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RESUMO

Considerando que as crises excepcionais — como pandemias, colapsos econdmicos
e desastres ambientais — tendem a acentuar a desigualdade social existente no
Brasil, exigindo maior atuagao redistributiva do Estado, objetiva-se propor a criagcéo
de um Estatuto Tributario de Crise que sistematize, com base na Constituicao
Federal de 1988, os instrumentos tributarios possiveis para atuacédo fiscal em
contextos de calamidade publica. Para tanto, procede-se a analise tedrica, normativa
e comparativa dos fundamentos constitucionais da ordem econémica, da justica
fiscal e da solidariedade tributaria com base no método dedutivo e com apoio em
autores como Lévinas, Rawls, Casalta Nabais e Piketty, além de dados econdmicos
e fiscais da OCDE e do contexto brasileiro. Desse modo, observa-se que o sistema
tributario nacional ja prevé, em sua estrutura, mecanismos excepcionais — como 0
empréstimo compulsorio e os impostos extraordinarios —, mas carece de um regime
normativo integrado que defina suas hipoteses de acionamento, limites, parametros
distributivos e formas de restituicdo. O que permite concluir que o Estatuto de Crise,
ao propor tributos temporarios, progressivos e vinculados a um fundo nacional
especifico, apresenta-se como resposta legitima, juridicamente possivel e
socialmente necessaria para enfrentar situagcdes excepcionais sem comprometer os
direitos fundamentais e o pacto democratico.

Palavras-Chave: Estatuto Tributario de Crise; Solidariedade Fiscal; Justica
Distributiva; Tributacdo Extraordinaria; Desigualdade Social.



ABSTRACT

Considering that exceptional crises — such as pandemics, economic collapses, and
environmental disasters — tend to intensify Brazil’s structural social inequality, thus
demanding a stronger redistributive role from the State, this thesis aims to propose
the creation of a Crisis Tax Statute that systematically organizes, within the
framework of the 1988 Federal Constitution, the existing tax instruments available for
emergency fiscal responses. To this end, the research adopts a theoretical,
normative, and comparative analysis of the constitutional foundations of the
economic order, fiscal justice, and tax solidarity, drawing on authors such as Lévinas,
Rawls, Casalta Nabais, and Piketty, as well as on economic and fiscal data from the
OECD and Brazilian institutions. The study finds that, although the Brazilian tax
system already provides for exceptional instruments — such as compulsory loans
and extraordinary taxes — it lacks an integrated legal regime that defines the
conditions, limits, distributive principles, and repayment mechanisms for their
application. It concludes that the proposed Crisis Tax Statute, by establishing
temporary, progressive taxes linked to a specific national fund, offers a legitimate,
constitutionally viable, and socially necessary response to safeguard fundamental
rights and preserve the democratic pact during critical scenarios.

Keywords: Crisis Tax Statute; Fiscal Solidarity; Distributive Justice; Extraordinary
Taxation; Social Inequality.



RESUMEN

Considerando que las crisis excepcionales —como pandemias, colapsos
econdmicos y desastres ambientales— tienden a acentuar la desigualdad social
existente en Brasil, exigiendo una actuacion redistributiva mas intensa por parte del
Estado, se propone la creacion de un Estatuto Tributario de Crisis que sistematice,
con base en la Constitucion Federal de 1988, los instrumentos tributarios posibles
para la actuacion fiscal en contextos de calamidad publica. Para ello, se realiza un
analisis teodrico, normativo y comparado de los fundamentos constitucionales del
orden econdémico, de la justicia fiscal y de la solidaridad tributaria, utilizando el
meétodo deductivo y con apoyo en autores como Lévinas, Rawls, Casalta Nabais y
Piketty, ademas de datos econdmicos y fiscales de la OCDE y del contexto
brasilefio. Asi, se observa que el sistema tributario nacional ya prevé, en su
estructura, mecanismos excepcionales —como el préstamo compulsorio y los
impuestos extraordinarios—, pero carece de un régimen normativo integrado que
defina sus hipétesis de activacion, limites, parametros distributivos y formas de
restitucion. Lo que permite concluir que el Estatuto de Crisis, al proponer tributos
temporales, progresivos y vinculados a un fondo nacional especifico, se presenta
como una respuesta legitima, juridicamente viable y socialmente necesaria para
enfrentar situaciones excepcionales sin comprometer los derechos fundamentales ni
el pacto democratico.

Palabras clave: Estatuto Tributario de Crisis; Solidaridad Fiscal; Justicia Distributiva;
Tributacion Extraordinaria; Desigualdad Social.
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1 INTRODUGAO

A formulagcdo de respostas juridicas as crises econbmicas e sociais
contemporaneas exige o reconhecimento de que tais eventos nao constituem desvios
excepcionais de um modelo estavel, mas expressam disfungdes recorrentes de uma
ordem econdmica global marcada por assimetrias distributivas e fragilidade institucional. A
experiéncia recente da pandemia da Covid-19, associada a emergéncias climaticas e
instabilidades financeiras, escancarou os limites do atual sistema tributario brasileiro em
responder adequadamente as novas vulnerabilidades sociais. A auséncia de mecanismos
legais que articulem, em momentos criticos, a arrecadagao fiscal com a justiga distributiva
impede que o Estado exer¢ga com legitimidade sua fungao redistributiva. Diante desse
cenario, impde-se a necessidade de repensar o papel da tributacdo como instrumento de
reorganizagao do pacto social em tempos de crise, mediante a elaboragdo de um regime
juridico que, sem romper com 0s marcos constitucionais, permita agdes tributarias
orientadas pela solidariedade e pela responsabilidade coletiva.

Este trabalho propde a criagdo de um Estatuto Tributario de Crise, um conjunto
normativo voltado a adaptacdo da tributacdo em periodos de crise econbémica
significativa. A crise, conforme conceituada neste estudo, caracteriza-se como um estado
de perturbagao severa na economia, afetando tanto a base tributaria quanto a capacidade
contributiva dos cidadados. Diante desse cenario, torna-se necessaria uma resposta
legislativa agil e eficaz, que permita a redistribuicdo de recursos e a mitigacdo das
desigualdades sociais. O estatuto aqui proposto ndo se configura como um cddigo
tributario tradicional, mas sim como um conjunto de medidas fiscais adaptativas,
fundamentadas na ideia de solidariedade fiscal e voltadas ao suporte econdmico
emergencial.

Parte-se da hipotese de que a implementagdo de um regime tributario temporario e
progressivo, fundamentado no principio da solidariedade fiscal, pode ser um instrumento
juridico eficaz para enfrentar os efeitos sociais de crises econémicas sem comprometer a
eficiéncia arrecadatoria ou gerar distorgbes econdmicas severas. Para verificar essa
hipétese, este estudo busca analisar a tributacdo como mecanismo de redistribuicao
social, investigar sua interagdo com o crescimento econdmico e examinar o impacto de
crises econdbmicas na desigualdade social, além de demonstrar a viabilidade da criagao

de um estatuto normativo que regule a tributagdo em momentos criticos.
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Para embasar essa analise, adota-se um método dedutivo, com base na analise
normativa e dogmatica do Direito Tributario, articulado a um viés interdisciplinar que
permite integrar contribuicdes da economia e da sociologia ao debate juridico. Utiliza-se a
pesquisa documental, abrangendo a Constituicdo Federal, legislagao infraconstitucional,
jurisprudéncia e doutrina especializada, além de wuma pesquisa bibliografica
fundamentada em autores de referéncia no campo da tributagcdo, desigualdade social e
desenvolvimento econdmico. Como base tedrica, a pesquisa se apoia na obra de José
Casalta Nabais (2005 e 2015), que defende a tributagdo como um verdadeiro "dever
fundamental”, garantindo a legitimidade do Estado na exigéncia fiscal em nome da justica
social e da solidariedade. No campo da ética, fundamenta-se na obra de Emmanuel
Lévinas (2005 e 2012), que propde uma leitura filoséfica da alteridade e da
responsabilidade pelo outro, elementos essenciais para a concepgao de um sistema
tributario que priorize a justica social. No campo da justica fiscal, adota-se a teoria de
John Rawls (1997), que justifica a necessidade de um sistema tributario progressivo e
redistributivo. No campo econdmico, utilizam-se os estudos de Thomas Piketty (2013) e
Romer e Romer (2010) para examinar os impactos da tributagdo na desigualdade e no
crescimento econbémico, e a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann, para
compreender a tributacdo como um sistema normativo inserido em um contexto
econdmico e politico dinamico.

