
Grandes Fortunas como gasto tributario, tributo previsto constitucionalmente e nunca
estabelecido pelo legislador infraconstitucional, haja vista que 0 mesmo consiste em um
beneficio tributério, destinado a um grupo especifico de contribuintes, incluidos na camada de
brasileiros mais abastada.

Curiosamente, esses dois gastos configuram os dois maiores privilégios tributarios
calculados, que ocasionam uma significativa rendncia de receita aos cofres publicos. Como
consequéncia, 0s maiores beneficiados com os privilégios tributarios sdo justamente o0s
contribuintes com maiores capacidades contributivas, e que deveriam suportar maior carga
tributéria, proporcionalmente a capacidade econdmica que demonstram.

Dessa forma, os referidos gastos tributarios acarretam renuincia de receita consideravel e
beneficiam setores e contribuintes especificos, sem que haja qualquer efeito pratico para
beneficio publico geral, e ndo ha comprovacéo técnica que ateste que tais medidas concretizam
alguma vantagem para a ordem econdmica ou social. Logo, sdo considerados como privilégios
tributarios, ao trazerem pouco ou nenhum retorno para 0s objetivos relacionados a ordem
econdmica e social, tragados pela Constituicdo Federal®!!.

Fixado tal conceito, cumpre-se indicar as sugestdes mais exploradas para a solucdo da
desigualdade da estrutura fiscal, especificando suas caracteristicas e seus principais pontos,
positivos e negativos. Enfim, todas essas hipoOteses visam reequilibrar a alta incidéncia da
tributacdo sobre consumo, a vista de reduzir a regressividade do sistema, dando lugar a impostos

progressivos, de incidéncia direta, conforme analisaremos a seguir.

111 UNAFISCO NACIONAL. Nota Técnica Unafisco N° 21/2021. Da nogao constitucional de gastos tributarios
a concretizacao dos privilégios tributarios: Conceitos e premissas que amparam o Privilegidmetro Tributario com
dados para 0 ano de 2021. Disponivel em
<https://privilegiometrotributario.org.br/Nota_tecnica_Unafisco_N0%2021_2021.pdf>. Acesso em 13 de nov.
de 2021.
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4.1.1 Imposto Unico sobre o valor agregado do consumo: Imposto Sobre Bens e Servi¢os
- 1BS

As principais propostas de reformas a estrutura de tributagdo de bens e servigos (Proposta
de Emenda a Constituicdo n° 45/2019 e 110/2019), objetivam promover a migracdo da
tributacdo sobre o consumo para um novo modelo, a partir de dois impostos, um imposto sobre
o valor agregado, nomeado de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS); e um Imposto Seletivo
(IS), com incidéncia sobre bens especificos cujo consumo se deseja desestimular (bebidas
alcodlicas, produtos do fumo etc.). Ao idealizar tal transformacéo, é sugerido que a transicao
para 0 novo modelo seja feita de forma progressiva, ao longo de dez anos, mantendo-se a carga
tributéria constante.

O IPEA, em estudo recente, constatou que os resultados causados por essas propostas,
permitem afirmar que a mudanga induzird ganhos diferenciados em termos de PIB, emprego e
produtividade nos diversos setores da economia!?.

Ademais, a unificacdo dos tributos sobre o valor agregado do consumo contribuiria para
uma maior transparéncia tributaria. E cedigo que a estrutura fiscal brasileira, no que diz respeito
a tributacdo sobre o consumo, abrange um emaranhado de legislacbes federais, estaduais e
municipais. Essa diversidade normativa contribui para a criagdo de um ambiente confuso e com
pouca comunicacdo entre os entes federativos responsaveis pela arrecadacédo, que gera um custo
adicional aos contribuintes, principalmente aos consumidores finais. A uniformizacdo da
cobranca permitiria uma maior simplicidade do sistema, facilitando sua compreensdo pelo
contribuinte e efetivando uma maior transparéncia®.

Dessa forma, o notavel imposto Unico pretende, principalmente, facilitar a arrecadacéo e
a fiscalizacdo dos impostos sobre consumo, em face a alta complexidade do atual sistema, que
contém diversos tributos, de competéncias distintas, coincidindo inimeras leis, decretos e

instrugdes normativas, por conta da profunda dificuldade da operacionaliza¢do da tributacéo,

12 1PEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Impactos setoriais e regionais de mudangas na tributacéo do
consumo no Brasil. Carta de Conjuntura n® 48 — 3° Trimestre de 2020. Disponivel em
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10163/10/CC_48 nt_impactos_setoriais_tributacao_do_consumo
.pdf>. Acesso em 13 de nov. de 2021.
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além do convivio de aliquotas diferenciadas para cada estado, 0 que complica excessivamente

0 exercicio comercial, principalmente das micro e pequenas empresas.

