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RESUMO: A necessidade de uma profunda alteracéo no Sistema Tributario Nacional
€ ha muito discutida. No Congresso Nacional, ha, atualmente, duas Propostas de
Emenda a Constituicdo (PECs) em destaque, quais sejam, a PEC n°® 45/2019 e a
PEC n° 110/2019. Ambas possuem como diretriz a adocdo de um novo modelo de
tributacdo sobre o consumo, cujo grande beneficio seria a simplificacdo da atividade
fiscal. Contudo, apdés a analise das propostas, conclui-se que estas negligenciam
quase por completo a urgéncia de uma reforma que, além de tornar menos
complexo o sistema tributario, contemple medidas de otimizacdo do sobreprincipio
da igualdade no ambito do Direito Tributério. Para a demonstracdo dessa deficiéncia
nas referidas PECs, procede-se, inicialmente, a identificacdo da perspectiva de
igualdade adotada pela Constituicdo Federal de 1988. Apds, sdo apresentados 0s
principais pontos das propostas, com a exposicdo de seus objetivos e, entdo,
explicitando seu distanciamento com relagdo ao principio da capacidade
contributiva, corolario da isonomia tributaria.

ABSTRACT: The need of a substantial modification on the National Tax System has
long been discussed. Presently in the National Congress, there are two Proposed
Amendments to the Constitution (45/2019 and 110/2019). Both have as a guiding
idea the adoption of a new system for the consumption taxing, of which the great
advantage would be the simplification of the fiscal activity. Nevertheless, after the
examination of the propositions, it is concluded that they neglect almost completely
the urgent need of a reform that contemplates measures for the optimization of the
super principle of equality concerning the Tax Law. To demonstrate this deficiency of
the propositions, initially one proceeds to the identification of the perspective of
equality that was adopted by the Federal Constitution of 1988. Afterwards, one
presents the main features of the propositions, by the exposition of their goals, from
which it comes explicit their detachment from the concerns about the principle of
taxpayer’s ability to pay, which is the corollary of tax isonomy.
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INTRODUCAO

A igualdade € um valor caro a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/1988), sendo, em seu aspecto material, a base dos direitos
fundamentais de cunho social. No ambito do Direito Tributério, expressa-se no
principio da isonomia tributaria, que, por sua vez, tem como principal desdobramento
o principio da capacidade contributiva. Portanto, uma tributacdo entendida como
justa deve se pautar, especialmente, na diferenciacdo entre 0s sujeitos passivos a
partir da identificacdo dos diversos potenciais contributivos.

Ao se admitir que o Sistema Tributario Nacional carece de énfase aos
mecanismos de efetivacdo do principio da capacidade contributiva — o que abre
margem a rotulacdo da tributacdo no Brasil como regressiva —, verifica-se que
qualguer proposta de reforma tributaria que se pretenda justa deve se prestar a
modificacdo do peso da atividade fiscal que recai sobre as diferentes classes
socioeconémicas. Nao obstante, o que se observa, nos projetos até hoje
apresentados que receberam maior destaque nas casas legislativas, € uma profunda
preocupacdo com a introducdo de um modelo tributario apto a simplificar o sistema,
notadamente no que concerne a tributacdo sobre o consumo (de bens e servicos) e,
em paralelo, a negligéncia quanto a necessidade de uma reforma que vise a
amplificar em termos faticos a isonomia tributéaria.

O presente estudo propde o exame das Propostas de Emenda a
Constituicdo (PECs) n° 45/2019 e n° 110/2019 — as quais o Congresso Nacional
voltou seus holofotes nos ultimos tempos —, pretendendo-se apontar a presenca ou,
ao contrario, a auséncia de medidas destinadas a fortalecer a justica social, com a
adocdo de um sistema tributario que, além de ser menos complexo, privilegie a
igualdade entre os diferentes perfis de sujeito passivo da relacao tributaria.

Inicialmente, na secdo 1, é justificada a escolha do sobreprincipio da
igualdade como o parametro de averiguacdo da justica nas propostas de reforma.
Parte-se da nocao de pluralidade de espacos e do questionamento “igualdade de
qué?”, de Sen (2008), para identificar a perspectiva de igualdade contemplada pela
Constituicdo Federal de 1988. Apds, na secao 2, discorre-se acerca do principio da
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capacidade contributiva como tradugdo do sobreprincipio da igualdade no ambito do
Direito Tributario. Por fim, na secdo 3, é feita a analise das PECs n°® 45/2019 e n°
110/2019, originadas, respectivamente, na Camara dos Deputados e no Senado
Federal. E importante destacar que este trabalho ndo objetiva realizar uma descricio
exaustiva das proposi¢des; o exame se guia pela tarefa de identificacdo da presenca
ou inexisténcia de alteragbes que produzam um aprimoramento da justica social em
sua dimensao fiscal.

Adota-se a abordagem metodoldgica dialética, com o intuito de se indicar
uma nogao de justica que perpassa o valor igualdade, culminando, no ambito do
Direito Tributario, no principio da capacidade contributiva. O estudo se ampara em
pesquisa bibliografica, com a consulta de obras da literatura juridica e filosofica, bem

como da consulta a legislacéo patria e a proposicdes legislativas.

1 JUSTICA E OS DIFERENTES ESPACOS DE IGUALDADE

A escolha da igualdade como parametro para a afericdo da busca por uma
tributacdo justa se justifica pelo forte laco entre justica e o valor igualdade,
reconhecido por boa parte dos filosofos politicos e do direito, desde Aristételes, para
0 qual o justo se encontrava no meio-termo que, por sua vez, seria exatamente o
ponto equitativo (ARISTOTELES, 1991), até Rawls (1981) e Dworkin (2000) —,
embora sob diferentes perspectivas (igualdade de recursos para Dworkin e justica
como equidade na tese Rawls, por exemplo). A isso, alia-se o fato de o principio da
isonomia® ser, dentre os principios constitucionais conexos & ordem tributaria,
aguele que apresenta as mais notoérias distorcbes no plano fatico-juridico, o que,
com razéo, tem fortalecido no senso comum a ideia de que os pobres pagam muito
mais tributos do que os ricos.

