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O PRINCIiPIO GERAL DA PROGRESSIVIDADE NO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL*
THE GENERAL STANDARD OF PROGRESSIVITY AT NATIONAL TAX SYSTEM

Lais Gramacho Colares+*

Resumo: A progressividade tributaria é, muitas vezes, concebida como regra ou técnica de tributacdo restrita a alguns
impostos, conforme se verifica, inclusive, da sua previsdo na CF/88. No entanto, ao interpretar o Sistema Tributario
Nacional integrado com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, pode-se identificar que a
progressividade ¢ um principio geral do Sistema, decorrente da propria fungdo dos tributos. Deve, assim, ser concebido
como uma pauta a ser concretizada, sistematicamente, na maior medida possivel.

Palavras-Chave: Progressividade; Principio; Sistema Tributario.

Abstract: The progressive taxation is often conceived as a rule or a technique of taxation restricted to some taxes
according to the CF/88 (National Constitution Letter). However, while interpreting the National Tax System alongside
with the fundamental objectives of the Federative Republic of Brazil, it can be verified that that progressive taxation is a
general standard of the System. Therefore, progressive taxation should be considered a standard and should be
implemented systematically throughout the whole national taxation system.
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INTRODUCAO

A progressividade, ora concebida como principio, ora como regra do Sistema Tributario
Nacional, apenas foi prevista pela Constituicdo Federal de 1988 em carater bastante pontual, em
relacdo a alguns impostos.

Isso refletiu o posicionamento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por certo
periodo de tempo, através de uma interpretacao literal do texto constitucional.

Em precedentes mais recentes, o Supremo Tribunal Federal acabou reconhecendo a
regularidade de adogdo da regra da progressividade para alguns outros impostos, a mercé de qualquer
previsao expressa da Constitui¢do, o que, possivelmente, representa uma mudanga de paradigma.

O presente artigo pretende demonstrar que, além da regra de progressividade

expressamente previstas na Constituicdo Federal, em relacdo a alguns tributos, ¢ possivel identificar
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um principio geral da progressividade, implicito no Sistema Tributario Nacional, como decorréncia
da fungao precipua dos tributos, em consonancia com os objetivos fundamentais do Estado brasileiro.

Como principio geral e implicito, investigar-se-4 o seu conteudo e alcance na presente
ordem constitucional, tecendo sobretudo uma critica a sua sistematica violagao, pela forma como esta
construido o Sistema Tributario Brasileiro, principalmente no que diz respeito a distribuicao da carga
tributaria pelas faixas de rendas dos cidadaos.

Para cumprir com esse objetivo, a abordagem se iniciard com a concepg¢ao atual, comum
e explicita sobre a progressividade na Constitui¢do Federal de 1988, uma abordagem, portanto, mais
dogmatica. Posteriormente, investigar-se-a a possibilidade de ado¢ao da estrutura de principio para a
norma juridica da progressividade, extraindo-se o seu conteudo implicito, a partir de outros principios
constitucionais. Neste topico, a abordagem dogmatica seréd influenciada por fundamentos filos6fico-
morais. Por fim, demonstrar-se-a como a progressividade se configura um principio geral informador
de todo o Sistema Tributario Nacional e como a forma adotada pelo atual sistema viola, portanto, esse
principio geral.

Para isso, adotar-se-4 o método logico-dedutivo, a fim de identificar premissas criteriosas
que levem a identificacdo da progressividade como um principio do sistema juridico tributario,
utilizando-se de sopesamento com outros valores e principios, além dos dados disponiveis para
auxiliar o desenvolvimento proposto.

Serd utilizada a doutrina nacional e estrangeira, tanto provenientes de estudos juridicos,
como econdmicos e filosoficos, assim como dados provenientes de pesquisas ja realizadas. Parte-se
de uma concepgdo social e igualitaria que concatena o tributo como instrumento para realizacdo dos

fins estatais, tanto sob o prisma da justi¢a fiscal, como da justica social.

1 A REGRA DA PROGRESSIVIDADE NA CONSTITUICAO DE 1988

Pode-se dizer que, apesar de alguns representantes da doutrina do Direito Tributério a
denominarem como principio!, em sua previsdo constitucional, a norma da progressividade ¢é trazida
com estrutura de regra. As regras podem ser concebidas como normas que possuem maior rigidez,

descritivas de comportamentos devidos ou atributivas de poder?.

! Ricardo Lobo Torres faz referéncia ao principio da progressividade. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito
Constitucional Financeiro e Tributdrio: Valores e principios constitucionais tributarios. Volume II. Rio de Janeiro:
Renovar, 2014. p. 326. Luis Eduardo Schoueri ressalta que “[...] esses critérios sdo denominados correntemente
‘principios [...]’”, mas sdo, em verdade “[...] meras op¢des constitucionais ou legais [...]”. No entanto, entende que “[...]
ndo ha razdo para deixar de utilizar a expressdo “Principio” (com letra maitscula) [...]”. SCHOUERI, Luis Eduardo.
Direito Tributario. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 401.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo de principios juridicos. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2005. p. 89.
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A Constituicdo Federal de 1988, quando tratou do imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza (IR), determinou que este sera informado pelo “critério” da progressividade (art.
153, §1°, 1, da CF). No que diz respeito ao imposto sobre a propriedade rural (ITR), determinou que
ele “[...] serd progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengdo de
propriedades improdutivas” (art. 153, §4°, I, da CF). Quanto ao imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana (IPTU), previu que este serd progressivo em razao do valor do imovel (art. 156,
§1°, I, da CF), previsdo esta incluida pela Emenda a Constituicdo n® 29 de 2000, além de ser
progressivo no tempo, quando ndo estiver cumprindo a fun¢do social da propriedade nem o
parcelamento compulsério (art. 182, §4°, 11, da CF).

De acordo com o diciondrio da lingua portuguesa, “progressivo” significa aquilo “que
tem desenvolvimento gradual”, “que faz progressos”, “que representa uma evolugdo, ou até “que se
torna cada vez maior’™,

Em termos de ciéncias econdmicas e sociais, pode-se dizer que “[...] um imposto €
progressivo se a sua “taxa” é mais alta para os mais ricos e mais baixa para os mais pobres™.

Juridicamente, verifica-se, em geral, a progressividade em uma razdo existente entre a
aliquota e a base de célculo de determinado tributo. Assim, no caso de um imposto progressivo, a sua
aliquota percentual crescera conforme cresga a base de célculo. O contrario aconteceria se 0 imposto
fosse regressivo e seria proporcional se a aliquota percentual permanecesse idéntica, pouco
importando o valor da base de célculo.

Neste sentido, a Constitui¢do efetivamente so prevé a progressividade como critério para
definicdo das aliquotas do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana. Em relacdo ao imposto sobre a propriedade territorial rural,
a progressividade prevista ndo trata de uma elevacao da aliquota, em razdo do aumento da base de
calculo, mas sim de um mecanismo para estimular a funcao social da propriedade rural. Neste ultimo
caso, a progressividade se verifica quando a aliquota varia em razdo da produtividade ou ndo da
propriedade rural.

Em todos os casos, portanto, a progressividade funciona como uma técnica para a
defini¢do dos aspectos quantitativos da obrigacao tributdria (aliquota, em func¢do da base de célculo
ou de algum comportamento esperado do proprietario de bens imoveis).