4.1.2 Incidéncia do Imposto de Renda sobre a distribuicéo de lucros e dividendos pela

pessoa juridica

A distribuicdo de dividendos é uma das formas de partilha dos lucros apurados pelas
pessoas juridicas de direito privado. Em razdo do art. 10, da Lei n°® 9.249/1995, a distribuicéo

de dividendos aos sdcios ou acionistas esta isenta do imposto de renda, conforme verifica-se:

Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir
do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com
base no lucro real, presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos a incidéncia do
imposto de renda na fonte, nem integrardo a base de célculo do imposto de renda do
beneficiario, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior.

A vista disso, muito se discute acerca da desoneracéo da tributacio sobre o consumo a
partir da revogacdo da isencdo da tributacdo sobre lucros e dividendos, o que ocasiona certa
divergéncia ideol6gica, conforme passaremos a expor.

Sobre o tema, Luis Eduardo Schoueri'!* defende que a isencdo da tributacio de
dividendos ndo beneficia, necessariamente, as classes mais altas, tampouco estad em
descompasso com a pratica internacional, especialmente de paises da OCDE que possuem
condicdes sociais e econdmicas compativeis com o Brasil (como Chile e México).

Em verdade, de acordo com o jurista, o sistema de integracdo adotado pelo Brasil, que
concentra a tributacdo na pessoa juridica em 34% (IRPJ somado a Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido), e isenta eventual distribuicdo subsequente, apenas reflete uma escolha do
legislador, que optou por concentrar na figura da pessoa juridica os rendimentos e apurar a
renda, o que ndo significa, necessariamente, que 0S mais ricos nio pagam impostos.
Economicamente, o sistema poderia ser bastante oneroso ao sécio, ainda que isente a
distribuicdo de dividendos.

Dessa forma, considerando o total da tributacdo da renda (incidido na pessoa juridica e
pessoa fisica), o percentual adotado no Brasil (34%) é compativel com os niveis de paises
membros da OCDE, como por exemplo a Hungria, que tributa as pessoas juridicas a uma

aliquota de 9%, mas também tributa dividendos, a uma aliquota de 15%. Por essa razédo, 0

114 SCHOUERI, Luis Eduardo. A Reforma Tributaria e a tributagdo dos dividendos. Jornal Jota, coluna da
Associacdo Brasileira de Direito Financeiro (ABDF). 12 de julho de 2021. Disponivel em
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-abdf/a-reforma-tributaria-e-a-tributacao-dos-
dividendos-12072021>. Acesso em 18 de nov. de 2021.
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“argumento OCDE” ndo pode ser invocado para justificar um aumento de carga tributéria,
baseando-se nas diferencas formais entre sistemas!®®.

Ademais, quanto a alegacao sustentada pelas autoridades econdmicas de que a tributacéo
dos dividendos estimula a manutencdo dos lucros na pessoa juridica - de modo que os lucros
seriam retidos, e ndo distribuidos -, Schoueri defende que tal correlagdo ndo se coaduna com a
busca pela maior eficiéncia econémica. Em sua concepcao, a eficiéncia do investimento fara
com que o empresario mantenha ali 0s seus recursos, independentemente dos entraves a
distribuicdo de lucros, da mesma forma que se o investimento mostrar-se ineficiente, a
realocacdo dos recursos serd positiva para a economia. Assim, considerou que a referida

hipotese “trata de intervencdo que leva a ineficiénciall®”

, em desconformidade com os
principios regentes da Ordem Econdmica, especialmente da livre iniciativa e valorizacdo do
trabalho®!’.

Defende-se, ainda, a complexidade que a tributagdo dos dividendos implica, sendo
necessario um grande esforco por parte da fiscalizagdo, pois qualquer negdcio realizado entre a
pessoa juridica e pessoas fisicas com ela relacionadas pode consistir em uma distribuicdo de
lucros disfarcada, devendo se sujeitar a fiscalizagéo.

Por fim, o professor elucida que as distor¢des na tributacdo das empresas que se
encontram na sistematica do lucro presumido®®, ocorrem porque o coeficiente de presuncéo é
inadequado. Logo, aparenta-se desnecessaria a tributacdo dos lucros distribuidos para que se
corrija a distorcdo, sendo muito mais razoavel que haja uma atualizacdo no coeficiente de
presuncao, a vista da manutencédo dessa sistematica, que visa simplificar a fiscalizacao.

Noutro giro, motivada por convicgOes divergentes, Unafisco Nacional elaborou
pertinente Nota Técnica sobre a questdo dos privilégios tributarios!®, na qual a isencdo da

115 1bid.

116 1hid.

17 Constituigio Federal. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre
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tributacdo sobre dividendos foi considerada como tal, ante a auséncia de contrapartida ao
referido gasto tributario.