Essa estrutura tedrica e metodoldgica orienta a divisdo da tese em quatro
capitulos.

O primeiro capitulo contextualizara o Sistema Tributario Nacional dentro do
ordenamento constitucional brasileiro, destacando o modelo federativo e a atribuicdo das
competéncias tributarias entre os entes federados, abrangendo sua capacidade de
instituir, legislar, fiscalizar e arrecadar tributos. Em seguida, serdo apresentadas as
espécies tributarias previstas na Constituicdo Federal, com base na legislagédo, doutrina e
jurisprudéncia, para fornecer um panorama estruturado sobre a tributagdo no Brasil. Ao
final do capitulo, sera abordada a extrafiscalidade como uma fungdo essencial dos
tributos, ressaltando seu papel ndao apenas na arrecadagcdo, mas também na
implementagdo de politicas publicas voltadas a redugdo das desigualdades sociais
agravadas por crises econdmicas.

O segundo capitulo aprofundara a questdo da desigualdade social, com énfase no
problema da distribuicdo de renda no Brasil. Para embasar essa analise, serao utilizados

dados oficiais que demonstram a persisténcia histérica dessa desigualdade e seu
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agravamento em contextos de crise. A pandemia de Covid-19 sera tomada como marco
temporal, evidenciando como eventos extraordinarios podem ampliar o abismo entre ricos
e pobres e intensificar as injusticas sociais. Ainda nesse capitulo, sera explorada a
relagao entre tributagao e solidariedade fiscal, reforcando o imposto como um instrumento
fundamental para a manutencdo da vida em sociedade e a expressdo concreta de um
compromisso coletivo com a justiga distributiva.

No terceiro capitulo, além de discutir as politicas publicas como ferramentas
essenciais para a efetivagdo dos direitos fundamentais, sera realizada uma abordagem
sobre a intersecdo entre tributacdo e economia, buscando evidenciar os impactos das
politicas fiscais sobre a atividade econémica. A relagdo entre esses dois sistemas sera
explorada a partir da Teoria dos Sistemas Sociais de Luhmann, que permite compreender
a tributacdo ndo apenas como um instrumento técnico de arrecadacdo, mas como um
elemento inserido em um contexto econdmico e social dindmico. A analise também
passara por reflexdes sobre a influéncia da tributacdo nos ciclos econdmicos,
considerando modelos que explicam como alteragdes na carga tributaria podem afetar o
crescimento econdmico, a alocacdo de recursos e o0s incentivos produtivos. Nesse
sentido, serdo abordadas as limitagbes do modelo proposto por Arthur Laffer, cujas
premissas foram criticadas por diversos autores por sua simplificacdo excessiva da
relagdo entre carga tributaria e arrecadacdo. Paralelamente, serdo exploradas as
contribuicdes de Romer e Romer (2010) e de Piketty, Saez e Stantcheva (2014), que
oferecem abordagens mais sofisticadas sobre o papel da tributagdo, tanto em sua
interacdo com o crescimento econdmico quanto em sua funcéao redistributiva.

O quarto e ultimo capitulo revelara a estrutura do Estatuto Tributario de Crise,
consolidando a proposta normativa como uma expressao da solidariedade fiscal elevada
ao status de dever constitucional. O capitulo especificara os tributos que compdéem o
estatuto, suas hipdteses de incidéncia, bem como os critérios material, espacial e
temporal, o fato gerador, os sujeitos ativo e passivo, a base de calculo e as aliquotas
aplicaveis. O Estatuto, no entanto, ndo se propde a aumentar de forma permanente a
carga tributaria sobre os mais ricos, nem a conceder beneficios fiscais sem a devida
observancia a Lei de Responsabilidade Fiscal. Da mesma forma, n&o pretende
simplesmente transferir renda sem critérios ou fomentar praticas arrecadatorias que
desconsiderem seus impactos econémicos e sociais.

A fim de evitar interpretagdes equivocadas, € necessario esclarecer que esta

proposta normativa se baseia em quatro pilares fundamentais: (i) trata-se de uma
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legislacéo de carater excepcional, aplicavel apenas em periodos de crise expressamente
definidos em lei (tema detalhado no quarto capitulo); (ii) tem como principio a primazia da
funcado arrecadatoéria dos tributos; (iii) estd fundamentada no principio da solidariedade
fiscal; e (iv) sua vigéncia esta condicionada a duragdo da crise que motivou sua
implementacgao.

Tendo como objetivo fornecer um embasamento tedrico para a exigéncia de
tributos diretos sobre patrimbnio, renda e riqueza dos individuos de maior capacidade
contributiva em periodos de crise ou emergéncias climaticas e sanitarias, esta pesquisa
se vincula a area de concentragdo do Programa, "Teorias da Justiga: Justica e Exclusao".
Além disso, a tese dialoga diretamente com a linha de pesquisa "Direito e
Vulnerabilidade", ao partir da constatacdo de que as crises ampliam as desigualdades
sociais e exigem respostas normativas eficazes.

Por fim, cabe ressaltar que esta pesquisa ndo se propde a esgotar todas as
questdes relacionadas a tributagdo ou a desigualdade social, visto que esses temas
comportam multiplas abordagens e interpretagdes. Ao contrario, busca-se apresentar uma
das possiveis articulagcbes entre esses campos do conhecimento, mantendo-se aberta a
criticas e contribuicbes que possam aprimorar o debate e enriquecer a formulacdo de
politicas fiscais mais justas e eficientes.
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2 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Contido no Capitulo | do Titulo IV da Constituigdo Federal vigente, o Sistema
Tributario Nacional compde, juntamente com as Finangas Publicas, o Titulo destinado a
Tributacédo e ao Orgcamento.

No presente capitulo, instruido pelo método dedutivo e inaugurando a presente
tese, pretende-se apresentar o Sistema Tributario Nacional como parte do sistema
normativo constitucional, refletido pelo federalismo, distribuindo a cada um dos entes
federados as competéncias para instituir, legislar, fiscalizar e arrecadar os tributos por ela
previstos.

Na sequéncia, serdo apresentadas as espécies tributarias baseando-se na doutrina
patria e descrevendo a classificacdo proposta por eles.

Finalizando o capitulo, a extrafiscalidade sera explicitada como uma das fungdes
do tributo, devendo servir de instrumento ao financiamento de politicas publicas capazes
de reduzir desigualdades agravadas por crises.

Conhecer o Sistema Tributario Nacional, os tributos nele previstos, bem como a
competéncia de cada ente federado sobre eles sera essencial para o desenvolvimento
dos demais capitulos da tese, bem como para a satisfacdo de sua hipdtese, uma vez que
para propor lege ferenda em matéria tributaria, € necessario demonstrar a sua obediéncia
a Lei Maior e as regras de estrutura’. Neste capitulo, entdo, pretende-se fornecer a base

constitucional para o “Cédigo de Crise”.