Provavelmente em razdo dessas previsdes constitucionais, sua interpretacao,

inicialmente, deu-se de forma bem literal, aplicando-se apenas nos casos especificos em que ha

* Disponivel em: < http://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/progressivo/ >. Acesso em
1 fev. 2018.

4 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p.
482.

5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 401.
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previsdo expressa, conforme se verifica da posi¢ao consolidada do Supremo Tribunal Federal (STF)
ao longo do tempo, a teor das Sumulas 656 € 668°. O STF, portanto, aplicava a progressividade mais
de modo “tudo-ou-nada”, como norma de definicdo da forma como o poder de tributar deveria ser
exercido, de acordo com as expressas previsoes constitucionais.

Apesar dos indicios de alteracdo desse posicionamento recentemente, como se verificara
adiante, pode-se perceber que a progressividade nao foi, em geral, concebida como um ideal ou

diretriz no Sistema Tributario Nacional, nem foi interpretada como principio geral do sistema.

2 A PROGRESSIVIDADE COMO PRINCIPIO

A partir de uma unido de definicdes de autores como Humberto Avila’, Luis Roberto
Barroso®, Karl Larenz’, Robert Alexy!® e Ronald Dworkin'!, podem-se conceber principios como
normas carregadas de ideias diretrizes valorativas para orientar (e vincular) o Estado e os individuos
(seus destinatarios) na cria¢do e aplicagdo de outras normas, em busca de um “estado ideal das
coisas”. Podem, assim, ser concebidos, a0 mesmo tempo, como normas finalisticas € como pautas de
valoragao.

Galledo Peragon concebe a progressividade como principio e regra. Assim, a
progressividade, em abstrato, ¢ um principio que informa o sistema tributario e que ndo pode ser
dispensado se o objetivo ¢ que o sistema seja justo. No entanto, em concreto, ¢ um instrumento técnico
que possibilita uma igualdade de fato'?.

No ordenamento juridico brasileiro, a progressividade foi prevista como regra, como
técnica de tributacdo atinente a algumas figuras tributdrias especificas, como visto no item anterior.
Entretanto, a previsdo da progressividade como principio, em abstrato, como diretriz para alcangar
um estado ideal de igualdade, ndo € necessaria para reconhece-lo como parte do ordenamento juridico

brasileiro, uma vez que o fundamento moral e juridico da tributagdo, este explicito na Constituicao,

6 Stimula 656 do STF: “E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmissio inter
vivos de bens iméveis - ITBI com base no valor venal do imével”; Simula 668 do STF: “E inconstitucional a lei municipal
que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada
a assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade urbana”.

7 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Sio Paulo: Malheiros, 2009.

8 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagéo e aplicagdo da Constituigdo. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

9 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugdo José Lamego. 3 ed. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 1997.

10 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo por Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2008.

' DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e Nelson Boeira. 3 ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes,
2010.

12 GALLEDO PERAGON, José Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. p. 169.
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levam-nos a conclusdo natural de que a progressividade ¢, sim, também um principio norteador de
todo o sistema tributario®3.

E 6bvio que ndo se quer, assim, dizer que a previsdo constitucional deste principio nio
faria qualquer diferenca, principalmente do ponto de vista interpretativo. O que ndo se pode ¢
condicionar a sua aplicagdo a expressa previsdo constitucional, o que, de acordo com Ricardo Lodi
Ribeiro, esvazia mortalmente o principio da capacidade contributiva”, no contexto do Estado
Democritico de Direito!.

Assim, podemos entender que a progressividade pode ser, a0 mesmo tempo, uma regra e
um principio. No caso do Sistema Tributario Nacional, sua estrutura de regra ¢ indubitavel.
Entretanto, ¢ necessario explicitar os fundamentos para que lhe possa atribuir, também, a estrutura de

principio.

2.1 O FUNDAMENTO MORAL PARA O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

A sociedade brasileira ainda € caracterizada por uma profunda desigualdade social. O
modelo liberal adotado ainda permanece timido no que diz respeito a exaustiva tentativa da filosofia
politica de equilibrar os principios da liberdade e igualdade, principalmente este ultimo, diante da
influéncia de modelos capitalistas mais avangados desenvolvidos em sociedades atualmente menos
desiguais.

Do ponto de vista do fundamento moral, a Constituicdo Federal jamais admitiria um ideal
de justica libertario, uma vez que impoOs ao Estado o dever de “[...] erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°, III, da Constitui¢do Federal).
Na mesma medida em que previu a garantia da liberdade, exigiu a promocao da igualdade, através
do pardmetro da solidariedade.

O ideal moral de justiga a ser perseguido ¢ um ideal liberal, mas no contexto do Estado

Democratico Fiscall!?

, portanto, objetivando um equilibrio entre a liberdade e igualdade, mas
impondo, sobretudo, acdes positivas do Estado na erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo, para
reduzir as desigualdades. Pode-se afirmar, com base nisso, que o ideal perseguido pela Constituicao

¢ guiado por uma concepgao liberal de tendéncias igualitérias.

13 Para Galledo Peragén, “la constitucionalizacion de la progressividad devine a favor de su eficacia juridica, por cuanto
es un criterio informador del ordenamiento juridico que no puede ser menospreciado”. GALLEDO PERAGON, José
Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. p. 169.

14 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de direito constitucional tributdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 216.

15 De acordo com Ricardo Lobo Torres, “No Estado Democratico Fiscal, a liberdade adquire a feigdo de igual liberdade
e se caracteriza como a liberdade que se aproxima da justica na mesma equagdo valorativa” TORRES, Ricardo Lobo.
Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio: Valores e principios constitucionais tributarios. Volume II.
Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 80.
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De acordo com uma teoria da justica pos-positivista, a ideia de justica social oferece
conteudo que se aproxima da necessidade de redistribuicdo de rendas, protegendo os mais fracos,
mais pobres etc., guiada por principios como o da solidariedade!®.

Nesse contexto ¢ que entra o sistema tributario. Para Klaus Tipke e Jachim Lang, na
escolha dos indicadores de capacidade contributiva, ¢ importante saber para qual sociedade deve ser
construido o sistema tributario: se a sociedade d4 énfase a redistribuicdo e a distribui¢do igualitaria
do capital, a tributacdo deve se dar mais cedo possivel, antes do consumo; no entanto, se a sociedade
for construida de acordo com os ideais liberais e individualistas, o Estado deve esperar até que o
cidaddo consuma (o Estado protege a poupanga e o investimento, permitindo a formac¢ao do bem
privado)'’.

No contexto social e econdmico de concentragdo de riquezas, pode-se extrair o dever
estatal de promover a redistribui¢do de riquezas e o critério de distribuicdo do Onus tributério,
portanto, pode ser o “[...] principio do sacrificio cada vez maior”, concebido por Liam Murphy e
Thomas Nagel, de acordo com o qual “a tributagdo justa impde fardos maiores aos mais ricos™'®,.

Nao se deve, portanto, partir para a construgdo de um sistema tributario ideal apenas com
base na ideia de justa distribui¢do das cargas. Essa questdo ndo deve ser separada da questdo de saber
se o governo realiza ou ndo justica distributiva'®.