Para firmar a orientacdo defendida, os auditores da receita federal partiram do principio
da universalidade do Imposto sobre a Renda, que determina que toda renda e acréscimo
patrimoniais, sejam produtos do capital ou do trabalho, devem ser tributados pelo IR.

A Constituicdo Federal menciona a universalidade como um critério a ser observado pelo
Imposto sobre a Renda'?®, segundo a qual o IR deve abranger a totalidade das rendas do
contribuinte, como uma unidade, ndo importando sua natureza ou origem, sem estabelecer
distingdes entre tipos de rendas a fim de incidéncia diferenciada?.

Consoante indicado, a isengdo do Imposto de Renda sobre a distribuicdo de lucros e
dividendos pelas pessoas juridicas foi estabelecida pela Lei n° 9.249/1995. A principal
controvérsia a respeito dessa isencdo refere-se ao argumento de que o Imposto de Renda da
Pessoa Fisica provoca intensa regressividade, visto que os contribuintes que se encontram nas
maiores faixas de renda suportam uma aliquota proporcionalmente menor do que aqueles que
se encontram nas faixas intermediarias, e a isencao sobre tributacdo de dividendos contribui
para esse cenario.

A Unafisco Nacional apresentou a estimativa do potencial arrecadatério do IR incidente
sobre dividendos e as possiveis formas de instituicdo e compensac¢do, sem que haja aumento na
carga tributaria do Pais, conforme exporemos.

A principio, cumpre indicar que o Imposto de Renda da Pessoa Juridica, previsto pelo
artigo 1, da Lei n®9.430/1996, sera determinado com base no lucro real, presumido ou arbitrado.
E dizer, a depender do regime escolhido pelo contribuinte, serdo aplicados calculos distintos
para a determinacdo das bases de célculo. Além disso, sobre o lucro auferido pelas pessoas
juridicas, incide ainda a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). Somadas as
aliquotas dos dois tributos, ha incidéncia de uma aliquota de 34% sobre o lucro das pessoas
juridicas.

Ap0s o recolhimento de tais tributos, a pessoa juridica podera optar por distribuir os lucros
aos seus socios e acionistas por meio de dividendos, que sdo isentos da incidéncia de Imposto

de Renda, nos termos do art. 10 da Lei n® 9.249/1995. De acordo com o estudo, essa op¢ao

120 Constituigio Federal. Art. 153. Compete & Uni&o instituir impostos sobre: (...) I1I - renda e proventos de
qualquer natureza; (...) 8 2° O imposto previsto no inciso I11: | - serd informado pelos critérios da generalidade,
da universalidade e da progressividade, na forma da lei;

121 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. — S&o Paulo. Saraiva Educagéo, 2020. P.
571/572.
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legislativa ocasiona “consequéncias severas, como a regressividade do sistema, além de gerar
distorgdes ainda mais graves no sistema tributario, contrariando, justamente, a neutralidade!??”.

Somado a isso, ressalta-se que no Brasil ha pessoas juridicas que ndo sdo tributadas a
partir do lucro real, como por exemplo, empresas que se encontram nos regimes do lucro
presumido e no Simples Nacional, em que h& reducdo consideravel do imposto incidente sobre
o lucro.

Cumpre salientar que, quanto ao argumento de que haveria bitributacdo ao tributar o
lucro da pessoa juridica e o lucro distribuido a pessoa fisica, sob a perspectiva juridica, ndo ha
que se falar em bitributag&o, pois os sujeitos que figuram no polo passivo da relacdo juridico-
tributéria sdo pessoas distintas.

Ademais, a necessidade de tributacdo dos dividendos demonstra-se ainda mais evidente,
qguando considerado que, da analise de dados fornecidos pela Secretaria da Receita Federal
relativos ao exercicio de 2017, a Unafisco Nacional chegou a conclusdo de que o lucro liquido
auferido pelas pessoas juridicas foi menor do que o lucro efetivamente tributado. Isso porque,
apos apuracdo do lucro, o ordenamento juridico patrio permite a exclusdo de alguns valores,
reduzindo, assim, a base de calculo do IRPJ*%,

No entanto, isso ndo interfere no ganho dos sécios e acionistas, ja que a parcela do lucro
apurado e ndo tributado € objeto de distribuicdo de dividendos, existindo, portanto, uma renda
completamente isenta de qualquer tributacdo. Verifica-se os dados apontados pelo estudo:

Os dados analisados, de 2007 a 2013, mostram que o lucro distribuivel no periodo
somou R$ 2,31 trilhdes, ao passo que, o lucro tributado resultou em R$ 1,25 trilhdo.
Portanto, 46% do lucro distribuivel pelas pessoas juridicas nédo foi tributado.