2.1 Consideragoes sobre o Sistema Tributario Nacional

Para adentrar ao Sistema Tributario Nacional é necessario compreender o que é
um sistema normativo, sendo esse composto de outros subsistemas que contém
dispositivos distintos, prevendo normas de conduta ou comportamento, mas que se
entrelacam e “se afunilam na busca de seu fundamento ultimo de validade semantica que
€ a Constituicdo do Brasil” (CARVALHO, 2023, p. 158).

1 Segundo Paulo de Barros Carvalho (2023, p. 157): “As regras de estrutura ou de organizagdo tem
por objeto os comportamentos relacionados a produ¢ao de novas unidades dedntico-juridicas, motivo pelo
qual dispée sobre o6rgaos, procedimentos e estatuem de que modo as regras devem ser criadas
transformadas ou expulsas do sistema”
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Segundo Roque Carrazza (2025), um sistema € a unido organizada de diversas
partes que constituem um todo coeso, de modo que essas partes se apoiem mutuamente
e as ultimas possam ser explicadas pelas primeiras. Aquelas que fundamentam as
demais sdo denominadas principios, e a qualidade do sistema é tanto maior quanto
menor for o numero desses principios.

O sistema tributario nacional pode ser compreendido como o conjunto de normas
que regulamentam a atividade tributaria, abrangendo tanto as disposigdes constitucionais
quanto as infraconstitucionais. Esse sistema é essencialmente formado pela interagao de
trés planos normativos distintos: a Constituicdo Federal, que estabelece os principios e
diretrizes fundamentais; a legislagdo complementar, representada pelo Cddigo Tributario
Nacional, que define normas gerais em matéria tributaria; e a legislagdo ordinaria, que
serve como o principal instrumento para a criagao de tributos (COSTA, 2023, p. 35), além
das normas infralegais (Decretos, Instrucdo Normativa, Resolugbes, Portarias) e as
individuais, como o ato administrativo de langamento e uma sentenca judicial.

O sistema tributario nacional como um subsistema do sistema constitucional tem a
Constituicdo Federal de 1988 como molde e principal fonte, sendo a lei maior a
responsavel disciplinar o sistema tributario nacional no Capitulo | do Titulo VI (“Da
tributacédo e do orgamento”), em seus arts. 145 a 162 (BRASIL, 1988).

A Constituicdo revela o sistema tributario nacional por meio de quatro temas
fundamentais, sendo eles: a) a previsdo das regras-matrizes de incidéncia; b) a
classificagao dos tributos; c) a reparticdo de competéncias tributarias; e d) as limitagbes
ao poder de tributar (COSTA, 2023, p. 35).

Outro tema abordado pela Constituicdo na parte relativa ao sistema tributario
nacional € a reparticdo das receitas tributarias, disciplinada entre os arts. 157 a 162
(BRASIL, 1988). E importante destacar que o assunto em questdo ndo se refere
especificamente ao campo tributario, uma vez que a tributagdo esta relacionada a criagao,
arrecadacao e fiscalizagdo dos tributos, ndo abordando diretamente a distribuicdo dos
recursos arrecadados. Trata-se, na verdade, de uma questdo financeira de grande
importancia, que reflete o principio do federalismo cooperativo ou solidario.

Conforme estabelecido no texto constitucional, por exemplo, cabe aos Estados e
ao Distrito Federal a parcela da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem (art. 157,
). (COSTA, 2023, p. 36).
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Neste capitulo serdo abordados os aspectos do Federalismo fiscal que delineiam o
Sistema Tributario Nacional, bem como as espécies tributarias por meio da classificagao
de importantes doutrinadores do Direito Tributario nacional, assim como a extrafiscalidade
enquanto faceta dos tributos conceituados.

Para a proposicéo, ao final, de um Estatuto Tributario de Crise é necessario que
antes se demonstre a esséncia de sua composi¢ao. Como lei que descende do Sistema
Tributario Nacional e pretende a imposi¢ao tributaria sobre os cidadaos, o referido
estatuto sera composto por elementos que merecem ser melhor explanados em um
capitulo conceitual, que aborde a base tedrica da tributacdo para depois aplica-la aos
tempos de crise.

2.2 Federalismo fiscal

A origem legal do Federalismo remonta a Constituicdo dos Estados Unidos da
América, de 1787, sendo “um modelo de organizagcédo estatal que envolve a alianga de
diversos Estados” (DENARI, 2008, p. 41).

Para Jodo Camilo de Oliveira Torres, juristas e historiadores ndo se entendem
guando se trata de definir federacéo, cabendo tal tarefa a filosofia.

Como um fildsofo definiria federagdo, segundo critério
abrangente que encerrasse todas as polémicas, que
estabelecesse a paz entre a etimologia, a histéria e os
textos da lei? Poderia ser assim: federacdo é o corpo
politico constituido de coletividades e n&do de individuos
(2017, p. 51).

Dessa forma, o sistema federal reconhece que a base da estrutura politica ndo sao
os individuos conforme concebido no liberalismo classico, mas sim as coletividades. Em
uma federagcdo de natureza territorial, as provincias sao fundamentais para o Estado,
sendo consideradas entidades com vida propria, possuindo uma realidade cultural
especifica e uma identidade caracteristica (Torres, 2008).

Segundo Mendes e Branco (2023), trata-se de uma estrutura descentralizada, tanto
em termos administrativos quanto politicos, estabelecida com base na distribuicdo de
responsabilidades entre o governo central e as entidades locais, conforme estipulado na
Constituicdo. Nesse arranjo, os estados federados tém voz nas decisdées da Unido, porém

nao possuem o direito de se separar dela.
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Uma das caracteristicas mais distintivas desse modelo estatal € que os Estados
participantes do arranjo renunciam a sua soberania no momento da adesao a federagao,
porém mantém, com certas restricdes, suas respectivas autonomias politicas e
administrativas, especialmente no ambito tributario (Denari, 2008). Para o referido autor,
quando se menciona o federalismo fiscal, é justamente para destacar as dificuldades
enfrentadas pelo Estado Federal ao tentar conciliar os objetivos nacionais de distribuicdo
das receitas tributarias com os interesses locais das esferas autbnomas dos Estados-
membros.

Com o intuito de corrigir as disparidades decorrentes da concentragdo de recursos
tributarios pelos estados mais desenvolvidos da Federagdo e garantir uma participagéo
equitativa de todas as unidades na prestacdo de servigos publicos em todo o pais,
considerou-se a possibilidade de implementar uma politica fiscal de transferéncia de
recursos (Denari, 2008).

A estrutura federativa do Estado brasileiro introduziu uma forma de federalismo
fiscal inovadora em comparagdo com a maioria dos paises do mundo, onde a
competéncia territorial é influenciada por variaveis significativas (Caliendo, 2022). Esta

competéncia é definida no artigo 102 do Codigo Tributario Nacional, que estabelece que:

Art. 102. A legislagao tributdria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios vigora, no Pais, fora dos
respectivos territérios, nos limites em que Ilhe
reconhegam extraterritorialidade os convénios de que
participem, ou do que disponham esta ou outras leis de
normas gerais expedidas pela Unido (BRASIL, 1966).

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as entidades do
Estado federal, segundo Silva (2002), é o da predominancia de interesse, pela qual cabe
a Unido as matérias de interesse nacional, enquanto compete aos Estados as matérias de
interesse regional e aos Municipios as matérias de interesse local.