Essa ndo ¢ uma constatacdo obvia e muito menos acolhida pacificamente pela doutrina
do Direito Tributéario. Klaus Tipke e Joacquim Lang, por exemplo, distinguem justi¢a fiscal do que
denominam de “postulado ético-social da redistribuicdo”. Para os autores, a justica fiscal somente se
realiza a partir da imposi¢cdo com base na capacidade contributiva. Ja a correcdo das desigualdades
por meio da imposicao trata-se de normas com finalidade social. Entendem, portanto, que a adogao
da justica redistributiva pela imposicdo evapora a harmonia de propdsitos de justica fiscal e
eficiéncia®.

No entanto, partindo da constatagdo empirica da profunda desigualdade social,
caracterizada pela excessiva concentragdo de riquezas, de um lado, e pobreza e miséria, de outro,

percebe-se que a iniciativa privada, sozinha, ndo promove redistribui¢do. Assim, “[...] a ideia de

16 Tbidem. p. 112-119.

7 TIPKE, Klaus. LANG, Joachim. Direito Tributario (Steurrecht). Volume I. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2008. p. 211.

8 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade: os impostos ¢ a justi¢a. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005.
p. 42-43.

19 Idem. p. 21.

20 £ por isso que os autores entendem que a progressividade ndo resulta do principio da capacidade contributiva. TIPKE,
Klaus. LANG, Joachim. Direito Tributario (Steurrecht). Volume I. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008. p.
395.
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tributagcdo de acordo com a capacidade contributiva ¢ entendida em fun¢do da nogdo de que a justica
exige uma redistribuigdo outra que ndo a efetuada pelo mercado™?!.

Ronald Dworkin afirma que duas grandes metaforas vém sendo utilizadas pela filosofia
politica em grande escala para a teoria da justica social: a metafora do contrato social imaginario, que
prevé a redistribui¢do dos ricos para os pobres; a metafora de um conjunto de seguros para o qual os
membros da sociedade contribuem e de onde os necessitados obtém. Apesar de a metafora do seguro
ter sido muito menos utilizada pelos fildsofos politicos, o autor considera que desempenha importante
papel na politica pratica??.

O autor defende que os tributos que as pessoas pagam para financiar os programas sociais
(contra acidentes, doencas, desemprego etc.) devem ser entendidos como seguro e os beneficios que
as pessoas recebem (quando estdo doentes, acidentadas, desempregadas ou necessitadas de alguma
forma) como beneficios do seguro. Essa €, na visdo do autor, uma reivindicacdo de igualdade ex
ante®.

Descrever um programa social redistributivo como seguro sugere solidariedade social, ou
seja, sugere que os cidadaos de uma comunidade politica tém reafirmado sua identidade coletiva
através do agrupamento de riscos que enfrentam?®.

A concepcao de igualdade de Dworkin, de acordo com a qual o Estado deve ter igual
consideragdo com os seus cidaddos, coloca o sistema tributario no cerne das medidas
distributivas/redistributivas. Assim, a adog@o de determinada politica tributaria por um governo deve
ter como fundamento moral tratar a todos com a mesma consideracao, assumindo que tem as mesmas
responsabilidades de cuidado e atengdo para cada um deles®.

O sistema tributario projetado pelo autor poderia ser descrito da seguinte forma: imagina-
se o custo total do prémio se todos na comunidade comprassem o mesmo nivel de seguro; fixa-se
tributos anuais agregados para fornecer uma soma igual ao prémio de seguro hipotético; por hipdtese,
o prémio produziria renda suficiente para que a comunidade pudesse entdo compensar aqueles com
ma sorte no valor que eles teriam direito se todos tivessem comprado o mesmo nivel de seguro,
compensagdo essa que poderia assumir a forma de transferéncias diretas ou gastos publicos para
prover os beneficios. O autor considera o conceito econdmico de “utilidade marginal decrescente” da

renda, para afirmar que as pessoas com renda mais alta pagariam prémios mais elevados (a

2 MURPHY, NAGEL, op. cit nota 19. p. 43

22 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here? principles foa a new debate. Princenton University Press: New
Jarsey, 2006.

23 DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here? principles foa a new debate. Princenton University Press: New
Jarsey, 2006.

24 Idem.

% Ibidem.
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porcentagem de sua renda em prémios iria aumentar conforme a sua propria renda). Modelando a
estrutura tributaria hipotética na metafora do seguro, portanto, o sistema de aliquotas seria progressivo
e os regimes fiscais fixos ofenderiam o ideal de igualdade ex ante?®.

Para Friedrich von Hayek, poucas medidas de politica econdmica que estdo
transformando a sociedade e produzindo resultados de grande projecdo sdo tdo firmemente
estabelecidas e largamente aceitas, mesmo por pessoas que defendem a preservacao de uma economia
de livre mercado, como a redistribui¢do de renda através da tributagdo progressiva®’.

A partir dessa concepcdo, pode-se extrair que o fundamento moral de justi¢a para a
construgao do sistema financeiro ¢ tributario ideal € o redistributivo, com base na solidariedade social.
Tendo em vista que um dos objetivos que se extrai para o Estado brasileiro ¢ a constru¢do de uma
sociedade solidaria, o objetivo de erradicar a pobreza e a marginalizacdo ndo deve ser alcangado

apenas pela ag¢do positiva do Estado, mas depende de uma atuagio solidaria de cada cidadao?®.

2.2 AFUNCAO DOS TRIBUTOS NO ESTADO BRASILEIRO

No que diz respeito ao fundamento dogmatico, a sua busca se da através de incursdo no
proprio ordenamento juridico brasileiro, tendo por base os valores basicos adotados pela Constituigao
Federal de 1988. Para esta averiguacao, deve-se ter em conta a critica levantada por Ricardo Lobo
Torres, acerca da segregac¢do do Direito Tributario com o Direito Financeiro, o que causou e causa
prejuizos no nosso desenvolvimento®.

O Direito Tributario ndo pode mais ser visualizado de forma segregada, apenas como um
conjunto de direitos e garantias do contribuinte, como reflete, de certa forma, o Capitulo I do Titulo
VI, da Constituigdo Federal, intitulado de “do Sistema Tributario Nacional”. E preciso situar
efetivamente a tributagdo como instrumento para a afericdo de receitas publicas, o que deve ser
compreendido dentro da instrumentalidade da atividade financeira do Estado, direcionada para a

promogao dos objetivos estatais (satisfacdo das necessidades publicas definidas pela Constituicao).

26 Ibidem. O autor ressalta ainda que um tributo regressivo, que exige que todos paguem o mesmo sobre suas compras
seria obviamente ilegitimo. Aumentar, portanto, a parcela de tributagdo sobre o consumo gera a necessidade de cautela
para manter o nivel agregado de tributagdo tao alto quanto a progressividade hipotética exige.

27 HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxacdo progressiva. In. FERRAZ, Roberto. Principios ¢ Limites da
Tributacigdo, Quartier Latin: Sao Paulo, 2005. p.741-764.