No ano de 2018, a arrecadacao de IRPJ e CSLL totalizou um montante de R$ 224,3
bilhdes, frente a um lucro distribuivel estimado em R$ 1,22 trilhdo. Calcula-se, desta
forma, que a aliquota efetiva incidente sobre o lucro das pessoas juridicas é de 18,5%.

A dupla ndo tributacdo da renda ocorre de forma ainda mais clara para as pessoas juridicas
optantes pelos regimes do lucro presumido e do Simples Nacional, uma vez que a base de
calculo para tributacdo do lucro dessas pessoas consiste em uma presuncao legal, resultante da
aplicacdo de um percentual sobre o seu faturamento. No entanto, o lucro calculado fictamente
pode ser menor do que o lucro de fato apurado, havendo, nessas hipoteses, uma dupla ndo

tributacdo do lucro, enquanto a distribui¢do de lucros e dividendos é isenta pela legislag&o.

122 nafisco Nacional. Nota Técnica Unafisco N° 21/2021 Da nogéo constitucional de gastos tributarios a
concretizacdo dos privilégios tributarios: Conceitos e premissas que amparam o Privilegidmetro Tributario com
dados para 0 ano de 2021. Disponivel em
<https://privilegiometrotributario.org.br/Nota_tecnica_Unafisco_N0%2021_2021.pdf>. Acesso em 21 de nov. de
2021.

123 1bid.
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Como consequéncia, os fendmenos de elisdo fiscal ganham forca, causando distor¢des no
cenario econémico e social, como a terceirizagdo e a “pejotizagdo” — pessoas fisicas que se
transformam em pessoas juridicas, individualmente. Assim, além da referida isencédo incentivar
a regressividade do IRPF, induz, ainda, a comportamentos indesejados, violando a almejada
neutralidade do sistema tributério.

Ademais, verifica-se uma ampliagdo constante nos valores de lucros e dividendos
recebidos por pessoas fisicas, e, de acordo com os dados do IRPF de 2017, “dos 25.177
declarantes com renda superior a 320 salarios minimos, 19.859 declararam-se recebedores de
lucros e dividendos, com rendimento total de R$ 248 bilhGes, sendo R$ 182 bilhdes (ou 73%)
correspondentes a rendimentos isentos!?4”.

Na referida Nota Técnica, foram apresentadas propostas para pensar a compensacao da

carga tributaria, entre essas, a reducdo da tributacdo sobre o consumo:

Nos moldes do proposto pelo PL 2015/2019, aplica-se uma aliquota de 15% de IRPF
retido na fonte aos dividendos distribuidos aos socios, como forma de antecipagéo do
tributo. Posteriormente, o valor serd submetido a tabela progressiva do IRPF,
conforme consta na Tabela 4. A carga tributaria sobre a renda, com a medida proposta
no PL 2015/2019, sera de 8,3% do PIB (atualmente este nimero é de 7,45%). Como
forma de compensar este aumento na carga, propde-se a reducdo, em 17,4%, das
aliquotas de PIS e Cofins, que passariam a ser de 1,36% e 6,26%, respectivamente,
no caso do regime ndo cumulativo.

Diante do exposto, considerando a necessidade de reajustar a distribuicdo da caga
tributaria brasileira, é possivel pensar em uma reducéo na carga tributaria sobre o consumo e
aumento na tributacdo sobre renda, lucros e ganho de capital, a partir da revogacéo da isencao
do IR sobre a distribuicdo de lucros e dividendos pelas pessoas juridicas, a fim de efetivar os
principios constitucionais da igualdade, capacidade contributiva e justica fiscal, e buscar uma

melhor redistribuicdo de renda e reducdo das desigualdades.

4.1.3 Privilégio tributario decorrente do regime do Simples Nacional

Consoante o0 estudo dos privilégios tributarios realizado pela Unafisco Nacional, o regime
do Simples Nacional, quando utilizado por pessoas juridicas com faturamento superior a R$ 1,2
milhdo, configura o terceiro maior privilégio tributario vigente no pais, no valor de RS
29.720.498.219,001%,

Importa salientar que ndo se considerou a totalidade do gasto com o Simples Nacional

como privilégio tributario, em razéo da sua funcéo essencial de incentivo as micro e pequenas

124 1bid.
125 Ipid.
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empresas, observando aos artigos 146, inciso 111, alinea ‘d’*?®, e 170, inciso 1X!?, da CF/88. O
que é considerado como privilégio, sem retorno a sociedade, sdo 0s gastos relativos as pessoas
juridicas optantes pelo Simples Nacional que apresentam receita bruta anual superior a R$ 1,2
milh&o.