Contudo, Paulo Caliendo (2022, p. 180) entende que o texto do Codigo Tributario
Nacional (CTN) adota claramente o principio da territorialidade para estabelecer os limites
da competéncia dos entes federados. De acordo com esse principio, estados, o Distrito
Federal e municipios sé podem aplicar suas normas juridicas sobre eventos ocorridos
dentro de seus territorios. A extraterritorialidade das leis estaduais, municipais e federais é
permitida apenas em duas circunstancias: mediante convénios entre os entes federativos

ou quando ha normas gerais estabelecidas em ambito nacional.
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Em um sistema federativo, como & o caso do Brasil, os entes federativos - Uni&o,
estados, Distrito Federal e municipios - possuem autonomia politica e administrativa,
incluindo o poder de legislar e arrecadar tributos. No entanto, a autonomia fiscal de cada
ente é delimitada pela Constituicio Federal e pelas leis complementares, que
estabelecem as competéncias tributarias de cada um.

No campo do direito tributario brasileiro, cabe a lei complementar, conforme
estipulado no artigo 146, inciso |, da Constituicdo Federal de 1988, regulamentar a
solugao de conflitos de competéncia, sendo que na auséncia desta, tal responsabilidade
recai sobre o Poder Judiciario. Exemplos pertinentes de conflitos positivos de
competéncia territorial que estiveram sob analise do Judiciario incluem a disputa do
Imposto sobre Servigos (ISS) sobre os servigcos de leasing, entre o municipio onde o
prestador esta sediado e o municipio onde o servico foi contratado, e a disputa do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) na importagédo, entre o
estado onde ocorre a entrada da mercadoria e o estado de seu destino?.

2 TRIBUTARIO. ICMS. ARRENDAMENTO MERCANTIL. (LEASING). NAO INCIDENCIA.
INOCORRENCIA DO FATO GERADOR DO ICMS. AUSENCIA DE TRANSFERENCIA DO DOMINIO.
ANTECIPACAO DO PAGAMENTO DO VALOR RESIDUAL GARANTIDO (VGR). NAO
DESCARACTERIZACAO DO CONTRATO DE ARRENDAMENTO. SUMULA 293 DO STJ. BOA-FE NA
CELEBRACAO DE CONTRATO. ADMISSIBILIDADE. DEFICIENCIA NA FUNDAMENTACAO RECURSAL.
SUMULA N.° 284 DO STF. 1. O ICMS n3o incide sobre as operacdes de arrendamento mercantil de coisas
moveis, porquanto, para ocorréncia do fato imponivel deste tributo, mister se faz a efetiva circulagdo da
mercadoria, com a necessaria transferéncia da sua titularidade, o que ndo se sucede nas operagdes de
leasing. (Precedentes: AgRg no REsp 622.283/SP, DJ 19/06/2006; RESP 310368 / RS, DJU de 27/08/2001;
REsp 299674/SP, DJ 11/06/2001) 2. O contrato de leasing, em nome do principio da liberdade de contratar,
somente pode ser descaracterizado quando configurada uma das situagdes previstas na Lei 6.099/74
(artigos, 2°, 9°, 11, § 1°, 14 e 23). 3. "A cobranga antecipada do valor residual garantido (VGR) nao
descaracteriza o contrato de arrendamento mercantil" (Sumula 293 do STJ). 4. Destarte, a mera
concentragao dos pagamentos nas primeiras prestagdées, com residuo minimo para pagamento nas demais,
ndo desnatura o instituto do arrendamento mercantil. (Precedentes: REsp 895.061/SP, Rel. Ministro LUIZ
FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/03/2008, DJe 24/04/2008; REsp 692.945/SP, Rel. Ministra ELIANA
CALMON, PRIMEIRA SECAO, julgado em 23/08/2006, DJ 11/09/2006; AgRg no Ag 458.326/RJ, Rel.
Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA TURMA, julgado em 25/05/2004, DJ 30/06/2004) 5. In
casu, impde-se a anulagdo do auto de infracdo em tela, porquanto oriundo da incidéncia de ICMS sobre
operagdao de compra e venda, decorrente da desnaturagdo do contrato de arrendamento mercantil
celebrado pela recorrente, ao argumento de que houve cobranga antecipada do valor residual garantido
(VGR), em expressa afronta a Sumula 293/STJ. 6. Deveras, permanecendo incélume a natureza da
operagao efetuada no caso sub judice como arrendamento mercantil, sujeita, portanto, a incidéncia do ISS,
nos termos da Sumula n.° 138/STJ, ndo subsiste a multa imposta com fundamento em regulamento sobre o
ICMS, consoante o principio de que a obrigacédo acesséria segue o destino da principal, restando ao erario
a apenagao a outro titulo, mercé de insindicavel a afirmagao da instancia a quo de que houve infragao fiscal.
7. Incide a Sumula 284/STF quando as razdes do recurso especial ndao possuem argumentos suficientes,
capazes de infirmar os fundamentos constantes do acérdao recorrido, revelando a deficiéncia das razbes
expendidas. 6. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte, provido, restando prejudicadas as
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A delimitagao territorial nem sempre coincide com o territorio do ente tributante,
como evidenciado no caso do ISS sobre o leasing, uma vez que os eventos juridicos que
desencadeiam a incidéncia da norma podem ocorrer em diferentes entidades federativas.
Nao ha, no entanto, uma técnica constitucional ou legal estabelecida para a resolucéo de
conflitos entre as leis tributarias de diferentes entidades tributantes (Caliendo, 2022, p.
180)

Um dos principais desafios do federalismo fiscal € encontrar um equilibrio entre a
autonomia dos entes federativos e a necessidade de coordenacdo e harmonizacdo das
politicas tributarias (Correia, 2014). A fragmentagdo tributaria, caracterizada pela
multiplicidade de impostos e pela falta de uniformidade na legislagdo tributaria, pode gerar
distor¢cdes econdmicas e dificultar a eficiéncia do sistema tributario como um todo.

Para superar esses desafios, é fundamental promover a cooperagao e o dialogo
entre os entes federativos, buscando a implementagdo de politicas tributarias mais
eficientes, equitativas e coordenadas. Mecanismos de cooperagdo intergovernamental,
como 0s convénios e os conselhos de politica fazendaria, desempenham um papel
importante nesse sentido, facilitando a troca de informagdes e a adocdo de medidas
conjuntas para enfrentar problemas tributarios comuns.

A reforma tributaria introduzida pela EC 132/2023 pretende promover melhorias no
Sistema Tributario Nacional com a extingéo de tributos que geram guerra fiscal e grande
confusdo no emaranhado de leis sobre o mesmo tema, como era o caso do ICMS e ISS.

De acordo com o novo texto constitucional, “lei complementar instituira imposto
sobre bens e servicos de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e
Municipios” (art. 156-A, da CF/88), unificando o ICMS e ISS.

O novo imposto sera regido por uma legislagao unica em todo o pais, ndo incluira
sua propria base de calculo e ndo sera objeto de incentivos e beneficios, exceto os
regimes diferenciados estipulados na reforma tributaria.

O IBS sera de natureza ndo cumulativa, permitindo que o imposto devido seja

compensado com o crédito gerado na aquisigdo de bens e servigos necessarios para a

demais questdes suscitadas. (REsp n. 1.019.004/ES, relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em
24/3/2009, DJe de 21/5/2009.)



18

atividade empresarial. Nao sera aplicado sobre as exporta¢des, garantindo ao exportador
a conservacéao dos créditos e sua restituicdo, enquanto incidira sobre as importagoes?.

Em janeiro do corrente ano, a Lei Complementar 214/2025 entrou em vigor (com
producao diferida no tempo — art. 544 da referida Lei), sendo uma das responsaveis por
regulamentar a Reforma Tributaria no campo da legislagao infraconstitucional.