28 Ao tratar sobre a “virada kantiana”, Ricardo Lobo Torres deixa claro que “[...] o problema do tributo passa também
pelo crivo dos valores e o seu exame se faz sob a perspectiva da liberdade, da justiga, da igualdade e da solidariedade. A
opcdo em torno da tributagdo ¢ sempre valorativa”. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional
Financeiro e Tributdrio: Valores e principios constitucionais tributarios. Volume II. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.p. 55.
2 Para Ricardo Lobo Torres, “[...] grande parte dos problemas das finangas publicas atuais, no Brasil € no estrangeiro,
veio do corte observado entre poder de tributar e poder de gastar, ou entre Direito Tributério e Direito Financeiro, que
conduziu a irresponsabilidade fiscal e a propria crise fiscal que desestruturou o Estado de Bem-Estar Social”. TORRES,
Ricardo Lobo. O Poder de Tributar no Estado Democrdtico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Direito
e Poder. Estudos em homenagem a Nelson Saldanha. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 460-504.
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Dessa forma, a constru¢do de um sistema tributario ideal deve concebé-lo como parte
integrante do Direito Financeiro, dentro da dindmica da atividade financeira do Estado, tendo por

objetivos fundamentais:

“[...] construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional;
erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais ¢ regionais; ¢
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo” (art. 3° da Constituicao Federal).

Para Marco Aurélio Greco, a indicagdo de objetivos “ndo ¢ mera declaracdo de boas
intengdes”, mas condicionante para mecanismos ¢ instrumentos criados no exercicio das
competéncias constitucionais*’.

Marciano Godoi explica que tal objetivo leva a duas posturas: a menos exigente responde
que uma sociedade solidaria ¢ aquela que reconhece, valoriza e incentiva que seus cidadaos pratiquem
atos solidarios; a postura mais exigente entende que uma sociedade solidaria ¢ aquela que se ergue
sobre os pilares de sustentagdo efetivamente solidarios. O autor se posiciona pela postura mais
exigente, por entender que “[...] se os pilares de sustentacdo de uma sociedade descuidam por
completo da solidariedade entre os cidaddos, ndo serdo praticas ou agdes solidarias mais ou menos
isoladas ou mais ou menos episddicas que tornardo essa sociedade verdadeiramente solidaria™!.

Assim, como bem ressalta Ricardo Lobo Torres, “[...] o dispositivo deve ser entendido
como norma programatica e exortativa para o trabalho do legislador e ndo como declaracdo de
principios juridicos™?2. O art. 3° da Constituigdo, portanto, deve ser concebido como pauta de
realizagdo para o Estado.

Ou seja, a assuncao da responsabilidade pela constru¢ao de uma sociedade solidaria ndo
deve ser vista apenas do ponto de vista dos cidaddos diante dos seus semelhantes, mas também do
angulo do Estado para a sociedade®’. Marco Aurélio Greco vai além e afirma que o estabelecimento
de um objetivo fundamental faz com que todos os instrumentos e categorias existentes devem ser
utilizados e concebidos em sua dire¢do™.

A partir da identificagdo dos objetivos fundamentais para os quais o Estado estd
direcionado, a proposta de um sistema financeiro e tributario deve ter como ponto de partida (e de

chegada) o alcance desses objetivos.

30 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagio. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de
(Orgs.). Solidariedade social e tributagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 168-189. p. 172.

3 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagio. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de
(Orgs.). Solidariedade social e tributagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 168-189, p. 148.

32 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio: Valores e principios
constitucionais tributarios. Volume II. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 48.

33 GRECO, op. cit. nota 29. p. 173.

34 Ibidem. p.175.
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Tendo, portanto, como pardmetro a Constituicdo Federal de 1988, pode-se chegar a
mesma conclusdo que Francesco Moschetti chegou a respeito da Constitui¢do Italiana: o dever de
todos de concorrer com os gastos publicos em virtude de suas capacidades contributivas ¢ expressao
do dever de solidariedade econdmica, politica e social®.

Ernani Contipelli reforga ainda que a proposta da solidariedade social em torno de um
ambiente de cooperagdo reciproca marcado pela ideia de dignidade social leva a “[...] participacao
financeira do membro da comunidade na efetivagdo do programa de acdo constitucional destinado ao
atendimento do bem comum com o cumprimento de seu dever de colaboragdo de pagar tributo™°,

O Sistema Tributario, assim, deixa de ser mero instrumento de geragdo de recursos para
o Estado, para ser verdadeiro instrumento para a realizagdo dos seus objetivos fundamentais®’. Adota
um lugar central no Estado Democratico de Direito, como seu pressuposto funcional, tendo como
fundamento a nocdo de que a tributagdo tem também como sentido “cumprir com o carater solidario
e redistributivo via arrecadagdo®®.

Nabais destaca essa fun¢do dos impostos como extrafiscal (em contraposi¢do a funcao
fiscal, ou seja, mera arrecadagcdo de recursos), reconhecendo ser ndo apenas admissivel, mas
constitucionalmente exigivel, como decorréncia da modelagdo econdmico-social em que o estado
social se materializa, ndo podendo o Estado dispensar o seu mais importante instrumento (0s
impostos)*°.

Construir uma sociedade solidéria, entretanto, ndo deve ser apenas um objetivo extrafiscal
da tributagdo, mas o cerne da sua existéncia, adotando fei¢des propriamente fiscais.

A solidariedade, como critério norteador da constru¢do do Estado e, portanto, do Sistema
Tributario Nacional, levard a uma concepcao propria de capacidade contributiva como critério de

justiga fiscal*’.

35 MOSCHETT]L, Francesco. E! Principio De La Capacidad Contributiva. In: AMATUCCI, Andrea (Org.). Tratado de
Derecho Tributario, 2001, v. I, p. 241-242.

36 CONTIPELLL, Ernani. Solidariedade social tributdria. Sio Paulo: Almedina, 2010. p. 221.

37 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagio. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de
(Orgs.). Solidariedade social e tributagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 168-189. p. 177.

38 BUFFON, Marciano; MATOS, Mateus Bassani de. Tributa¢do no Brasil do século XXI: uma abordagem
hermeneuticamente critica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 145.

3 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional do
estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2015. P. 244. Para Nabais, “[...] a fungdo econdmica ¢ a fun¢ao fiscal
dos impostos em rigor ndo se apresentam contrapostas nem separadas, mas sim imbricadas numa relagdo de reciproca
dependéncia. (...) [...] a fun¢@o econdmica da tributagdo prima facie extrafiscal tenha assim carater fiscal” (p. 234).

40 Para Francesco Moschetti, “solidariedade e capacidade contributiva sdo dois aspectos da mesma realidade”: de um
lado, a solidariedade requer o critério de reparticdo conforme a capacidade contributiva; de outro, a assungdo da
capacidade contributiva como fundamento para reparticdo dos tributos indica uma visdo da relagdo entre cidaddos e
sociedade que ndo se baseia no individualismo, mas numa sintese dos ideais de liberdade e socialidade que ¢ propria do
solidarismo (tradugdo livre). MOSCHETTI, Francesco. El Principio De La Capacidad Contributiva. In. AMATUCCI,
Andrea (Org.). Tratado de Derecho Tributario, 2001, v. I, p. 243.
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Afirmar intimas relagdes entre solidariedade e tributo e o reconhecimento da existéncia
de um dever fundamental de pagar impostos ainda pode ser mal compreendido pelos brasileiros.
Marciano Godoi explica as possiveis razoes para isso: tradicao positivista hegemonica na doutrina do
Direito Tributario das ultimas décadas; longo periodo de autoritarismo que se seguiu ao golpe de
1964; excessiva postura garantista oferecida pelo Direito Tributario; reduzida abertura da maioria da
doutrina a contatos ¢ investigagdes da doutrina e jurisprudéncia estrangeiras*!.

Por outro lado, pode-se vislumbrar que a fungdo dos tributos estd tdo intimamente ligada
aos objetivos fundamentais que a demanda pela constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria
encontra-se em consonancia, neste aspecto, com a demanda pelo desenvolvimento.