De acordo com a Nota Técnica, o limite da receita bruta abrangido pelo Simples Nacional
atualmente é muito elevado, e fora da préatica internacional, ao permitir que empresas com
receita bruta anual de até R$ 4,8 milhdes utilizem do regime!?8,

A partir de dados fornecidos pela Receita Federal no ano de 2014, o estudo constatou que
60% do faturamento das empresas do Simples Nacional se originam de pessoas juridicas com
receita bruta de até R$ 1,2 milhdo, razéo pela qual levou-se em conta que 60% dos gastos
tributarios relativos ao Simples Nacional ndo sdo considerados como privilégio, tendo em vista
gue cumprem 0 objetivo de protecdo e estimulo as micro e pequenas empresas dentro de um
limite de faturamento que se harmoniza com a razoabilidade e com os valores constitucionais.

Ante o relatado, afere-se que € vidvel uma reforma do sistema tributario nacional,
pensando em uma alteracdo nas limitacGes do regime Simples Nacional, no sentido de eliminar
privilégios tributarios que favorecem setores e contribuintes abastados, € que ndo provocam
retornos sociais ou econdmicos.

Assim, visto que qualquer alteragdo na estrutura fiscal deve vir acompanhada de uma
compensacao, a fim de ndo gerar aumento na carga tributéria total, diante da eventual contencao
Simples Nacional, entra em pauta a possivel reducdo da tributacdo sobre o consumo. Com a
cessacdo do privilégio tributario causado pelo exuberante limite de receita previsto pelo Simples
Nacional, reduzindo o valor méaximo de receita bruta até R$ 1,2 milh&o, seria possivel utilizar
esse acréscimo na carga tributaria para equilibrar a carga dos impostos indiretos, o quanto

possivel.

126 Constituigdo Federal. Art. 146. Cabe & lei complementar: (...) 111 - estabelecer normas gerais em matéria de
legislagdo tributéria, especialmente sobre: (...) d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, 11, das contribui¢Bes previstas no art. 195, | e 88§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se
refere o art. 239.

127 Constituigdo Federal. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados 0s
seguintes principios: (...) IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais.

128 |_ej complementar 123/2006. Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas
ou empresas de pequeno porte, a sociedade empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de
responsabilidade limitada e 0 empresario a que se refere o art. 966 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas
Juridicas, conforme o caso, desde que: (...) Il - no caso de empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-
calendario, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$
4.800.000,00 (quatro milhGes e oitocentos mil reais).
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4.1.4 Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

O Imposto sobre as Grandes Fortunas (IGF) foi estabelecido na Constituicdo Federal de
1988, em seu artigo 153, inciso VII'%, que reserva a sua regulamentacdo a lei complementar.
Contudo, a lei complementar mencionada nunca foi criada, carecendo o IGF de previséo legal,
jamais tendo sido cobrado.

Pode-se considerar que a dificuldade de instituicdo desse tributo decorre da recusa das
classes dominantes em aceitar a instituicdo de um imposto criado para distribuir a riqueza, e
reduzir as desigualdades sociais consistindo, dessa forma, em uma extrema interferéncia estatal
na propriedade privada. Deveras, a ndo instituicdo do IGF retrata a realidade do conflito
distributivo no Brasil, evidenciado pela disputa entre diferentes setores da sociedade por
questdes tributarias e pela distribuicdo de renda e patriménio. Em verdade, o referido imposto,
por onerar somente o patriménio dos mais afortunados, encontra forte resisténcia por parte dos
setores potencialmente atingidos pela incidéncia, expressando o conflito de interesses
tributérios latentes entre os grupos sociais e politicos do Brasil**°.

Cumpre mencionar, ainda, que essa forte resisténcia por parte de setores sociais
especificos em tributar o patriménio dos mais ricos reflete o fato de que estes sdo, muitas vezes,
as mesmas pessoas que tém a competéncia legal para participar do processo legislativo, ou tém
seus interesses protegidos por governantes comprometidos com o empresariado e demais
setores dominantes do poder econdmico?3!,

Por outro aspecto, Ives Gandra da Silva Martins®™®? é um dos vérios juristas que se
posicionam de forma contraria a instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas. Para o autor,
tributar a geracdo de riquezas, na sua circulacdo, rendimentos ou lucros € mais coerente e justo
do que tributar outra vez o resultado final daqueles recursos ja tributados. Nesta concepcdo, a
incidéncia do IGF causaria o desestimulo a acumulacdo de renda, induzindo a aplicacdo de
riqueza na producdo. Além disso, o IGF, apesar de aumentar a arrecadagdo do Estado, ndo leva

em conta a possibilidade de acelerar o processo inflacionario por excesso de demanda. Assim,

129 Constituigdo Federal. Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: (...) VII - grandes fortunas, nos
termos de lei complementar.

130 CLASEN, Roberto Neme. Sistema tributério e desigualdade social no Brasil: a regressividade do sistema
como indutora de desigualdade. Programa de Pds-Graduacao em Politica Social da Universidade Catélica de
Pelotas. Dissertacdo de Mestrado - Universidade Catolica de Pelotas, Pelotas, 2014, p. 72

131 1bid.