Dos art.1° ao 270, a LC 214/25, tem como finalidade, definir o ambito de aplicagao
do IBS e da CBS, detalhando a hipdtese de incidéncia, o fato gerador e os elementos que
compdem a base de calculo; Estabelecer os mecanismos de nao cumulatividade,
inclusive os procedimentos para aproveitamento dos créditos e compensag¢ao dos valores
pagos em etapas anteriores; Dispor sobre os critérios de reparticdo da receita,
determinando como a arrecadacgao sera distribuida entre os entes federativos (no caso do
IBS) e como os recursos da CBS seréao vinculados ao financiamento da seguridade social;
Regulamentar as obrigacbes acessorias, 0os prazos para declaragdo, apuragéo e
recolhimento, e os mecanismos de fiscalizacdo e controle; Listar as imunidades e
isencdes, detalhando quais operacdes, produtos ou entidades podem se beneficiar de
tratamento diferenciado ou da dispensa de recolhimento.

O federalismo fiscal no Brasil ndo esta perfeito e acabado, pois deve sempre
perseguir o equilibrio entre a autonomia dos entes federativos e a necessidade de uma
coordenacao eficiente das politicas tributarias.

A cooperagao intergovernamental e as reformas ftributarias continuas sao
essenciais para enfrentar os desafios do sistema, garantindo uma distribuicdo justa e
equitativa dos recursos tributarios, fundamental para o desenvolvimento econémico e
social do pais.

Na sequéncia, serdo apresentadas as espécies tributarias que compdem o Sistema

Tributario Nacional e os entes federados competentes a sua instituicio.

2.3 Espécies tributarias

A Constituicdo confere a lei complementar a fungcao de definir tributo e suas

espécies (art. 146, Ill, a). O Cddigo Tributario Nacional, ainda durante a vigéncia da

3 Saiba mais sobre o IBS, novo imposto previsto na reforma tributaria. Camara dos Deputados, 2023.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1027513-SAIBA-MAIS-SOBRE-O-IBS,-NOVO-IMPOSTO-
PREVISTO-NA-REFORMA-TRIBUTARIA
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Constituicdo de 1946 e da Emenda n. 18/65, realizou tais defini¢des, porém com algumas
lacunas.
Para o Codigo Tributario Nacional, em seu art. 3°:

Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
nao constitua sangao de ato ilicito, instituida em lei
e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.

Ja as espécies ftributarias, para o mesmo diploma, “sdo impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria” (CTN, art. 5°).

As definigdes infraconstitucionais seguem sendo as mesmas desde entéo, porém,
com a promulgagao da Constituicao de 1988, mais tributos, que fogem a definicdo dada
pelo art. 5° do CTN, foram criados.

O art. 5° do Codigo Tributario Nacional dispde que os tributos sdo impostos, taxas
e contribuicdo de melhoria, o que faria supor serem apenas essas as espécies tributarias.

A Constituicdo nao conceitua tributo, nem tampouco detalha ou classifica as
diferentes espécies de tributos, limitando-se a enumerar:

a) Impostos, instituidos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 145,
[), de acordo com a distribuigdo indicada nos arts. 153 e 154 (Unido), 155 (Estados e
Distrito Federal) e 156 (Municipios e também o Distrito Federal, conforme o art. 147);

b) Taxas, estabelecidas por essas mesmas entidades politicas, em virtude do
exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, real ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou disponibilizados para ele (art. 145,
I1);

c) Contribuicdo de melhoria, resultante de obras publicas, também instituida pelas
mesmas entidades politicas (art. 145, Ill);

d) Pedagio, também instituido pelas entidades politicas mencionadas, pela
utilizagao de vias por elas mantidas (art. 150, V);

e) Empréstimos compulsorios, impostos pela Unido, nas situagdes elencadas no
art. 148;

f) Contribuicbes sociais, impostas pela Unido (art. 149);

g) Contribuigdes de intervengcdo no dominio econémico, também impostas pela
Uniao (art. 149);

h) Contribuicées de interesse das categorias profissionais ou econémicas, também

impostas pela Unido (art. 149);
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i) Contribuigdes, impostas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, para
custear o regime préprio de previdéncia social, cobradas dos servidores ativos,
aposentados e pensionistas, podendo ter aliquotas progressivas conforme o valor da base
de contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e pensdes (art. 149, § 1°, com
redacéo dada pela EC n. 103/2019); o art. 40 da Constituicdo (com redacéo dada pela EC
n. 103/2019) estabelece o regime previdenciario para os servidores publicos;

j) Contribuicdo para o custeio, a expansado e a melhoria do servigo de iluminagao
publica e de sistemas de monitoramento para seguranga e preservagao de logradouros
publicos (EC n. 132/2023).

Além disso, a Constituicdo distribui as competéncias entre os entes federados,
dispondo a quem cabe cada um dos tributos que ela enumera. O art. 147 da Constituicao
atribui a Unido, no Territorio Federal, os impostos estaduais, e, se o Territério nao for
dividido em Municipios, também os impostos municipais. Ao Distrito Federal cabem tanto
os impostos concedidos aos Estados (art. 155) quanto os atribuidos aos Municipios (art.
147).

A assimetria nos preceitos constitucionais ndo se justifica: se os impostos do art.
155 sao "dos Estados e do Distrito Federal", os do art. 156 também s&o "dos Municipios e
do Distrito Federal", e ndo apenas "dos Municipios", como indica o titulo da Sec¢éo V do
capitulo do Sistema Tributario Nacional. A omisséo do art. 156 é corrigida, embora de
forma técnica, pelo art. 147, ao final.

A Constituicao lista, sob a competéncia da Unido, os impostos sobre importagao de
produtos estrangeiros; exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados; renda e proventos de qualquer natureza; produtos industrializados;
operagbes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
propriedade territorial rural; e grandes fortunas (art. 153). Além desses impostos
especificos (em uma lista exemplificativa), a Unido esta autorizada a instituir outros (art.
154, 1), bem como impostos extraordinarios em tempos de guerra (art. 154, I1).

Sob a competéncia dos Estados e do Distrito Federal, a Constituicio lista os
impostos sobre transmissdo causa mortis e doacdo de bens ou direitos; operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdo de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéao; e propriedade de veiculos automotores.

Aos Municipios e ao Distrito Federal (art. 147, ao final) sdo concedidos os impostos
sobre propriedade territorial e predial urbana; transmissao intervivos, a qualquer titulo, de

bens imoveis, por ato oneroso; e sobre servigos de qualquer natureza (art. 156).



21

Ressalta-se a importadncia de enumerar os tributos previstos e os entes
competentes para institui-los para se ter uma compreensao geral e inicial dos tributos
previstos na Constituicao Federal.

Na sequéncia, serao elencadas as classificagdes das espécies tributarias conforme
a lei, a doutrina e a jurisprudéncia.

A discussao doutrinaria sobre as espécies tributarias previstas na Constituicdo
perdura ha bastante tempo.

Para Geraldo Ataliba*, o aspecto material da hipotese de incidéncia é o elemento
decisivo de classificagdo das espécies. Para ele, “o critério juridico® de classificagdo dos
tributos esta na consisténcia do aspecto material da hip6tese de incidéncia que pode ser
originado por uma atividade estatal ou por um fato ou acontecimento independente de
qualquer atividade do poder publico (2021, p. 130).

Essa também foi a classificagdo adotada pelo legislador constituinte derivado
quando ao inserir a Emenda n. 18/65 (art. 1°), repetida pelo Codigo Tributario Nacional
(art. 5°), repartiu os tributos em imposto, taxa e contribuicdo de melhoria, e o Cdodigo
dispOs que a natureza juridica especifica de cada tributo seria dada pelo fato gerador da
respectiva obrigagao tributaria, sendo irrelevantes, para determinar a espécie de tributo, o
exame de sua denominagéo e demais caracteristicas formais que a lei possa adotar, bem
como a destinacgao legal dada ao produto da arrecadacgao do tributo (art. 4°).