De acordo com Galledo Peragoén, os Estados menos desenvolvidos t€ém a ideia de que a
tributagdo progressiva ¢ uma das ideias centrais para o desenvolvimento, que esse tipo de sistema
tributério ¢ indicativo de pais civilizado, reconhecendo que a igualdade nao se alcanga apenas com o
simples funcionamento das forgas econdmicas e sociais*?. Ou seja, espelhar-se em modelos tributarios
adotados pelos paises desenvolvidos significa adotar um sistema tributario progressivo, o que também
corrobora com a realiza¢do dos demais objetivos fundamentais.

Investigar a fun¢do dos tributos no Estado brasileiro leva, portanto, a constatagdo da
intima relagdo entre tributacdo e solidariedade e faz com que a progressividade seja elevada de uma
simples técnica de defini¢do de aliquotas para alguns impostos especificos, para uma ideia diretriz de

todo o sistema.

23 A PROGRESSIVIDADE COMO PRINCIPIO GERAL IMPLICITO NO SISTEMA
TRIBUTARIO NACIONAL

Apos estabelecer os delineamentos da progressividade como regra e como principio,

verifica-se que ha uma evidente distingdo entre o carater progressivo de um imposto particular e o
. : - AT 43
carater progressivo da carga de todo um sistema tributario®.

Mesmo garantindo a tributag@o progressiva da renda, uma tributacdo indireta sobre as

rendas mais baixas pode tornar o sistema, como um todo, regressivo, como acontece no Brasil. Neste

caso, pode ser que a regra da progressividade do imposto sobre a renda esteja sendo atendida, a

41 GODOI, Marciano Seabra de. Tributo e Solidariedade Social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra
de. (Org.). Solidariedade Social e Tributagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 158.

4 GALLEDO PERAGON, José Manuel. Los principios materiales de justicia tributaria. Granada, 2003. p. 161.

43 HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxagdo progressiva. In. FERRAZ, Roberto. Principios e Limites da
Tributagdo, Quartier Latin: Sdo Paulo, 2005. p.746.
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despeito do distanciamento consideravel do sistema a realizacdao da progressividade como principio,
o que vem ofendendo, inclusive, o principio da capacidade contributiva*,

A partir do ideal de solidariedade e de redistribuigdo, extrai-se do sistema juridico
brasileiro que o sistema financeiro e tributario ideal deve ser progressivo. A tributagdo progressiva,
conforme demonstrou Piketty, a partir de uma pesquisa empirica e historica de suma importancia para
o inicio do séc. XXI, desempenhou papel fundamental no desenvolvimento do Estado social e na
transformag¢do na da estrutura da desigualdade no séc. XX, nos paises considerados mais
desenvolvidos®.

Essa progressividade ndo deve ser extraida de alguns tributos especificos, como os
impostos sobre a renda e o patrimonio, conforme previsdo expressa da nossa Constitui¢do, mas deve
ser uma progressividade sistémica, de forma que, na analise final da incidéncia da carga tributaria, o
critério de sua reparticao seja progressivo e que o sistema tributario, dentro do financeiro, seja capaz
de se adequar aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, principalmente no que
diz respeito a construgdo de uma sociedade justa, livre e solidaria®.

A progressividade, como principio, mesmo que ndo prevista expressamente na
Constitui¢ao Federal, deve ser adotada como decorréncia légica do principio do estado social, como
“suporte de justica social”, este sim expressamente previsto®’.

Somente através da progressividade sistémica, como decorréncia dos critérios de justica
adotados pela Constituicdo, alcanca-se a igualdade sistematica, tornando a atividade legislativa

coerente com suas proprias decisdes fundamentais®®.

44«0 principio juridico da capacidade contributiva resume o essencial sobre a ideia de justiga liberal, pois autoriza o
Estado a cobrar de cada contribuinte um 6nus compativel com sua situagdo econdmica, tendendo a atingir em maior grau
aqueles que possuem mais receita. A eficacia da justica materializa-se na seletividade da tributagdo dos bens e na
progressividade das aliquotas que gravam a renda e o patrimonio”. PALMEIRA, Marcos Rogerio. Direito Tributdrio
versus Mercado: o liberalismo na reforma do estado brasileiro nos anos 90. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p.76.

4 PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten De Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.
p. 484.

46 Para Marciano Godoi, 0 minimo que se espera de um sistema tributario globalmente considerado é que responda as
exigéncias de capacidade econOmica, ou seja, que seja inspirado em critérios de progressividade. GODOI, Marciano
Seabra de. Tributo e Solidariedade Social. In: GRECO, Marco Aurélio, GODOI, Marciano Seabra de. (Org.).
Solidariedade Social e Tributacdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 160.

47 Nabais chega a esta mesma conclusdo, em relagdo a Constituicdo Portuguesa, mas faz 2 observagdes: a primeira é que,
para este autor, a progressividade nao ¢ a unica via nem a via necessaria para a justica social (ele defende a eficiéncia de
sobrecarregar os rendimentos mais altos e os patrimdnios maiores, o que ndo deixa de ser uma certa progressividade na
concepgdo adotada neste trabalho); outra observacdo é que, apesar de a progressividade na receita ndo gerar
necessariamente reversao desse incremento para gastos direcionados aqueles que ganham menos, ndo torna legitima a
conclusdo de que a progressividade dos impostos nao tem justificagdo no principio do estado social, refutando, assim, um
argumento recorrente contra a progressividade. NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos:
contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2015. p. 577-578.

8 Humberto Avila destaca o dever do legislador de respeitar as suas proprias decisdes fundamentais, ou seja, respeitar os
principios basicos que ele mesmo adotou, levando-os de modo coerente, inclusive dentro de um mesmo corpo normativo.
Trata-se do dever de evitar contradigdes internas, que o autor nomeia de dever de igualdade sistémica (p. 128), ou “dever
de congruéncia sistemética”. AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributdria. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 129.
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E preciso ressaltar que, apesar de tais critérios poderem ser extraidos do sistema juridico,
como fundamentos para constru¢do do sistema tributario ideal, para integra-lo ao sistema financeiro
e, efetivamente, alcancar os objetivos estatais fundamentais, a exigéncia de tributag@o justa ndo pode
se distanciar da justi¢a na realizagdo dos gastos publicos.

Na concepgao de um sistema tributario e financeiro ideal, ndo apenas a tributacido deve
ser redistributiva, através da progressividade. Os gastos publicos devem ser redistributivos, em
esséncia, sob pena de responsabilidade na gestdo fiscal. As prioridades no gasto publico, portanto,
devem ser definidas, de maneira eficiente, de forma a priorizar as despesas redistributivas, no bojo
do desenvolvimento social e econdomico, sem se distanciar das garantias de liberdade do cidadao.
Mas, quando se fala em liberdade aqui, trata-se de igual liberdade para todos, o que pode ser alcangado
por meio de critérios justos de tributagdo redistributiva somados a responsabilidade do gasto publico
direcionado, prioritariamente, para programas redistributivos.

No entanto, conforme se verificard adiante, para o caso especifico do Estado Brasileiro,
a adogdo do principio geral da progressividade para a defini¢do do sistema tributdrio ¢ uma medida
que, por si s0, ja realiza os seus objetivos fundamentais. Ao contrario do que se defende numa posicao
mais pessimista da realidade®®, a progressividade dos gastos ndo é condi¢do para que a
progressividade na arrecadacdo cumpra seu papel. Ambas as medidas somadas representam o ideal,
mas a pendéncia de uma ndo impede a adogdo da outra.