132 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O imposto sobre grandes fortunas. Revista Jus. Fev. de 2008. Disponivel
em <https://jus.com.br/artigos/10977/0-imposto-sobre-grandes-fortunas>. Acesso em 12 de nov. de 2021.


https://jus.com.br/tudo/processo

52

IGF possuiria vantagens duvidosas, ja que alguns dos poucos paises que o adotaram e acabaram
por extingui-lo ou reduzi-lo a sua expressao, depois de algum tempo.

Para além disso, Martins indica, ainda, diversos outros inconvenientes que a instituicao
do IGF provocaria, como o desestimulo a poupanca, o impacto ao desenvolvimento econdmico,
e a baixa arrecadacdo, resultando em mais problemas do que beneficios, haja vista que nos
paises que adotaram o imposto, a media da arrecadagdo correspondeu a 1% a 2% do total da
carga tributaria. Além disso, indica que o controle e a fiscalizacdo do IGF seria de extrema
complexidade, necessitando de medidas rigidas para sua regulamentacdo e seu recolhimento,
ocasionando, dessa forma, um custo operacional para sua administracdo, fiscalizagdo e
cobranca muito elevado, que ndo compensa o volume de arrecadacéo do tributo.

Demais disso, mais um forte argumento utilizado para defender o posicionamento
contrario a instituicdo é a possivel fuga de capitais nacionais, para destinos que ndo exigem
impostos sobre grandes fortunas.

Somado ao relatado, outra dificuldade na instituicdo do IGF refere-se a discordancia na
definicdo de “grande fortuna”. Para definir a base da incidéncia do imposto, o legislador
infraconstitucional devera estabelecer o conceito de grande fortuna, ja que a Constituicdo
Federal ndo traz qualquer explicacdo para este termo, dificultando sua definicdo exata. Ocorre
que esse tipo de interpretacdo é influenciada pelo contexto histérico, sociolégico, econémico e
juridico, tratando-se de um termo subjetivo, que varia de pessoa para pessoa’®3,

Em resumo, a corrente que se opde a instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas
acredita que ele provocaria aumento da carga tributaria brasileira, a fuga de recursos nacionais
para o exterior, e a provavel diminuicdo de investimentos no mercado financeiro, impactando
negativamente a crise econémica.

Noutro giro, ndo existe apenas posicionamentos contrarios a instituicdo do IGF, sua
regulamentacdo também € defendida, sob argumento de que tornara o sistema tributario
nacional mais progressivo. A incidéncia desse imposto atingiria aqueles que possuem mais
riquezas, significando, para estes contribuintes ricos, a abdicacdo de um bem supérfluo,
enquanto a tributacdo de um individuo economicamente vulneravel significa a privacdo do

minimo essencial para a sobrevivéncia digna. E dizer, os detentores das grandes fortunas

133 RAMOS, Gabriela Aradjo; PINTO, Edson Antonio Sousa Pontes. Imposto sobre grandes fortunas: as
dificuldades e maleficios da instituicdo no Brasil. Anais do Congresso Rondoniense de Carreiras Juridicas, Porto
Velho, v. 1, p. 489-513, 2016. Disponivel em
<https://www.fcr.edu.br/ojs/index.php/anaiscongressorondoniensecj/article/view/92>. Acesso em 21 de nov. de
2021.
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desfrutam das vantagens do sistema capitalista e tém a capacidade de suportar a carga tributaria
com menor sacrificio®4,

Faz-se mister trazer a baila a nocéo de que parte consideravel das fortunas brasileiras se
originaram na época da colonizacéo do pais, ou decorrem das herancas dos grandes latifundios,
desenvolvidos por meio da exploracdo de trabalho escravo, ou, até mesmo, advém da politica
coronelista, marcada pela arbitrariedade em beneficio de poucos. Ademais, atualmente, parte
dessas riquezas sdo compostas de propriedades e bens improdutivos, que ndo cumprem sua
funcéo social**®.

Nesta senda, infere-se que o crescimento econdmico da classe dominante é resultado de
uma agdo conjunta de todos os trabalhadores brasileiros, ndo s6 dos herdeiros e ricos
empresarios. Logo, € justo que os lucros e beneficios desse crescimento sejam partilhados de
maneira equivalente, proporcionando o desenvolvimento da qualidade de vida de toda a
populacéo.