Dworkin (2000) preceitua, no inicio de suas explanagcdes em Virtude
Soberana, o risco de perecimento do ideal politico correspondente a igualdade,
alertando para a impossibilidade de abandono da busca por sua efetivacdo por um
governo que se pretenda legitimo. Nas palavras do autor:

Equality is the endangered species of political ideals. [...] Can we turn
our backs on equality? No government is legitimate that does not

2 Neste trabalho, os termos “isonomia” e “igualdade” sdo empregados como sindnimos, ndo se
aplicando sua diferenciacdo com base nas noc¢des de igualdade formal e de igualdade material.
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show equal concern for the fate of all those citizens over whom it
claims dominion and from whom it claims allegiance. Equal concern
is the sovereign virtue of political community — without it government
is only tyranny [...]” (DWORKIN, 2000, p. 1). ®

De fato, a igualdade é — e deve permanecer — um valor caro as sociedades.
Tal constatacdo, contudo, ndo conduz a conclusdo de que todas as sociedades
compartilham uma nocdo homogénea de justica e, especificamente, de igualdade.
Ao contrario, este valor pode ser contemplado e perseguido sob diferentes
perspectivas. Segundo Marco, Santos e Méller (2019, p. 245),

[...] a ‘justica/injustica’ possui conexdo intrinseca com o modo pelo
gual percebemos e tratamos a ‘igualdade/desigualdade’, dado que é
a carga axioldgica (distributiva ou redistributiva) dada a desigualdade
gue determinara a maneira pela qual uma sociedade aborda a
justica.

A questao a ser enfrentada é, portanto, a identificagcdo do campo em que se
almeja o tratamento igualitario entre os individuos componentes de determinada
sociedade — no caso do presente estudo, o foco de igualdade adotado
especificamente pela CRFB/1988, em especial no ambito do Direito Tributario. Para
tal, este trabalho se vale da contribuicAo de Amartya Sen (2008), que, na obra
Desigualdade reexaminada, apresenta inicialmente uma andlise metodoldgica da
pergunta “igualdade de qué?”. O questionamento proposto evidencia a existéncia de
multiplas faces do valor igualdade. Os individuos ou membros de uma dada
sociedade podem ser considerados iguais com relacdo a aspectos diversos.
Conforme ja mencionado, estudiosos da Filosofia Politica e do Direito apontam como
adequadas diferentes caracteristicas para a afericdo da igualdade — renda,
disponibilidade de recursos, bem-estar, oportunidades, dentre outras. O foco
especifico adotado recebe do autor indiano a denominacao de espaco.

Da constatacdo de que a igualdade ndo é um valor homogéneo, podendo
manifestar-se de formas diversas (em espacos diversos), depreende-se que até
mesmo teorias inicialmente avaliadas como “anti-igualitaristas” perseguem o
tratamento isonémico sob algum enfoque. Um exemplo disso seria o utilitarismo, no
qual a igualdade “[...] assume a forma do tratamento igual dos seres humanos no

espaco de ganhos e perdas de utilidades” (SEN, 2008, p. 44). Entretanto, tal

® “Igualdade ¢ a espécie em risco dos ideais politicos. [...] Podemos virar as costas a igualdade?
Nenhum governo legitimo deixa de demonstrar igual preocupacdo com o destino de todos os
cidadéos sobre os quais reclama dominio e de quem cobra fidelidade. Igual preocupacao € a virtude
soberana da comunidade politica — sem a qual o governo é apenas tirania [...]" (tradu¢do nossa).
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conclusdo nédo deve ser interpretada no sentido de que a verificagdo da igualdade
(em diferentes espacos) é elemento unificador de teorias:

[...] Uma concluséo 6bvia é que ser igualitario (i. e., igualitario em um
OuU outro espago ao que se concede grande importéncia) ndo €
realmente uma caracteristica “unificadora”. De fato, € precisamente
porque existem tais diferencas substantivas entre a aprovacao de
diferentes espagos nos quais a igualdade é recomendada por
distintos autores que a semelhanga bésica entre eles (na forma de
guerer a igualdade em algum espaco que é visto como importante)
pode estar longe de ser transparente. Isto € especialmente assim
quando o termo “igualdade” é definido — implicitamente, como é tipico
— como igualdade num espaco em particular (SEN, 2008, p. 45).

De fato, ndo hd um elemento agregador na pluralidade de espacos além do
préprio fato de ser possivel a identificacdo de alguma forma de busca por igualdade.
As teorias direta ou indiretamente igualitaristas conservam os eventuais dissensos e
conflitos entre si. Disso, infere-se que ndo basta o reconhecimento de um propdsito
conexo a igualdade para que se conclua estar diante de um sistema fatico ou tedrico
justo (relembre-se, aqui, que, para o proposito do presente estudo, o senso de
justica necessariamente se liga a persecucdo da igualdade). E necessario que o
espaco escolhido (ou espacos) seja adequado a nogao de justica que se adota. Com
isso, pretende-se afirmar que nem todo espaco conduzira a uma justa igualdade,
requerendo-se para tal que aquele (o espaco) se amolde a nocao de justica de dada
teoria ou sociedade.

Cabe, para a finalidade do presente estudo, identificar o espaco de
igualdade especificamente contemplado pela CRFB/1988, notadamente com relacao
aos sujeitos passivos da relacdo tributaria. Desse modo, é imperioso tracar o perfil
da Carta Magna patria a partir da nocao de justica (ou seja, do espaco de igualdade)
nela preponderante, notadamente na seara tributéria.