Para Luciano Amaro (2023), a classificacdo ofertada pelo Cdodigo Tributario
Nacional é insuficiente para abranger todos os tributos enumerados pela Constituigdo
Federal. Isso porque, o Cdédigo dividiu os tributos em imposto, taxa e contribuicdo de
melhoria, estabelecendo que a natureza juridica de cada um seria determinada pelo
evento que gera a obrigacao tributaria correspondente. Nesse sentido, sao irrelevantes
para a definicdo do tipo de tributo tanto sua nomenclatura quanto outras caracteristicas
formais que a legislagdo possa adotar, assim como a destinagdo legal dos recursos
arrecadados pelo tributo (art. 4° do CTN).

A aplicacédo do critério delineado no artigo 4° demandaria a identificagcdo do fato
gerador em cada tributagdo, seguido pela analise para determinar se este se enquadra no

conceito de fato gerador de imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria. Uma vez feito isso,

4 Assim como Roque Carrazza, Aires Barreto, Paulo de Barros Carvalho, Cleber Giardino, Misabel
Derzi, Diva Malerbi, Sacha Calmon Navarro Coelho, Estevao Horvath, Eduardo Bottallo.
5 Geraldo Ataliba defendia uma separagéo bem clara entre a Economia e o Direito para a definigdo de

tributo e a classificagao das espécies tributarias.
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desconsiderando a nomenclatura e outras caracteristicas formais da lei, bem como a
destinacdo dos recursos arrecadados, o intérprete estaria apto a classificar a exagao
como imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria.

A eficacia desse critério distintivo, segundo Amaro, baseava-se nas definigcbes
atribuidas pelo Codigo Tributario Nacional ao fato gerador do imposto (Artigo 16) e da
taxa (Artigo 77), assim como a contribuicdo de melhoria, cujo conceito pode ser inferido
do Artigo 81. Com esse instrumental, bastaria investigar o fato gerador de qualquer
tributacdo para, a luz dos conceitos de cada categoria, proceder a sua classificagdo como
imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria. Por exemplo, se o fato gerador de um
determinado tributo fosse a prestacdo de servigo publico ou o exercicio do poder de
policia, poderiamos considera-lo como uma taxa; se estivesse relacionado a realizacédo de
obras publicas que resultam em valorizagdo imobiliaria, seria uma contribuicdo de
melhoria. E se o fato gerador estivesse ligado a uma ac¢éo do individuo e ndo do Estado,
seria classificado como imposto.

O critério estabelecido pelo Artigo 4° do Cdédigo Tributario Nacional levaria o
intérprete a concluir que todas as contribuigdes (exceto a de melhoria), assim como
empreéstimos compulsoérios e pedagios, deveriam se enquadrar na tipologia do Artigo 5°.
Portanto, por exemplo, um empréstimo compulsério (ou uma contribuigdo) cujo fato
gerador fosse uma situagcédo independente de qualquer atuagao estatal em relagdo ao
contribuinte (CTN, art. 16) seria catalogado como imposto. Se o fato gerador estivesse
vinculado a acgbes especificas do Estado, seria taxa ou contribuicdo de melhoria,
conforme o caso.

A combinagéo do art. 4° com o art. 17 do Cdédigo Tributario Nacional inviabilizaria
outras espécies tributarias. O referido artigo estabelece que "os impostos que compdem o
sistema tributario nacional sdo exclusivamente aqueles listados neste Titulo". Portanto,
por exemplo, como justificar a contribuicdo previdenciaria paga pelas empresas? Essa
contribuicdo n&o se enquadra como taxa de servigo (ja que o Estado ndo presta um
servigo especifico as empresas), nem como taxa de policia (pois ndo esta relacionada ao
exercicio do poder de policia pelo Estado). Obviamente, também ndo € uma contribuicao
de melhoria e n&o se alinha com o fato gerador de nenhum dos impostos listados no art.
17 do CTN.

Assim, tudo que nao fosse taxa (de servigo publico ou de policia) nem contribuicao
de melhoria teria que ser, por exclusio, considerado imposto. No entanto, se os impostos

estavam restritos aos listados, nenhuma outra tributagao (fora do rol exaustivo da Emenda
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n° 18/65 e do Titulo Il do Livro Primeiro do Codigo Tributario Nacional) poderia ser
legitimamente classificada como imposto.

Além disso, todas as contribuigcdes (exceto a de melhoria), que s6 poderiam ser
criadas pela Unido, teriam que se limitar aos fatos geradores dos impostos. Nao de todos
os impostos (do citado Titulo Ill), mas apenas dos impostos federais, sob pena de serem
inconstitucionais por invadirem a competéncia exclusiva dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios. Se as contribui¢des ndo se encaixassem nas tipologias estabelecidas
nos artigos 16, 77 e 81 do Cddigo Tributario Nacional, teriam que ser extintas ou
categorizadas como espécies distintas, ndo enquadradas nos modelos tipificados.

O Decreto-lei n® 27, de 1966 introduziu ao Codigo Tributario Nacional o art. 17,
reconhecendo que suas disposicdes nao excluiam as diversas contribuicbes
exemplificadas por aquele artigo.

De maneira significativa, o mesmo dispositivo deixou claro que o antigo "imposto
sindical" ndo poderia mais ser denominado como imposto (artigo 217, inciso 1), contudo,
ele também ndo se enquadra nas outras espécies (taxas e contribuicdo de melhoria).
Portanto, ele precisaria ser categorizado em uma nova espécie, para a qual o critério de
especificacdo conforme o fato gerador (CTN, artigo 4°), concebido para identificar as trés
espécies listadas no artigo 5° se tornaria inaplicavel. Assim, apesar de o Caodigo ter
declarado, no mencionado artigo 4°, a irrelevancia da denominagdo que a legislagao
pudesse atribuir ao tributo, ele préprio acabou, no mesmo artigo 217, por renomear o
antigo imposto sindical como contribuig&o sindical.

Diante de um tributo cujo fato gerador fosse uma situagdo nao relacionada a
atuacao estatal conforme os conceitos de taxa ou de contribuicdo de melhoria, e que nao
se enquadra nos modelos de nenhum dos impostos listados no Titulo Ill do Cdédigo
Tributario Nacional, mas que fosse legitimado pelo artigo 217 do mesmo Cddigo,
logicamente se concluiria que o critério preconizado pelo caput do referido artigo 4° era
insuficiente, demonstrando, portanto, a ndo exaustividade do rol do artigo 5°.

Portanto, segundo Luciano Amaro (2023), posi¢ao a que se filia esta pesquisadora,
nao € sustentavel, apenas com base no artigo 4° do Cédigo Tributario Nacional, que todas
as figuras existentes nos limites do direito tributario devam se conformar a tipologia do
mencionado artigo 5° do mesmo codigo.

Assim, a partir do momento em que a propria estrutura légica do Codigo leva a

admitir a existéncia de tributos de outras espécies (que ndo se encaixam na triade do
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artigo 5°), o critério de especificagdo conforme o fato gerador mostra-se insuficiente,
legalmente, para sozinho resolver a classificagdo dessas outras figuras tributarias.

Diante disso, a doutrina e a jurisprudéncia se debrugaram para classificar os
tributos previstos na Constituigdo Federal. Nao é simples e talvez seja correto agrupa-los
em blocos, uma vez que cada um deles possui um fundamento distinto para considerar o
que considera tributo, a partir da definicdo legal e das figuras elencadas no texto
constitucional. Assim, passa-se a citar a classificagcao segundo os tributaristas brasileiros.