A partir desses parametros, ¢ preciso ressaltar que a constru¢do de um sistema tributario
progressivo deve trazer influéncias nas previsdes constitucionais das competéncias tributérias e,
portanto, todas as consideragdes sobre a manutencdo da autonomia financeira dos entes federativos
devem ser realizadas, a fim de atender a um federalismo fiscal equilibrado e de cooperagdo, também
compativel com o alcance dos objetivos fundamentais.

Deve-se observar, no entanto, que a busca pela realiza¢ao do principio da progressividade
encontra limites nos direitos fundamentais do contribuinte, ndo podendo alcangar um grau tal que
assuma um carater confiscatorio, violando, assim, o ntiicleo do direito fundamental a propriedade e a

livre iniciativa.

49 Para exemplificar tal posicionamento, defendido por muitos representantes da doutrina do direito tributério, verifica-se
a posigao de Friedrich August von Hayek, que, no contexto de sua representacdo a Escola Austriaca e da andlise de dados
dos Estados Unidos e Reino Unido, entende que a defesa da progressividade ¢ uma falacia, porque a carga que atinge as
camadas mais pobres ¢ compensada pelos efeitos redistributivos do gasto do Governo. Esta compensagio, entretanto,
sequer ¢ verifica no contexto brasileiro. HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando a taxagdo progressiva. In.
FERRAZ, Roberto. Principios e Limites da Tributagdo, Quartier Latin: Sdo Paulo, 2005. p. 744. A concepgdo do autor,
portanto, acaba reforcando o argumento construido no presente trabalho de que a progressividade deve ser sistémica, ou
seja, todos os fatores da tributagdo devem ser considerados.
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Ressalta-se que esse ndo € o unico modelo redistributivo que o Estado pode adotar™.
Entretanto, se se quer construir um sistema tributario em consonancia com os valores constitucionais
basicos, € necessario que este cumpra com os objetivos fundamentais previstos pela Constituigdo e,

neste caso, o melhor modelo seria o da tributagdo progressiva.

3 OS EFEITOS DE SE CONCEBER A PROGRESSIVIDADE TAMBEM COMO UM
PRINCIiPIO GERAL E SUA VIOLACAO PELO SISTEMA TRIBUTARIO ATUAL

A partir da conclusdo de que a progressividade € um principio geral e implicito que pode
se extrair do Sistema Tributario Nacional, este topico serd dedicado a verificar a relevancia dessa
investigacdo, em termos de indicar os efeitos praticos esperados pela adogao da progressividade como
um principio, além de confrontar esse objetivo com a realidade atual da distribuicdo da carga tributéria

no Brasil.

3.1 OS EFEITOS PRATICOS ESPERADOS PELA ADOCAO DA PROGRESSIVIDADE
COMO UM PRINCIPIO GERAL DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

A mudanca de paradigma a respeito da progressividade ¢ verificada, atualmente, com a
propria mudancga de posicionamento do STF a seu respeito. Pode-se dizer, em suma, que este Tribunal
vem somando a ideia de que a progressividade ¢ uma regra (uma técnica de definicdo das aliquotas
de alguns impostos) a ado¢ao da progressividade como principio.

O posicionamento origindrio pode ser identificado no RE 153.771-MG, em que se
declarou a inconstitucionalidade o IPTU progressivo, antes da Emenda Constitucional 29/2000,
basicamente pela falta de previsao expressa na Constitui¢ao (art. 145, §1°, art. 156, §1°e 182, §§2° ¢
4° 1) e por ser o IPTU um imposto de carater real. O IPTU s6 poderia ser progressivo para assegurar

o cumprimento da func¢do social da propriedade. Apesar da divergéncia na decisdo, esse

50 Para Freidrich Hayek, “[...] € claro que a tributagdo progressiva ndo € o unico método através do qual uma redistribuigao
de rendas pode ser realizada. Seria possivel efetuar uma consideravel redistribuicdo num sistema de tributagdo
proporcional. Para consegui-lo bastaria devotar uma parte substancial da renda do imposto ao financiamento de servigos
que beneficiem principalmente os relativamente pobres — ou subsidid-los diretamente”. No entanto, o proprio autor
verifica que a tributagdo proporcional ndo geraria o achatamento do topo das rendas e faria com que os proprios pobres
financiassem, através de tributos, servigos gratuitos que usufruiriam do Estado. Assim, o autor assume que “[...] parece
inquestionavel que a tributagdo progressiva seja a principal ferramenta disponivel para realizar uma redistribuicdo de
renda e que sem esta o alcance de uma tal politica seria muito limitado”. HAYEK, Friedrich August von. Reexaminando
a taxagdo progressiva. In. FERRAZ, Roberto. Principios e Limites da Tributagdo, Quartier Latin: Sdo Paulo, 2005. p.
745.
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posicionamento s6 foi modificado com a introdugdo pela Emenda Constitucional 29/2000 da previsao
expressa de que o IPTU sera progressivo em razdo do valor do imével (art. 156, §1°, T)°!.

Outra referencia ao posicionamento superado ¢ o RE 234.105-SP, em que o STF, por
unanimidade, decidiu pela inconstitucionalidade do ITBI progressivo, por inexisténcia de autorizagao
constitucional, realizando a capacidade contributiva com base na proporcionalidade.

Alberto Macedo analisa a “virada na jurisprudéncia” através do RE 562/045-RS, em que
o STF, apenas em 2013, adota a constitucionalidade do ITCMD progressivo, com base no principio
da capacidade contributiva, ndo obstante a inexisténcia de qualquer previsdo constitucional nesse
sentido™.

O STF, portanto, apesar de ndo denominar a progressividade expressamente como
principio, adotou-o para dar concre¢do ao principio da capacidade contributiva, que demanda um
tratamento pessoal e, portanto, progressivo, nos impostos sobre a propriedade’.

De todo modo, esse ¢ um efeito da mudanga de paradigma, mas um efeito bem timido,
diante do que se revela no contexto geral para o Sistema Tributario Nacional.

O primeiro efeito de se conceber a progressividade como um principio geral, portanto, ¢
a recomendacdo para se estabelecer aliquotas progressivas em outros impostos que ndo apenas o
incidente sobre a renda, como sobre os impostos incidentes sobre patrimonio, heranga e doagdo. Pode-
se dizer que o primeiro passo esta sendo dado no ambito da interpretagdo.

O segundo passo consiste na analise da progressividade ndo das aliquotas de impostos
isolados, mas da consideracdo do conjunto dos impostos incidentes sobre determinado rendimento
(ou faixa de renda, numa andlise global). Recomenda-se, ainda, que, dentro desta andlise global, a
progressividade da tributacao do patrimonio leve em consideracao a distribuicao patrimonial nacional
e ndo apenas a base de calculo de cada imposto, além de ser baseada em avaliagdes patrimoniais
constantemente atualizadas.

A partir dai € preciso fazer com que a inevitavel regressividade gerada por aliquotas
proporcionais de alguns tributos (como os chamados indiretos ou incidentes sobre o consumo) seja
compensada pela efetiva progressividade de outros (diretos ou incidentes sobre a riqueza — renda e

patrimdnio), para que, globalmente, a carga seja distribuida de forma verdadeiramente progressiva.