2 TRIBUTACAO JUSTA E IGUALDADE NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

O texto constitucional de 1988, desenhado no processo de
redemocratizacdo do pais, possui notdria preocupacdo com a garantia de direitos
fundamentais — direitos de liberdade, politicos, sociais e difusos. Os primeiros
(direitos de liberdade e politicos) costumam se relacionar formalmente com o valor
igualdade, no sentido de que a lei deve dispensar a todos igual tratamento. Quanto

aos direitos sociais, a persecucdo da igualdade se encontra no campo material,
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requerendo do Estado uma atuacao positiva, a fim de se promover o acesso efetivo
de todos os individuos a oportunidades caras ao seu bom desenvolvimento,
notadamente saude, educacéo, trabalho e lazer.

Preveem-se direitos e deveres distribuidos de modo a propiciar uma
alocacédo dos bens e recursos na sociedade apta a reduzir as desigualdades entre
os individuos e, ainda, entre as regides do pais. A justica distributiva € nitidamente
observada em determinados dispositivos do texto constitucional, dentre os quais se
destaca o artigo 3°, inciso lll, em que se estabelece como objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, dentre outros, “erradicar a pobreza e a
marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1988). Para
o cumprimento de tal finalidade, € mister a arrecadacao de recursos financeiros que
permitam ao Estado uma atuacdo positiva, advindo dai a importancia social do
Direito Tributério.

A tributacdo é, para o contribuinte, um 6nus. Ha a necessidade de
arrecadacdo de recursos para a manutencdo da maquina estatal e para o custeio
das obrigacdes, sobretudo constitucionais, dos entes federativos. Aqui, a justica
distributiva também se faz presente, embora por outra perspectiva, qual seja, a do
dever. A igualdade se traduz no principio da isonomia tributaria, expresso na
CRFB/1988 no artigo 150, inciso Il, do qual vale evidenciar a primeira parte, que
prevé ser vedado “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacdo equivalente” (BRASIL, 1988). A legitimidade da atividade fiscal se
encontra justamente na observancia a essa norma, de natureza mista (regratéria e
principioldgica).

Um dos desdobramentos da isonomia tributaria € o principio da capacidade
contributiva, também previsto explicitamente no texto constitucional. A seguir,
procurar-se-a evidenciar por que a igualdade entre contribuintes se concentra
eminentemente no mencionado principio, podendo este ser identificado como o
espaco de igualdade contemplado pela CRFB/1988 no que concerne ao Direito

Tributério.
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2.1 Principio da capacidade contributiva: lgualdade entre contribuintes

A isonomia tributaria ndo se restringe ao principio da capacidade
contributiva, havendo outras manifestacdes do valor igualdade, como o principio da
generalidade, segundo o qual a atividade fiscal deve incidir sobre todas as pessoas
(COSTA, 1993). Contudo, em razdo de a capacidade contributiva ser o parametro
para a tributacdo mais diretamente ligado a busca pelo equilibrio das desigualdades
— haja vista corresponder a verificacdo da maior ou menor possibilidade econdémica
e financeira do sujeito passivo para contribuir com o custeio do Estado —, tende a
receber maior enfoque nas discuss@es em torno da justica tributaria.

A CRFB/1988 estabelece, em seu artigo 145, 8§ 1° a graduacdo dos
impostos, sempre que possivel, de acordo com a capacidade econdmica® do
contribuinte. Trata-se do principio da capacidade contributiva, assim disposto na
Carta Magna patria:

Sempre que possivel, 0os impostos terdo carater pessoal e serédo
graduados segundo a capacidade econOmica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses obijetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte” (BRASIL, 1988).

Consoante este principio, “[...] o Estado deve exigir das pessoas que
contribuam para as despesas publicas na medida da sua capacidade econdmica, de
modo que 0sS mais ricos contribuam progressivamente mais em comparacao aos
menos providos de riqueza” (PAULSEN, 2018, p. 74) e, embora o dispositivo
constitucional se refira expressamente apenas aos impostos, “...] cuida-se de
principio fundamental de tributacdo aplicavel a todas as espécies tributarias, ainda
que de modo distinto conforme as caracteristicas de cada qual” (PAULSEN, 2018, p.

74). Assim, observa-se que a capacidade contributiva é aferida pela riqueza ou

renda, que séo, segundo Costa (1993) o fator de desigualacao.

‘A terminologia utilizada pelo legislador constituinte — capacidade econdmica — é considerada por
alguns autores improépria, haja vista ndo ser sindbnimo de capacidade contributiva. A primeira
expressdao se relacionaria mais intimamente a ciéncia econdmica, ao passo que a segunda
transmitiria mais adequadamente a no¢éo de capacidade para contribuir do ponto de vista juridico.
Nao é necessario, neste trabalho, o aprofundamento quanto a tal discusséo, razao pela qual adota-se
posicionamento semelhante ao de Dutra (2010), para a qual “[...] ndo cabe, no direito brasileiro,
distinguir tais expressoées, devendo ser elas reputadas idénticas, ja que é nitida, no espirito da Carta
de 1988, a preocupacao que o constituinte teve com a situac¢do do contribuinte, a possibilidade de ele
arcar ou nao com o 6nus tributario que Ihe é imposto pelo Estado” (DUTRA, 2010, p. 30).
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O principal instrumento de efetivacdo do principio da capacidade contributiva
€ a progressividade. O sujeito que possui maior acumulo de riqueza e aufere uma
renda mais volumosa apresenta indicio de maior aptiddo para contribuir de modo
mais expressivo, justificando-se a incidéncia de uma carga tributaria mais elevada
em comparacao a que recai sobre a parcela menos abastada da populacédo, o que
deve se verificar de forma progressiva e ndo meramente proporcional.