Para Pontes de Miranda (1969), Alfredo Augusto Becker (1972) e Geraldo Ataliba
(1973), a classificagéo € bipartida, basicamente classificando o tributo em razao do critério
material da hipétese de incidéncia, ou seja, ou o fato gerador tinha ligacdo com atividade
estatal ou n&o.

Aliomar Baleeiro (1992), além das trés categorias mencionadas no artigo 5° do
Caodigo Tributario Nacional, observou que "os empréstimos compulsorios sdo regulados
como tributos" e que as contribuicbes especiais ou parafiscais fazem parte do sistema
tributario.

Fabio Fanucchi (1986) propds uma classificagdo em quatro categorias: impostos,
taxas, contribuicdes e empréstimos compulsorios.

Paulo de Barros Carvalho (2023) menciona imposto, taxa e contribuicdo de
melhoria, destacando que os empréstimos compulsérios podem se enquadrar em
qualquer uma dessas categorias, enquanto as contribuicbes sdo consideradas ou
impostos ou taxas.

Roque Carrazza (2025) elenca impostos, taxas e contribuicdo de melhoria,
categorizando as demais formas (empréstimos compulsérios, contribuicées "parafiscais" e
contribuicdes sociais) como variantes da natureza juridica de uma das trés figuras
mencionadas.

José Afonso da Silva (1975) relaciona trés categorias tributarias: impostos, taxas e
contribuigdes, enquanto classifica o empréstimo compulsério como um contrato publico.

Luciano Amaro (2023) realiza uma classificagao quadripartida, estabelecendo que
tributos podem ser impostos, taxas (de servigo, de policia, de utilizagdo de via publica e
de melhoria), contribuigbes e empréstimos compulsérios.

Ives Gandra da Silva Martins (1998) adotou uma classificacdo pentapartida:
impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimos compulsorios e contribuicbes
especiais (estas ultimas consideradas como uma categoria residual onde se incluiriam as

formas tributarias nao classificadas nas outras espécies). Estavdo Hovarth (2004), Hugo
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de Brito Machado (2019) e Regina Helena da Costa (2023) também reconhecem a
presenca de cinco modalidades distintas de tributo.

No ambito jurisprudencial, o Supremo fixou a sua escolha pela classificagéo
pentapartida das espécies tributarias por meio do julgamento da ADI 447/DF (RTJ
145/15)8.

Quanto aos empréstimos compulsérios e as demais contribui¢cdes, percebe-se que
esses recebem tratamento constitucional distinto, incorporando elementos n&o presentes
nos impostos, taxas e contribuicdo de melhoria.

No que diz respeito aos empréstimos compulsorios, a vinculagdo ou nido da
hipétese de incidéncia a uma atividade estatal é irrelevante para determinar sua natureza
juridica, uma vez que podem assumir a forma de imposto, taxa ou contribuicdo de
melhoria. As caracteristicas tipicas dessa forma tributaria, conforme estipulado no artigo
148, incluem: a) exigéncia de lei complementar para sua instituicdo; b) situagéo
excepcional de urgéncia fundamentada em uma das hipéteses do artigo 148; c) escolha
de um evento tributavel dentro da competéncia da Unido; d) vinculagdo dos recursos
arrecadados a despesa que motivou sua criagao; e €) estabelecimento de um regime para
a devolugao dos valores pagos, sendo esta ultima caracteristica a mais controversa para
se considerar os empréstimos compulsérios como espécie tributaria.

Aplicam-se as contribuicbes mencionadas no artigo 149 da Constituicdo Federal o
mesmo raciocinio acima aplicado. Isso porque, ainda que o seu critério material ndo se
enquadre como imposto ou taxa, suas caracteristicas especificas sdo: a) tém como
objetivo uma das finalidades indicadas na Constituicdo, ou seja, servem como
6 (...) Quando do julgamento da ADI 447/DF (RTJ 145/15), examinei a matéria em pormenor. Destaco
do voto que entdo proferi: “(...) Os tributos, nas suas diversas espécies, compdem o Sistema Constitucional
Tributario brasileiro, que a Constituicdo inscreve nosseus artigos 145 a 162. Tributo, sabemos todos,
encontra definigdo no artigo 3° do CTN, definicdo que se resume, em termos juridicos, no constituir ele uma
obrigacdo que a lei impde as pessoas, de entrega de uma certa importancia em dinheiro ao Estado. As
obrigag¢des sao voluntarias ou legais. As primeiras decorrem da vontade das partes, assim, do contrato; as
legais resultam da lei, por isso sdo denominadas obrigagdes ex lege e podem ser encontradas tanto no
direito publico quanto no direito privado. A obrigagao tributaria, obrigacéo ex lege, a mais importante do
direito publico, ‘nasce de um fato qualquer da vida concreta, que antes havia sido qualificado pela lei como
apto a determinar o seu nascimento.’” (Geraldo Ataliba, ‘Hermenéutica e Sistema Constitucional Tributéario’,
in ‘Diritto e pratica tributaria’, volume L, Padova, Cedam, 1979). As diversas espécies tributarias,
determinadas pela hipétese de incidéncia ou pelo fato gerador da respectiva obrigagédo (CTN, art. 4°), sdo a)
os impostos (CF, art. 145, |, arts. 153, 154, 155 e 156), b) as taxas (CF, art. 145, I1), ¢) as contribui¢cdes, que
sdo c.l) de melhoria (CF, art. 145, Ill), ¢c.2) sociais (CF, art. 194), que, por sua vez, podem ser c.2.1) de
seguridade social (CF, art. 195, CF, 195, § 4°) e c.2.2) salario educacéo (CF, art. 212, § 5°) e c.3) especiais:
c.3.1.) de intervengdo no dominio econdmico (CF, art. 149) e ¢.3.2) de interesse de categorias profissionais

ou econdmicas (CF, art. 149). Constituem, ainda, espécie tributaria, d) os empréstimos compulsoérios (CF,
art. 148). (Ministro CARLOS AYRES BRITTO - Informativo n°® 397).
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instrumentos da atuacdo da Unido nas areas social, de intervengcdo na economia e em
prol de categorias profissionais ou econémicas; b) exigéncia de lei instituidora que preveja
um evento de competéncia da Unido; e c) destinagdo dos recursos arrecadados para
essas areas especificas de atuacao.

Apresentar a classificagcdo das espécies tributarias € importante ao objeto da
presente tese, uma vez a criagcdo de um Codigo Tributario de Crise demandara a
utilizacdo das espécies tributarias ja existentes ou, ainda que haja a criagdo de novas
espécies, essas deverao se enquadram nas classificagoes ja existentes.

A analise do primeiro capitulo revelou o Sistema Tributario Nacional como parte
integrante do Sistema Constitucional Brasileiro, capaz de fazer cumprir com os objetivos
fundamentais da Republica (art. 3° da CF/88) por meio de seus tributos devidamente
classificados conforme a lei, a doutrina e a jurisprudéncia.

Com base nisso, o capitulo seguinte ira abordar a necessidade do revestimento de
status constitucional da solidariedade tributaria, a fim de impor tributos para enfrentar as

desigualdades de renda em seus momentos mais agudos, ou seja, nas crises.
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3 A DESIGUALDADE SOCIAL E A SOLIDARIEDADE FISCAL

O Brasil € um dos paises mais desiguais do mundo em termos de renda (Souza,
2016). As origens remontam a formagao nacional (Faoro, 2001) e tem consequéncias até
os dias atuais (Pochamann, 2015). O presente capitulo pretende demonstrar que a
solidariedade tributaria, revestida de status constitucional, é capaz de impor tributos que
enfrentam as desigualdades de renda em seus momentos mais agudos, ou seja, nas
crises.