S MACEDO, Alberto. 4 progressividade fiscal nos impostos sobre a propriedade e a decisdo do STF sobre o ITCMD.
In: PARISI, Fernanda Drummond; TORRES, Heleno Taveira; MELO, José Eduardo Soares de (Org.). Estudos de Direito
Tributario em homenagem ao Professor Roque Antonio Carraza. Sao Paulo: Malheiros, 2014, v. 2, p. 269-292.

52 [dem, p. 269-292.

33 O STF reconheceu que “[...] A fungdo essencial da progressividade consiste em dar concre¢io ao principio da
capacidade contributiva de modo a promover a justice social em material tributaria, servindo como importante
instrumento de desconcentragdo de riqueza. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 562.045-RS.
Recorrentes: Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Espolio de Emilia Lopes de Leon. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Brasilia, 06/02/2013. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630039 . Acesso em: 26 set. 2017.
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Outro passo de suma importancia diz respeito a ampliagdo da base tributaria®, através da

redu¢do de beneficios fiscais indiscriminados, que ndo estejam em consonancia com a realizacdo da

progressividade global. Os beneficios devem se concentrar no consumo de bens de primeira

necessidade, renda minima e, apenas como ultimo recurso e por tempo estritamente determinado,
como medida extrafiscal de estimulo econdmico.

Tais passos sdo efeitos logicos de se conceber a progressividade como principio geral

norteador do Sistema Tributario Nacional e se configuram como ponto de partida para uma complexa

reforma do proprio sistema, para que ele seja enquadrado no ambito dos objetivos fundamentais do

Estado Democratico de Direito.

3.2 A PROGRESSIVIDADE COMO PRINCIPIO NO AMBITO DA SITUACAO ATUAL DA
DISTRIBUICAO DAS CARGAS NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

A situagdo do Sistema Tributério Brasileiro permanece na contramao dos ideais de justica,
dos objetivos fundamentais do Estado e do proprio fundamento moral e juridico para a tributacao.

Em 2017, a Oxfam Brasil publicou um trabalho sob o titulo “A distancia que nos une: um
retrato das desigualdades brasileiras™>. No topico sobre os caminhos e descaminhos na redugio de
desigualdades, ela analisou que os “super-ricos” no Brasil pagam pouco imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza e analisou ainda a distribuicdo da carga entre tributos diretos e
indiretos, para avaliar a influéncia da tributacdo nas desigualdades sociais.

A carga tributéria, no Brasil, ¢ mal distribuida, fazendo com que as pessoas que se
encontram nas faixas de rendas mais baixas paguem proporcionalmente mais tributos do que as
pessoas que se encontram nas faixas mais altas de renda. Isso se deve por varios fatores, entre eles:
“perda da progressividade nas faixas de renda mais altas do imposto de renda, ma distribui¢do da
carga entre impostos diretos e indiretos, baixa tributagdo do patriménio e elisdo e evasdo fiscal™.

O primeiro dado encontrado pela Oxfam foi o de que “[...] pessoas que ganham 320

salarios minimos mensais pagam uma aliquota efetiva de imposto [...] similar a de quem ganha cinco

54 “Q estreitamento da base tributaria se d4 quando governos sucessivos introduzem concessdes tributarias que divergem
de qualquer defini¢do moral de renda, e essas “cracas” que grudam no casco do navio fiscal se mostram notavelmente
pegajosas. Essas concessdes normalmente consistem em ‘gastos tributdrios’ que sdo equivalentes, em termos
orcamentarios, a despesas de capital”’. ATKINSON, Anthony B. Desigualdade. o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara.
S&o Paulo: Leya, 2015. p. 231.

55 OXFAM BRASIL. 4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. Disponivel em: <
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio A_distancia_que nos_une.pdf >. Acesso em: 26 set.
2017.

5% OXFAM BRASIL. 4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. Disponivel em: <
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio A distancia_que nos_une.pdf >. Acesso em: 26 set.
2017.
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salarios minimos mensais, e quatro vezes menos em comparacdo com declarantes de rendimentos
mensais de 15 a 40 salarios minimos™’. Verifica-se, portanto, que, no ambito do proprio imposto de
renda, em que a progressividade ¢ uma regra especifica, a progressividade falha, diante da realidade
de distribui¢do de rendas do pais. Ela s6 ¢ verificada até a faixa dos 20 a 40 salarios minimos de
rendimento, caindo, justamente nos grupos mais ricos do pais.

Quanto a tributagdo do patrimonio, verifica-se também que a analise da distribuicdo da
carga tributdria em relacdo a distribui¢do do usufruto dos bens imobilidrios residenciais e ao
rendimento das familias apresenta uma estrutura altamente regressiva entre os contribuintes de fato
do imposto. Isso se deve a propor¢ao entre os pagantes e ndo pagantes, além de uma falha no processo
de avaliacdo imobilidria (que, geralmente, agrava mais as pessoas que se encontram nas faixas de
renda mais baixas)>®.

Muitas pesquisas apontam também para a regressividade gerada a partir do peso que se
da a tributacdo do consumo. A Oxfam, que utiliza dados de 2015, verificou que 53% da receita
tributaria do Brasil é formada por tributagdo do consumo>°. Note-se que a tributagdo do consumo nio
¢ sequer proporcional.

O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, em 2011, j& havia apresentado o
2° Relatorio de observagdes sobre os indicadores de equidade no Sistema Tributario Nacional®. De
acordo com o relato, em 2004, no Brasil, “[...] quem ganhava até dois salarios minimos gastava 48,8%
de sua renda no pagamento de tributos, j4 o peso da carga tributdria para as familias com renda
superior a 30 salarios minimos correspondia a 26,3%°!. Tal percentual se reduz na medida em que a
renda aumenta.

A influéncia dos tributos sobre o consumo (0os chamados indiretos) nesta gradagdo ¢
evidente. Quando se decompde a carga tributaria total sobre a renda familiar em 6nus tributério direto
e onus tributario indireto, verifica-se que a gradacdo nao se justifica, em termos de justica fiscal. O
onus da tributacdo direta sobre quem ganhava até dois salarios minimos era de 3,1%, ja sobre quem

ganhava mais de 30 saldrios minimos era de 9,9%. Por outro lado, o 6nus da tributagdo indireta sobre

57 OXFAM BRASIL. 4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. Disponivel em: <
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio A distancia_que nos_une.pdf >. Acesso em: 26 set.
2017.

58 Essa constatagdo advém de um estudo publicado pelo IPEA em 2009. Carvalho Jr., Pedro Humberto Bruno de. Aspectos
distributivos do IPTU e do patrimonio imobiliario das familias brasileiras. Rio de Janeiro: IPEA, 2009.

59 OXFAM BRASIL. op. cit. nota 55.

60 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. Indicadores de iniquidade do Sistema Tributario
Nacional — Relatério de Observagdo n° 2. 2* ed. Brasilia, 2011.

ol Idem.
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quem ganhava até dois salarios minimos era de 45,8%, enquanto quem ganhava acima de trinta
salarios minimos sofria o dnus de apenas 16,4%°%2.