A concepcéo individualista do direito ndo se adequa a atual ordem democrética brasileira,
que privilegia a concretizacdo dos direitos fundamentais de cada cidaddo, através de uma
percepcdo solidaria e ética do sistema juridico, o que compactua com 0s ideais de justica
distributiva e social. O Estado tem o dever de modificar essa conjuntura de enormes
desigualdades sociais, por meio da criagdo de normas capazes de concretizar a cooperacédo e a
solidariedade, em favor da coletividade®3®,

Nesse sentido, destaca-se o principio da solidariedade federativa, condutor da
Constituicdo Federal, que estabelece a responsabilidade do Estado em concretizar os direitos
fundamentais dos individuos, promovendo politicas publicas para a erradicacdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais. Ademais, 0 modelo capitalista adotado pela
CF/88 preza pela democracia cooperativa, na medida em que foi preservado o minimo de
equidade econdmico-social, mesmo havendo diferencas entre rendas e patrimoénios dos
brasileiros, de forma a garantir os direitos fundamentais dos individuos e respeitar a dignidade
da pessoa humana.

13 QUINTELA, Guilherme Camargos; SERGIO, Samille Rodrigues. O imposto sobre grandes fortunas como
instrumento de reducdo das desigualdades sociais e regionais: uma analise com base no principio da
solidariedade federativa. Revista de Financgas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 6, n. 7,
julho/dezembro, 2018, p. 33-68. Disponivel em <https://sachacalmon.com.br/wp-
content/uploads/2019/07/imposto-fortunas-instrumento-reducao-desigualdades.pdf>. Acesso em 21 de nov. de
2021.
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Outro forte argumento a favor da incidéncia do IGF estd no atual baixo indice de
arrecadacdo dos impostos sobre as rendas e patrimonios, além da escolha legislativa em
simplesmente ndo tributar proprietarios de diversos tipos de patrimonios, como lanchas,
helicdpteros, jatos e iates. De fato, apesar de 35% do total das terras brasileiras serem
cultivadas, o valor arrecadado com o Imposto Territorial Rural representou em 2016 menos de
0,06% do total arrecadado pelo Estado brasileiro, o que indica o privilégio tributario dos
grandes latifundiarios™®’. Relembre-se, nessa oportunidade, a forma de atuacdo do sistema
tributario brasileiro, em beneficio dos mais ricos e penalizando os mais vulneraveis.

O imposto sobre grandes fortunas ndo pretende ofender ao direito subjetivo da
propriedade privada, mas sim evidenciar que o detentor de grandes patrimonios possui deveres
e responsabilidades com a sociedade, como a observancia da funcdo social da propriedade, a
fim de atender aos interesses nacionais de ordem democrética. Destarte, o IGF seria uma forma
de possibilitar que o sistema tributario se torne mais cooperativo e menos regressivo, a partir
de uma redistribuicdo de riquezas mais intensa.

Ressalte-se, ainda, que os inconvenientes apontados pela doutrina contraria sdo rebatidos
pelos argumentos de que a instituicdo do IGF provavelmente ndo ocasionaria exorbitantemente
a fuga de grandes patriménios para outros paises ou paraisos fiscais, ja que o Brasil possui
baixas aliquotas de Imposto de Renda (méxima de 27,5%) e sobre heranca (cerca de 4%), se
comparadas com as aliquotas de outros paises, que nao preveem a tributacdo dos grandes
patrimonios'®,

Enfim, as vantagens proporcionadas pela instituicdo do IGF se relacionam ao
fortalecimento da tributacdo progressiva, de acordo com a capacidade contributiva dos
individuos, a eficiéncia na aplicacdo de recursos e na fomentagdo do desenvolvimento das
atividades produtivas, e a utilizacdo mais eficiente do capital. Somado a isso, espera-se que seja
viabilizada uma redistribuicdo de riquezas, a fim de reduzir a concentracdo de renda e as
desigualdades.

Ante o relatado, considerando que o IGF é um tributo essencialmente progressivo, a
arrecadacao proporcionada por sua instituicao poderia balancear os desequilibrios presentes no
sistema tributério vigente, de forma a possibilitar a desoneracdo da tributagdo indireta, que

sobrecarrega 0s mais pobres, a partir da transferéncia desse dnus diretamente aos mais ricos.

137 1bid.
138 Ipid.
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5 CONCLUSAO

Diante de todo o objeto estudado, verifica-se que, atualmente, as receitas que custeiam a
maior parte do financiamento do Estado brasileiro se baseiam eminentemente na tributacéo
indireta, onde o 6nus fiscal é transferido aos consumidores finais, ocasionando o caréater
regressivo do sistema tributario brasileiro.

Assim, diante da excessiva oneracdo das relacbes de consumo, delineia-se uma
conjuntura onde quem possui Menos riquezas suporta, proporcionalmente, uma maior carga
tributéria, ja que a populacdo mais pobre necessita empregar a integralidade de seus proventos
no consumo de bens que permitem a sobrevivéncia basica. E dizer, em razio da populacéo de
baixa renda destinar quase a totalidade de seus recursos para manutencdo existencial, tem-se
gue, numa sociedade onde a arrecadacao estatal se foca nos tributos incidentes no consumo, 0s
mais ricos contribuem proporcionalmente menos que 0s mais pobres para o custeio do Estado.