O texto constitucional estabelece a tributacdo progressiva para os impostos
sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR) — artigo 150, § 19, inciso | —,
sobre a propriedade territorial rural (ITR) — artigo 150, 8 49, inciso | — e sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU) — artigos 156, § 1°, inciso |, e 182, §
4°, inciso Il. No entanto, a progressividade ndo se liga diretamente ao principio da
capacidade contributiva em todos eles. Com relacdo ao ITR e a hipotese referente
ao IPTU disposta no artigo 182, § 49, Il, a fixacdo de aliquotas progressivas visa a
efetivacdo da funcao social da posse e da propriedade, néo se justificando, portanto,
pela maior ou menor capacidade econémica do contribuinte. Ja nos casos do IR e
da hipotese de progressividade do IPTU prevista no artigo 156, § 1°, inciso |, a
previsdo tem de fato como objetivo promover uma arrecadacdo mais igualitaria, na
medida em que o contribuinte que aufere maior renda ou cujo imével urbano possui
valor mais elevado (indicios de maior capacidade contributiva) devera pagar ao
Fisco quantias mais expressivas.

Deve-se esclarecer que, além da progressividade, ha outros mecanismos de
efetivacdo do principio da capacidade contributiva, como a seletividade, em especial
quanto ao imposto sobre produtos industrializados (IP1), cujas aliquotas devem ser
fixadas conforme a essencialidade do produto (artigo 153, § 3°, inciso ). E uma
forma de reducéo da desigualdade na tributacdo sobre o consumo, na medida em
que promove a incidéncia de uma maior carga tributaria sobre mercados
consumidores compostos por pessoas com renda mais elevada.

Costuma-se tratar da capacidade contributiva em dois aspectos, um de
cunho subjetivo e outro de ordem objetiva. A capacidade contributiva subjetiva (ou
relativa) corresponde a verificagdo no plano fatico da aptiddo de um individuo
isoladamente considerado. “Nesse plano, presente a capacidade contributiva in
concreto, aquele potencial sujeito passivo torna-se efetivo, apto, pois, a absorver o
impacto tributario” (COSTA, 1993, p. 26). A capacidade contributiva objetiva (ou

absoluta), por seu turno, relaciona-se a observacdo abstrata de uma manifestacao
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de rigueza, que orienta o legislador a identificar um perfil de sujeito passivo com
maior potencial para colaborar com o0 custeio das despesas publicas (COSTA,
1993).

O principio em analise possui funcdo duplice, uma vez que Vvisa
simultaneamente a promover a eficdcia da arrecadacdo (perspectiva em prol do
Estado) e a impedir uma tributacdo em excesso (perspectiva em prol do sujeito
passivo) (AMARO, 2016). Com relacdo ao contribuinte, o principio da capacidade
contributiva direciona as atividades legiferante e executiva, por um lado, ao respeito
a conservacdo do minimo existencial e, por outro, a observancia do principio da
vedacgdo do efeito confiscatorio, ao se projetar “[...] nas situagdes extremas, de
pobreza ou de muita riqueza” (PAULSEN, 2018, p. 75). Desse modo, ndo deve ser
exigido daquele que possua apenas recursos suficientes para sua subsisténcia que
comprometa esta para colaborar com o custeio da maquina estatal. No outro polo, a
atividade tributaria encontra limites na proibicdo da cobranga de um percentual
excessivo sobre os recursos do contribuinte, evitando-se o desencorajamento da
geracao de riquezas e o efeito de expropriacdo (PAULSEN, 2018).

Rawls (1981), ao discorrer acerca dos fundamentos institucionais da justica
distributiva, aponta as funcdes da tributacdo — ao lado dos limites aos direitos de
propriedade — na manutencdo de uma sociedade justa®, assim as descrevendo:

Precisam ser distinguidos dois aspectos deste ramo [da distribui¢ao].
Primeiro que tudo, impde uma quantidade de impostos sobre
herancas e presentes e estabelece restricdes aos direitos de doar. O
proposito destas disposicfes e regulamentacdes ndo € coletar
recurso (liberar recursos para o governo) e sim, gradual e
continuamente, corrigir a distribuicdo da riqueza e evitar
concentracbes de riqueza em prejuizo do equitativo valor da
liberdade politica e da equitativa igualdade de oportunidade. Por
exemplo, o principio progressivo pode ser aplicado em favor do
beneficiario.

[...]

A segunda parte do ramo de distribuicio é um esquema de
tributacdo, para coletar os recursos requeridos pela justica. Os
recursos sociais precisam ser liberados ao governo, de maneira que
possam prover 0s bens publicos e tornar necessarios os pagamentos
de transferéncia para satisfazer o principio da diferenca. Este
problema pertence ao ramo da distribuicdo, desde que o peso da
tributacdo seja justamente compartilhado e vise ao estabelecimento
dos justos acordos. Deixando de lado muitas complicacbes, valeria a

® O autor utiliza a nocgo de “ramos de governo” de R. A. Musgrave, apontando quatro deles: ramo de
alocacéo, ramo da estabilizag&o, ramo de transferéncia e ramo de distribuicdo. No ultimo é que insere
o papel da tributagédo de “preservar uma justica aproximada” (RAWLS, 1981, p. 216).
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pena notar que o imposto proporcional a despesa pode ser parte de
um esquema tributario (RAWLS, 1981, p. 216).