A Oxfam verificou, ainda, que o panorama da distribui¢do da carga tributaria brasileira
penaliza, ainda mais, aos negros e mulheres, por um reflexo da realidade social: “trés em cada quatro
brasileiros que estdo na faixa dos 10% mais pobres — a que gasta mais tributos — sdo negros e mais da
metade sao mulheres. Por outro lado, entre os 10% mais ricos, os que pagam a menor quantidade
relativa a impostos, dois em cada trés sdo brancos e sdo homens”®.

Comparado aos demais paises da OCDE, o Brasil ¢ o pais que possui a maior carga
tributaria sobre bens e servicos (17,9% do PIB nacional) — muito acima da média da OCDE (11,5%)
e o penultimo na gradag@o da carga tributaria sobre a renda, lucro de ganho de capital (6,1% do PIB
nacional), sendo maior apenas que a Turquia (5,9% do PIB nacional) — muito abaixo da média dos
paises OCDE (11,7%). A carga tributaria sobre a folha de salarios (8,5% do PIB nacional) estd um
pouco abaixo da média da OCDE (9,6%), o que também acontece com a carga sobre a propriedade
(1,3% no Brasil, abaixo de 1,9% - média da OCDE)%*.

Somado a tudo isso, hé4 ainda a reunido de dados pela Oxfam de que a sonegagao tributaria
chegou a ordem de R$ 275 bilhdes em 2016 e, neste mesmo ano, a estimativa de rentincias de receitas
fiscais alcangaram R$ 271 bilhdes®, o que distorce, ainda mais, o panorama da distribui¢do das cargas
tributérias.

Com esses dados, podemos concluir que o Sistema Tributario Brasileiro é regressivo,
fazendo com que as camadas mais pobres tenham uma participacdo proporcionalmente maior no
financiamento do Estado.

Em razao da situagdo demonstrada, refuta-se, de antemao, o argumento de que nao adianta
promover a progressividade da tributagio sem a progressividade dos gastos publicos. E evidente que
o ideal para o cumprimento dos objetivos fundamentais ¢, de fato, promover a progressividade tanto
nos ingressos quanto nos gastos publicos. No entanto, diante do suporte fatico para o qual a norma
tributéria se direciona, verifica-se que o Sistema Tributario Brasileiro, hoje, corrobora com a situagao
de desigualdade e injustica com a simples sistematica de arrecadagdo, dirigindo-se na contramdo de

qualquer valor concernente ao Estado Democratico de Direito.

62 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. Indicadores de iniquidade do Sistema Tributario
Nacional — Relatério de Observagdo n° 2. 2* ed. Brasilia, 2011.

8 OXFAM BRASIL. 4 distdncia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras. Disponivel em: <
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio A distancia que nos une.pdf >. Acesso em: 26 set.
2017.

64 RECEITA FEDERAL. Carga tributaria no Brasil 2014. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/29-10-2015-carga-tributaria-2014. Acesso em: 8 jul. 2016.

%5 OXFAM BRASIL. op. cit. nota 62.
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A injustiga do Sistema Tributirio gera, por consequéncia logica, a injustica na
distribui¢do de direitos na sociedade, que é resultante do regime tributario adotado®. Isso afeta
diretamente o Estado Democratico de Direito, diante da distribui¢do invertida de 6nus sociais entre
os membros da sociedade. Isso, por si s, ja consiste em um problema, que ¢ agravado pela
consequente ma distribuicdo de direitos (que envolve também os gastos).

A adogdo da progressividade geral do Sistema Tributario, por si sd, ja € um instrumento
valioso e eficiente para a realizagdo dos principios constitucionais fundamentais em grau muito maior
do que o que se vislumbra atualmente. Reformar o Sistema Tributério para torna-lo progressivo ¢
uma medida imprescindivel e urgente, ainda que ndo haja qualquer reformulagdo na sistematica dos
gastos publicos (o que se constitui medida também necessaria, mas ndo condicionante ou

pressuposta), como medida pela sobrevivéncia do Estado Democratico de Direito.

CONCLUSAO

A justa distribuicdo da carga tributaria deve ser encontrada, a partir da concepcao de
tributo como receita publica, que viabiliza, através da atividade financeira do Estado (instrumento),
a realizacdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3° da CF). Deve,
portanto, ser norteado pelos principios da justica, igualdade, liberdade e, sobretudo, solidariedade.

A partir da identificacdo dos ideais liberais com tendéncias igualitarias da Constituicao,
o Sistema Financeiro e Tributdrio ideal deve ter como pardmetro a justica fiscal redistributiva,
principalmente visando o equilibrio entre igualdade e liberdade, tendo em conta principalmente a
ideia de igual liberdade.

Assim, para construcdo da sociedade livre e justa, a distribuicdo da carga tributaria deve
ser progressiva (progressividade sistémica), com fins redistributivos, o que norteard também a politica
de gastos publicos, para manutengdo da coeréncia do sistema e alcance dos objetivos fundamentais.

A progressividade, portanto, ndo deve ser vista apenas como uma regra juridica a nortear
a defini¢do da aliquota de alguns tributos especificos (IR, IPTU e ITR), como foi expressamente
contemplada na Constitui¢do Federal de 1988.

A progressividade deve ser concebida também como um principio juridico, um ideal a
ser perseguido pelo sistema juridico tributdrio como um todo, como resultado l6gico do propdsito
primeiro de existéncia dos proprios tributos no contexto constitucional brasileiro.

Como principio, deve nortear a constru¢do do Sistema Tributario Nacional para uma

situacdo ideal de redugdo das desigualdades economicas e até de redistribui¢do de riquezas, sob o

% MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2015. p. 11.
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manto do principio da solidariedade. Assim, a distribuigdo da carga tributdria como um todo,
considerando todos os tributos (diretos e indiretos), por faixa de renda, deve se dar de forma
progressiva.

A tributag¢do no Brasil presta um desservigo aos seus objetivos fundamentais. A solucao
pratica do problema ndo reside em trazer a Constitui¢do a previsdo expressa do principio da
progressividade, mas reconhecé-lo e modificar as normas tributarias de modo a realizd-lo na maior
medida possivel.

Ressalte-se, ainda, que também ndo refuta o principio o argumento de que seria
impossivel a progressividade plena do sistema sem que a tributag@o se tornasse confiscatoria no topo
das faixas de renda. Sendo um principio geral do sistema, deve ser realizado na maior medida possivel
dentro das condigdes faticas e juridicas.

Além disso, o contexto fatico demonstra que a adog¢do da progressividade na distribui¢ao
da carga tributaria, por si s0, j& ¢ medida eficaz na empreitada para a constru¢do de uma sociedade
livre, justa e solidaria. Apesar de a reforma nos gastos publicos ser também urgente e completar a
engenharia proposta, ndo ¢ medida condicionante a progressividade na tributagao.

Hoje, o que se verifica ¢ uma constante violagdo ao principio, pois, no ambito das
condi¢des faticas e juridicas, ele ndo tem a sua capacidade maxima (sequer minima) de aplicacao
verificada.

Qualquer projeto de reforma tributéria deve levar em considera¢do a progressividade
como um principio geral implicito do Sistema Tributario Nacional, pois, sem perder de vista a
resolucdo dos problemas fiscais federativos, a revisdo da carga tributaria por faixa de renda, para
tornar a distribui¢do do Onus progressiva tornou-se uma medida urgente, sob fundamentos tanto
dogmaticos quanto morais. Somente com o reconhecimento desse principio serd possivel construir

uma sociedade livre, justa e solidaria.
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