Nesse cendrio, verifica-se que a progressividade e a pessoalidade se fazem mais presentes
nos tributos diretos, que incidem diretamente sobre o contribuinte que efetivamente sofre o0 dnus
patrimonial, e possibilitam maior obediéncia ao principio da capacidade contributiva. Por seu
turno, os tributos indiretos, incidentes sobre bens e servigos, em virtude de proporcionarem
menor abertura ao principio da capacidade contributiva, devem, na realidade, ser regidos pelo
principio da seletividade, consoante a essencialidade de tais produtos.

No entanto, ndo € isso 0 que se observa no modelo fiscal adotado pelo Brasil, onde o
comércio de bens essenciais é tributado intensamente, sendo utilizado como efetivo meio para
0 aumento da arrecadagédo, se valendo da facilidade em tributar excessivamente produtos
indispensaveis, consumidos pela maioria da populacdo, sem que haja qualquer ponderacdo do
impacto econdmico e social que esse dnus provocara nos consumidores.

Em consequéncia a esta desigual estrutura fiscal, os principios constitucionais sao
escamoteados, ressaltando o flagrante desrespeito a capacidade contributiva e a seletividade,
principalmente no que se refere a tributagdo sobre o consumo, ante a ndo observancia da
essencialidade dos produtos.

Dessa forma, os mencionados aspectos culminam para uma configuracdo social de
grande desigualdade, agravada pelo fato de que os detentores do poder ndo estdo interessados
em abdicar de seus interesses particulares em favor dos anseios da sociedade. Assim, a soma
de tais fatores conduz a uma atuacao estatal determinada pela vontade privada das autoridades,
0 que induz a exploragdo das camadas desprivilegiadas, & uma carga tributaria mal distribuida,

e a manutencdo da concentracao de riquezas.
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De forma oposta a verificada, admite-se que um regime tributério e fiscal equanime deve
arrecadar seus tributos de forma progressiva, para que a atuacdo estatal auxilie no processo de
distribuicdo de renda. No entanto, quando, de maneira contraria, o sistema tributario assume
um carater regressivo, torna-se um problema para o desenvolvimento social, pois impulsiona a
concentracéo de renda e riqueza, em vez da sua distribuicdo

Para reverter esse cenario, necessario se faz encontrar uma alternativa ao modelo
tributario brasileiro regressivo que conduz ao subdesenvolvimento, a fim de buscar uma
conciliacdo do sistema tributario nacional com o principio da capacidade contributiva, e, por
conseguinte, com a justica fiscal. Exemplificando estes instrumentos, as pesquisas indicam a
possibilidade de alcancar esses objetivos através da seletividade das aliquotas dos impostos
indiretos, de acordo essencialidade dos produtos tributados, e com a mudanca do foco da
tributacdo sobre o consumo para os tributos de incidéncia direta, visando uma maior
progressividade e pessoalidade do sistema.

Ademais, a desonerac¢do da tributacdo sobre o consumo é medida que se imp0e, haja vista
o desnivelamento social e o discreto indice de desenvolvimento humano do Brasil, que é
impactado pelas desigualdades socioeconémicas. Para que ndo haja aumento ou reducdo na
carga tributéria total do pais, é preciso equilibrar a desejada reducéo da tributacéo indireta com
uma medida fiscal que promova o aumento de receitas, que onere, preferencialmente, os mais
ricos.

Nesse aspecto, examina-se a necessidade de extingdo de privilégios tributarios, gastos
tributarios que ndo apresentam nenhuma justificativa a sua aplicacdo, consistindo em
verdadeiros beneficios econdmicos que acentuam as desigualdades e ndo contribuem para a
justica fiscal. Considerando esta hipétese, propostas para reducdo dos privilégios tributarios
mencionam a possibilidade de revogacdo da isencdo da tributacdo de lucros e dividendos,
reducdo do limite do regime Simples Nacional e a polémica instituicdo do Imposto sobre
Grandes Fortunas, todas aptas a geracdo de receita - proveniente da tributacdo direta e
progressiva -, capaz de equilibrar a desoneracéo dos impostos indiretos.

Com efeito, a tdo almejada concretizacdo da isonomia na tributacdo sobre o consumo
depende de uma significativa alteracdo da estrutura fiscal do Brasil, sujeita & aprovagéo pelo
complexo e moroso processo legislativo nacional, que, além de prevalecer diante de ideologias
heterogéneas, deve superar os entraves da estrutura elitista politica e social, para, enfim,

oportunizar a promocao da aspirada justica fiscal.
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