Desse modo, a atividade tributaria possuiria como finalidades o (re)equilibrio
da distribuicdo de riquezas e o custeio do Estado. A capacidade contributiva seria 0
pardmetro para o estabelecimento das normas atinentes a primeira funcdo, com a
qual se relacionam os tributos incidentes sobre a renda e o patrimbnio. A
progressividade, portanto, apresenta-se como instrumento razoavel para a fixacao
de aliguotas. No que concerne a segunda finalidade, que se limita a arrecadacéao de
recursos para a manutencao das atividades do Estado, Rawls (1981) entende que,
em uma sociedade bem estruturada (ideal), um critério proporcional seria mais justo
e que os impostos com a finalidade precipua de arrecadar recursos para a
manutencdo do Estado deveriam ter fatos geradores relacionados ao consumo.
Admite, contudo, que a escolha da forma de se tributar (progressiva ou proporcional)
e do que tributar (riquezas ou consumo) deve ser realizada com base em uma
anélise fatica dos problemas e necessidades da sociedade real®.

Em uma sociedade desigual no que concerne a distribuicdo de riquezas,
como notoriamente é a brasileira, justifica-se a aplicacdo e efetivacdo do principio da
capacidade contributiva por meio da progressividade — que, inclusive, torna-se em Si
um principio —, e, ainda, por outros instrumentos, como a seletividade. Em geral, a
primeira (progressividade) € observada na tributacdo sobre manifestacbes de
rigueza por exceléncia, ao passo que a segunda (seletividade) é comumente
aplicada a tributagcdo sobre o consumo — o que nao significa que uma outra se
verifiguem tdo somente em um dos contextos. De todo modo, constatando-se que
dada sociedade é composta por variados grupos com poderio econémico diverso,
tanto a tributacdo sobre riguezas quanto a tributacdo sobre o consumo deveriam
possuir como diretriz o principio da capacidade contributiva, procurando sempre
adequar as aliquotas e os beneficios fiscais as individualidades dos contribuintes,
em respeito ao principio da isonomia tributaria e, em dltima analise, do

sobreprincipio da igualdade.

® Nesse sentido, destaque-se o seguinte trecho: “Na pratica, devemos escolher usualmente entre
diversos ajustes injustos ou néo tdo corretos; e, entdo, olhamos a teoria ndo-ideal para encontrar o
esquema menos injusto. Algumas vezes, tal esquema incluira medidas e politicas, que um sistema
perfeitamente justo rejeitaria. Dois erros podem fazem um acerto, no sentido que o melhor ajuste
disponivel possa conter um equilibrio de imperfei¢cdes, um ajuste de injusticas compensadoras [sic]”’
(RAWLS, 1981, p. 217).
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Apos a reflexdo sobre o valor igualdade aplicado ao direito tributario, com
énfase no principio da capacidade contributiva, é possivel examinar as propostas de
reforma tributaria atualmente em destaque no Congresso Nacional, tendo como
objetivo a identificacdo da existéncia ou, ao contrario, da auséncia da busca por uma

otimizacdo da efetividade do principio da capacidade contributiva.

3 PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUIGAO 45/2019 E 110/2019: ANALISE
SOB A PERSPECTIVA DA PERSECUGAO DE UMA TRIBUTAGAO JUSTA

Projetos de alteracdo substancial do sistema tributario patrio sdo uma
constante no cenario legislativo. Desde a promulgacdo da CRFB/1988, discute-se a
necessidade de modificagdo notadamente na distribuicdo das competéncias
tributarias, com o especial intuito de se promover a simplificacdo da atividade fiscal e
a otimizacdo da arrecadacdo. Deseja-se, ainda, a implementacdo de um Direito
Tributario moderno, apto a se enquadrar no contexto hodierno de uma economia
cada vez mais digital, superando a dicotomia entre mercadorias e servigos ja
obsoleta diante da necessidade de tributacdo das novas tecnologias.

Em meio a esse debate, diversas proposicdes ja foram apresentadas nas
casas legislativas, dentre as quais duas se destacam atualmente, quais sejam, a
PEC n° 45/2019 e a PEC n° 110/2019, que tramitam, respectivamente, na Camara
dos Deputados e no Senado Federal. Ambas possuem como principal ponto a
sugestdo de instituicdo de um imposto Unico sobre o consumo, nos moldes de um
imposto sobre o valor agregado (IVA). Como tais propostas ganharam consideravel
visibilidade no cenério legislativo, sua andlise é apta a indicar as prioridades do
legislador no debate acerca das caréncias e deficiéncias do Sistema Tributério
Nacional.

A partir da identificacdo do principio da capacidade contributiva como
principal expoente do sobreprincipio da igualdade na seara do Direito Tributario e,
por conseguinte, como corolario de um sistema fiscal que se pretenda justo, o
presente estudo propde o exame da PEC n° 45/2019 e da PEC n° 110/2019 sob a
perspectiva da persecucdo de um tratamento legal mais igualitario entre os
diferentes perfis de sujeitos passivos da relacdo tributaria. Passa-se, entédo, a

sintese das proposicdes.
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Como j4 adiantado, o nucleo de ambas as PECs é a instituicdo do imposto
sobre bens e servicos (IBS) — um imposto Unico sobre o consumo, com as
caracteristicas tradicionais de um IVA: ndo-cumulatividade, base tributavel alargada,
neutralidade, n&o-discriminacéo e tributacdo preferencialmente no destino (AGUIA,
2007). A nova figura substituiria uma série de tributos de competéncia da Unido, dos
Estados e dos Municipios. Na PEC n° 45/2019, propbe-se a extingdo do imposto
sobre produtos industrializados (IP1), do Programa de Integracdo Social (PIS), da
contribuicdo para o financiamento da Seguridade Social (COFINS) — que competem
a Unido —, do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
prestacao de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao
(ICMS) — de competéncia dos Estados — e do imposto sobre servicos de qualquer
natureza (ISSQN) — que cabe aos Municipios (BRASIL, 2019a). J4 a PEC n°
110/2019 vai além, indicando a extincdo de ainda outros quatro tributos: imposto
sobre operacdes de crédito, cambio e seguros (IOF), Programa de Formacdo do
Patrimoénio do Servidor Publico (PASEP), contribuicdo de intervencdo no dominio
econdbmico sobre combustiveis (CIDE-Combustiveis) e salario-educacédo (BRASIL,
2019c).

Cria-se, ainda, um imposto seletivo, que na PEC n° 45/2019 ganha carater
exclusivamente extrafiscal, destinando-se a “[...] desestimular o consumo de certos
bens e servigos, a exemplo de cigarros e bebidas” (PELLEGRINI, 2019, p. 3). Ja na
PEC n° 110/2019, subsiste um intuito arrecadatorio, uma vez que, nesta proposta,
“[...] o imposto seletivo € bem mais abrangente, incluindo insumos importantes
utilizados no processo produtivo como combustiveis, servicos de telecomunicacdes
e energia elétrica, além de veiculos automotores” (PELLEGRINI, 2019, p. 3).

Nas duas proposicdes, objetiva-se manter a carga tributaria hoje incidente
sobre o consumo, implementando-se um imposto Unico apenas com o intuito de
promover a simplificacdo da tributacdo sobre bens e servigos. De fato, nos projetos
em que se proponha quase que exclusivamente a adocdo de um IVA nao seria
possivel um planejamento diverso, uma vez que o decréscimo da arrecadagdo na
tributacdo sobre o consumo ndo seria compensado por alteragcdes nos tributos
incidentes sobre renda e patriménio. Como expde Pellegrini (2019), na Nota Técnica
n°® 38 formulada pela Instituicdo Fiscal Independente sobre as propostas em

comento, “Uma aliquota menor dependeria da reducdo da carga sobre bens e
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servigos, compensada pelo aumento da tributacdo sobre a renda, essa, sim, baixa,
de acordo com os padrdes internacionais” (p. 4).

Com efeito, observa-se que a PEC 45/2019 silencia quanto aos tributos néo
incidentes sobre o consumo, ao passo que a PEC/2019, apesar de indicar
mudancas no imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e no
imposto sobre transmissao causa mortis e doacdo (ITCMD), ndo sugere a alteracao
de suas aliquotas. As modificacBes propostas se referem a ampliacdo da hipotese
de incidéncia do primeiro, a alteracdo da competéncia do segundo e ao rearranjo da
reparticdo das receitas advindas de ambos, com a finalidade de alocar recursos para
reparar eventual perda de receita dos entes em razao da reforma na tributagdo
sobre 0 consumo:

Diferentemente da PEC 45, a PEC 110 contém outras previdéncias
além das estritamente ligadas a extincdo e criacdo de tributos.
Atualmente, 50% da receita do IPVA originada dos veiculos
automotores terrestres é transferida aos municipios. A PEC 110
eleva o percentual para 100% e amplia a base do IPVA para
embarcacOes e aeronaves, sendo a receita proporcionada mantida
pelos proprios estados. A receita do IPVA chegou a 0,6% do PIB em
média no periodo 2014-2017.

Quanto ao ITCMD, imposto de competéncia dos estados e receita de
0,1% do PIB, na média do periodo 2014-2017, a PEC 110 transfere a
competéncia para a Unido, mas as receitas séo direcionadas aos
municipios. Ainda na esfera dos tributos, a PEC 110 extingue a CSLL
gue gerou receita de 1,1% do PIB de 2014 a 2017, em média. A
intencdo é que a perda de receita seja compensada com mudancgas
na legislacdo do imposto de renda. As mudancas propostas em
relacdo ao IPVA, ITCMD e CLSS séo graduais, iniciadas a partir do
sexto ano subsequente a promulgacdo da emenda (PELLEGRINI,
2019, p. 4).

A ampliagédo da hipétese de incidéncia do IPVA para abranger aeronaves e
embarcacdes € uma boa medida sob a perspectiva da efetivacdo do principio da
capacidade contributiva. Corrige uma anomalia do sistema tributario patrio, que
onera o proprietario de veiculo automotor terrestre com maior intensidade do que o
proprietario de veiculos aéreos e maritimos, 0s quais sdo notoriamente uma
expressdo mais acentuada de riqueza. N&o obstante, a preocupacdo com a
isonomia tributaria ndo vai além da necessaria dilatagdo do IPVA. As alteragbes
sugeridas para este imposto e para o ITCMD na PEC n°® 110/2019 sdo menos uma
forma de perseguir a justica tributaria do que um remédio para reparar eventuais
distor¢cbes de ordem orcamentaria advindas da reforma da tributagdo sobre o

consumao.
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A auséncia de medidas que verdadeiramente visem a otimizacdo do
principio da capacidade contributiva nas principais propostas de reforma do Sistema
Tributario Nacional ndo significa que inexiste por completo, no Congresso Nacional,
preocupacdo em tal sentido. Ha proposicles isoladas de alteragcdes pontuais que
buscam, em especial, elevar as aliquotas dos tributos que recaem sobre
manifestacbes de riqgueza por exceléncia, como o Projeto de Resolucdo do Senado
n® 57/2019, por meio do qual se pretende dobrar a aliquota maxima do ITCMD, hoje
fixada em 8% (oito por cento) pela Resolucdo do Senado n° 9/1992. Na justificativa
do projeto, |Ié-se o seguinte:

A medida tem como fundamento o principio da capacidade
contributiva e favorece a justica tributaria, ja que os impostos sobre a
renda e patrimbnio séo diretos e recaem majoritariamente sobre os
contribuintes mais aquinhoados. Nesse sentido, tém efeito oposto a
elevacdo de impostos indiretos, como os sobre consumo, que afetam
a populacdo como um todo, pobres e ricos, mas que acaba
penalizando mais fortemente as camadas menos favorecidas, com
efeito regressivo.

A elevacao do limite maximo do ITCMD aproxima a aliquota potencial
das praticadas nos paises desenvolvidos, que, ha sua maioria,
tributam fortemente a heranca, tanto a antecipada em vida como a
recebida ap6s a morte. Mesmo com o aumento proposto, elas ainda
estardo distantes das aliqguotas maximas utilizadas em grande parte
dos paises da Europa Ocidental, como Franga (60%) e Alemanha
(50%), Suica (50%), Luxemburgo (48%), Inglaterra (40%) e da
América do Norte, como os Estados Unidos (40%) além de paises
como Japao (55%) e Chile (25%) (BRASIL, 2019b, p. 2).

Extrai-se da justificativa a expressa atencdo ao principio da capacidade
contributiva, relacionando-o diretamente a promoc¢do de uma tributacdo justa.
Visando ao mesmo objetivo, estruturam-se outras proposicdes legislativas, dentre as
quais merece mencao o Projeto de Lei n°® 5.205/2016, em tramite na Camara dos
Deputados, que pretende fazer incidir o imposto de renda sobre as herangas e
doacdes em adiantamento de legitima com valor superior a R$ 5.000.000,00 (cinco
milhdes de reais) (BRASIL, 2016)’, que, atualmente, sdo isentas do referido imposto
por forca do artigo 6°, inciso XVI, da Lei n® 7.713/1988.

"Na justificativa do projeto, I1&-se: “A Constituicdo Federal prevé expressamente que os impostos
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte. Esse principio é consagrado
como o da capacidade contributiva. 6.1. A Constituicdo Federal prevé, também, que o imposto sobre
a renda deve ser informado pelos critérios da generalidade, universalidade e da progressividade. 6.2.
Esta proposta visa adequar a legislacdo vigente a esses principios promovendo uma maior igualdade
tributaria em razao de outro principio constitucional: o da isonomia” (BRASIL, 2016, p. 9).
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Ambas as proposicdes — tanto o Projeto de Resolu¢do do Senado quanto o
Projeto de Lei — objetivam, cada um a seu modo, alterar, ainda que pontualmente, a
forma como sdo hoje aproveitados tributos diretos, que, repise-se, recaem sobre
manifestacbes de riqueza por exceléncia e, portanto, detém maior aptiddo para
promover a efetivacdo do principio da capacidade contributiva, o que, em dUltima
andlise, aprimora a observancia ao sobreprincipio da igualdade. Por outro lado,
tributos indiretos, como aqueles incidentes sobre o consumo, oneram o contribuinte
de fato (consumidor final), cuja maior ou menor possibilidade de contribuir para o
custeio das despesas publicas ndo €, em regra, aferida na fixacdo das aliquotas, do
que se infere que o impacto da atividade tributaria sobre o sujeito passivo é, aqui,
indiferente a sua capacidade contributiva.

Desse modo, a persecucdo de uma tributacdo justa exigiria o
estabelecimento de uma carga tributaria mais elevada para os tributos contemplados
no primeiro grupo (tributos com hipéteses de incidéncia conexas a patriménio e
renda) combinado com a reducdo da parcela participativa dos tributos indiretos no
produto da arrecadacdo, o que, como ja exposto, ndo se verifica nas PECs n°
45/2019 e n° 110/2019. Ao contréario, as duas propostas, as quais estdo atualmente
voltados os holofotes do Congresso Nacional, procuram implementar um imposto
Unico sobre bens e servicos tendo como preocupacdo a manutencdo da carga
tributaria que hoje incide sobre o consumo. Assim, ousa-se dizer que ndo merecem
a alcunha de propostas de reforma tributaria, haja vista se limitarem a indicar
alteracbes que, ainda que substanciais, contemplam tdo somente um campo da
atividade tributaria, deixando de apontar as modificacdes necessarias — e urgentes —
na tributacéo sobre o patriménio e a renda.

O conflito entre as PECs e o principio da capacidade contributiva ndo se
limita as omissbes daquelas, fazendo-se presente também no préprio modelo de
imposto unico sobre o consumo por elas desenhado, notadamente na PEC n°
45/2019. Isso porque, nesta proposta®, extingue-se o mecanismo da seletividade
(hoje muito recorrente no IPI, no ICMS e no ISSQN), que, como salientado na se¢ao

2, é, ao lado da progressividade das aliquotas, instrumento de reducédo de injusticas

® Na PEC n° 45/2019, em vez de reducdes de aliquota e isencdes, propde-se a adocdo de um
mecanismo de retorno de parcela da arrecadacédo a contribuintes de baixa renda, por meio de
programa de transferéncia de renda (BRASIL, 2019a).
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na tributacdo sobre bens e servigos, na medida em que permite um didlogo entre a
atividade fiscal e a capacidade contributiva (ainda que presumida) do consumidor.

A PEC n° 110/2019, por sua vez, mantém a seletividade, que, de fato, nédo é
de todo incompativel com um imposto sobre o valor agregado®, havendo, contudo,
uma limitagdo de sua extensdo a bens e servigos elencados taxativamente —
alimentos (incluidos os de consumo animal), medicamentos, transporte publico
coletivo e bens do ativo imobilizado (BRASIL, 2019c). Essa restricdo €
compreensivel, considerando-se que a ampla possibilidade de concessdo de
beneficios e incentivos fiscais, que hoje se verifica, € danosa para os proprios entes
federativos, haja vista fomentar a guerra fiscal e, em ultima andlise, contribuir para o
grave superendividamento de varios membros da Federacéo.

O avanco de uma reforma tendente a estabelecer ou a elevar a
progressividade dos impostos incidentes sobre manifestacdes de riqueza, por 6bvio,
esbarra em Obices de natureza fatica, como recorrentes conflitos de interesses
socioeconémicos, que limitam a possibilidade de aprovacdo de projetos nessa
direcdo — mencione-se, por exemplo, o imposto sobre grandes fortunas, que, a
despeito de sua previsao constitucional (artigo 153, inciso VII, CRFB/1988), jamais
foi instituido. Entretanto, modificacbes nesse sentido sao imprescindiveis para a
promo¢cdo de um sistema tributario mais justo, quando considerado o valor
igualdade, o qual, reafirma-se, ndo deve ser olvidado pelos governos que se
preocupam com a sua legitimidade democratica.

A desidia em apresentar proposi¢des que indiquem alteracbes no modo de
tributacdo das manifestacdes de riqgueza por exceléncia ndo € exclusiva das PECs
atualmente em destague no Congresso Nacional. Propostas anteriores igualmente
olvidavam os caminhos para a implementacdo de uma tributacdo mais justa, como
expdem Andrade e Mota (2019), ao analisarem, dentre outras proposi¢coes, as PECs
n°® 46/1995 e n°® 175-A/1995, havendo, ao final, constatado que:

[...] 0 que se viu, de maneira geral, € que as propostas de reforma do
Sistema Tributéario brasileiro trazem diversos elementos em comum:
foi demonstrada a ineficacia das instituicdes, como do Legislativo e

° A seletividade esta presente em paises que ja adotam o IVA, ainda que de maneira mais timida em
comparacdo com o seu emprego no sistema brasileiro vigente. No Reino Unido, por exemplo, o
valued-added tax (VAT) possui aliquota padrao de 20 % (vinte por cento), sendo aplicada a aliquota
de 5% (cinco por cento) a alguns bens e servicos, como assentos de carro para criancas e energia
elétrica doméstica, e aliquota zero a bens e servicos como a maioria dos alimentos e vestuario infantil
(REINO UNIDO, 2018).
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do Executivo, na construgdo de uma estrutura tributaria mais justa;
as instituicbes de pesquisa fazem seus estudos baseados nos
determinantes econbmicos — preceitos neoliberais e forcas de
mercado. De maneira geral o Sistema € regressivo, injusto e fere os
preceitos constitucionais de Justica e equidade (ANDRADE, MOTA,
2019, p.151).

Percebe-se, destarte, ndo ser nova a cegueira deliberada do legislador
diante das injusticas perpetradas pelo modelo de tributacdo vigente no Brasil. A
preocupacdo com um Sistema Tributario Nacional mais justo — que valorize a
isonomia tributaria por meio da observancia ao principio da capacidade contributiva
— € ainda mais forgcosa no momento que a sociedade brasileira enfrenta, em que as
consequéncias perniciosas da pandemia da COVID-19 atingem com maior
intensidade os mais vulneraveis em termos socioecondémicos. Nesse momento, nao
cabe discutir tdo somente a simplificacdo do sistema, de modo apartado da
necessidade pungente de uma reforma global dos tributos que faca incidir sobre os
contribuintes com maior capacidade contributiva uma carga tributaria condizente

com suas riquezas, possibilitando desonerar quem mais sofre neste Pais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A atividade legiferante tem voltado sua atencdo a propostas que visam tao
somente a solucionar a complexidade do modelo vigente no Brasil para a tributacao
do consumo. Proposicbes que versem sobre a alteracdo dos tributos incidentes
sobre verdadeiras manifestacdes de riqueza (patrimdénio e renda), com o intuito de
conferir maior efetividade ao principio da capacidade contributiva, tradicionalmente
tém pouca forca politica quando chegam as casas legislativas.

O Brasil possui notérias distor¢cdes na distribuicdo de riquezas, a despeito de
a Carta de 1988 contemplar diversos mecanismos de justica distributiva. A reducao
das desigualdades perpassaria, no que tange a atividade tributaria, a efetivacdo do
principio da capacidade contributiva, uma vez que, por meio deste, afere-se o
potencial do sujeito passivo para contribuir em maior ou menor escala com o custeio
do Estado, sendo o mencionado principio, portanto, o corolario do valor igualdade no
ambito do Direito Tributario, em outras palavras, o espaco de igualdade adotado
pela CRFB/1988 na seara tributaria.

Logo, uma reforma tributaria que se pretenda justa deve se orientar com

base na otimizacdo do principio da capacidade contributiva, com a introdugcédo de
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mecanismos de diferenciacdo positiva entre os contribuintes e o aprimoramento dos
ja existentes. As PECs n° 45/2019 e n° 110/2019, atualmente em destaque no
Congresso Nacional, ao serem examinadas a partir desse ponto de vista
(persecucdo de uma tributagcdo mais justa) demonstram ter graves deficiéncias, ao
se direcionarem quase que exclusivamente a simplificacdo do sistema.

Das reflexdes a respeito do valor igualdade aplicado a ideia de uma
tributacdo justa, especialmente quanto ao principio da capacidade contributiva, &
possivel extrair a conclusdo de que a promoc¢ado da justica no sistema tributario
perpassaria o incremento da tributacdo sobre a renda e o patriménio, haja vista
serem estes verdadeiras manifestacdes de riqueza. Por essa razéo, a ampliacédo da
hipétese de incidéncia do IPVA, com a inclusdo da propriedade de aeronaves e
embarcacdes, presente na PEC n° 110/2019, € uma medida positiva sob a
perspectiva da otimizacdo da isonomia tributaria. Entretanto, é timido o avanco em
direcdo a uma tributacdo mais justa, ja que a referida PEC néo se dispde a promover
alteracdes substanciais nos tributos incidentes sobre patriménio e renda de que trata
(brevemente), em especial no que tange as suas aliquotas.

O valor igualdade (ndo apenas em seu aspecto formal, mas também
material) deve sempre pautar a atuacao do legislador, em nome da constante busca
por justica social. Tal necessidade € ainda mais acentuada em momentos
desafiadores, como o é o atual. Assim, cabe ao Congresso Nacional rever o que tem
tradicionalmente entendido como prioridade em matéria tributaria, ajustando a

direcdo dada aos projetos de reforma.
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