Para isso, trata-se da (nova) finalidade do imposto, ressaltando-se a sua
caracteristica extrafiscal. Na sequéncia, trata-se do principio da Solidariedade geral e em
matéria tributaria, temas centrais da presente tese, estruturando a base filosdfica da
solidariedade social nas obras de Emmanuel Lévinas. Ja o aporte tedrico da solidariedade
fiscal, esta nos escritos de José Casalta Nabais e Marciano Seabra de Godoi, surgindo
assim o dever fundamental de pagar impostos como pressuposto da Solidariedade Social
e tributaria.

Finalizando o capitulo, sdo empregados dados concretos sobre a desigualdade no
Brasil e, mais especificamente, a desigualdade no momento pds pandemia, a fim de
demonstrar a necessidade da utilizagcdo da tributacdo como forma de enfrentamento das

desigualdades acentuadas pelas crises.

3.1 A (nova) finalidade do imposto

A existéncia do Estado e os impostos estéo interligados desde o seu surgimento,
sendo possivel afirmar que esses sdo um meio para o cumprimento das funcdes estatais
e ndo um fim em si mesmos. Assim, conforme a fungdo do Estado muda (liberal, social),
também muda a finalidade dos impostos, sendo certo que por ndo serem um fim em si
mesmos, eles ja possuem uma fungao instrumental (Nabais, 2015).

Desde o inicio da Modernidade até um pouco mais da metade do século XIX, por
meio dos escritos de Adam Smith em 1776, David Ricardo em 1817, Stuart Mill em 1859,
imperava a ideia de uma sociedade autbnoma, autorregulada e separada do Estado,
sendo esse minimo e neutro, pelo que a funcdo dos impostos também era minima e
neutra, havendo a predominéncia do aspecto meramente fiscal dos impostos, ou seja,

uma finalidade arrecadatéria. Essas concepgdes ganharam forca com as revolugdes
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burguesas do final do século XVIIl, que impuseram o fim das monarquias absolutistas,
com a minima intervenc¢ao do Estado na sociedade.

No Estado Fiscal, segundo Sousa Franco (1974), séo visiveis trés mudancgas
econdmicas e politicas de um regime para o outro, sendo: a) a drastica liquidagcao do
patrimdénio principalmente imobiliario do Estado e da Igreja (e sua transferéncia para as
maos produtivas da burguesia); b) a nova estruturagéo sistema de producédo (valorizagao
da atividade empreendedora-empresarial € da riqueza mobiliaria em detrimento da terra
como fator de producdo) e; c) a afirmagdo do tributo como dever fundamental de
cidadania no contexto de uma nova dimensao da igualdade de todos perante a lei (fim dos
privilégios odiosos).

Contudo, as demandas sociais ja existentes e nao resolvidas pelas mencionadas
revolugdes (a igualdade social um valor formal para elas), ancoradas no “Manifesto
Comunista” langado por Marx e Engels em 1848, na obra “O discurso sobre a questao
social” de Adolph Wagner inicialmente langcado em 1871 e de outros tedricos socialistas
do final do século XIX e inicio do século XX, passam a demandar uma maior presenca do
Estado, o que se refletiria também em uma mudanca da finalidade do imposto.

Assim, o Estado passa a justificar sua existéncia por meio da previsdo e garantia
de direitos sociais como saude, educacido, moradia e previdéncia, referindo-se esses
direitos a busca por melhores condicbes de vida digna dentro de uma sociedade
organizada legalmente, os quais sao garantidos pela Constituicio e podem ser
demandados do Estado. Este tem a responsabilidade de planejar, criar e implementar
politicas publicas destinadas a reduzir as disparidades sociais e restaurar as condigdes
minimas para uma vida digna (Alonso, 2012, p. 35).

Para cumprir sua fungao, agora social, o Estado entrega parte da arrecadacgao para
o financiamento dos direitos sociais e manuseia os impostos de modo a incentivar ou
desincentivar comportamentos, a fim de gerar efeitos no admbito social, econémico e
politico.

Segundo José Casalta Nabais (2015, p. 628):

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que,
embora formalmente, integrem o direito fiscal, tem por
finalidade principal ou dominante a consecugao de
determinados resultados econémicos ou sociais através
da utilizagdo do instrumento fiscal e ndo a obtengédo de
receitas para fazer frente as despesas publicas.
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Segundo Silvia Helena Gomes Piva (2018, p. 56), o tributo extrafiscal ndo pode
ser compreendido apenas em sua “finalidade principal”’, mas como coexistente com a
funcao basilar de todo tributo, a arrecadacdo, “porque ambos os vieses coexistem em
harmonia num mesmo tributo, com predominancia de um sobre o outro”.

Mesmo assim, ainda ha distincdo entre as posturas pretendidas pela
extrafiscalidade. Quando se eleva a carga tributaria, assume-se a postura de desestimulo
a uma conduta, por exemplo, no caso do aumento da aliquota do imposto de importagao,
ha o desincentivo a importagdo. Por outro lado, quando o Estado patrocina a diminuigao
ou supressao do tributo e com isso estimula condutas, esta-se diante da extrafiscalidade
para a concesséao de incentivos (Piva, 2018).

Apesar das criticas a concepgao politico-social do imposto de Adolph Wagner, ao
final da 1? Guerra Mundial, assumiu-se a extrafiscalidade como uma fung¢ao do imposto,
verificando-se anos mais tarde a crise do Estado fiscal, como na obra Steuerzweck und
Steuerbegriff de Wolfgang Knies, em 1976.

Com aporte tedrico de Keynes em 1936, o Estado Social se instaura
definitivamente ao longo do século XX, consagrando a extrafiscalidade como forma de
efetivar os direitos fundamentais sociais previstos nas constituicbes sociais promulgadas
no referido século.

Contudo, é necessario fixar que a funcao extrafiscal ndo € a Unica nem a maior
realizadora dos direitos fundamentais. Isso porque, em um Estado Democratico de Direito,
os direitos fundamentais implicam em custos que devem ser suportados por um sistema
tributario sustentavel e eficiente, o qual, entretanto, nunca pode comprometer os préprios
direitos fundamentais, especialmente os do contribuinte (Gesto, 2016).

A fiscalidade e a extrafiscalidade devem andar em conjunto para o financiamento
de direitos fundamentais a longo prazo, buscando cumprir com os objetivos fundamentais
da Republica (art. 3° da CF/88) enquanto politica de Estado e ndo de governo.

Para isso, a tributagdo ndo pode se isolar apenas no aspecto juridico, devendo
estar em harmonia com a Politica e a Economia para uma existéncia longa e sustentavel,
que vise, ao fim e ao cabo, a promocado dos direitos fundamentais, a redistribuicdo de
rigueza e a diminuigao da concentragao da renda.

A justica fiscal se apresenta como um elemento essencial para a concretizagdo da
justica social, uma vez que a forma como os tributos sao instituidos e aplicados influencia
diretamente a redistribuicdo de renda e a reducdo das desigualdades. Como destaca

Rodrigues e Kuntz (2018), um sistema tributario que onera de maneira desproporcional as
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camadas mais pobres compromete o principio da equidade, perpetuando as assimetrias
sociais e impedindo o desenvolvimento sustentavel.

Dessa forma, a tributagao progressiva se torna uma ferramenta imprescindivel para
garantir que aqueles com maior capacidade econémica contribuam de maneira justa para
o financiamento das politicas publicas.

Essa logica se alinha ao pensamento de José Casalta Nabais (2015), que defende
a tributacdo como um verdadeiro "dever fundamental", isto €, um compromisso do
individuo com a coletividade, justificando a exigéncia fiscal como meio de garantir a
justica social. A tributacdo, nesse sentido, ndo pode ser vista apenas como um
instrumento arrecadatério, mas como uma expressado da solidariedade fiscal, permitindo
que o Estado assegure servigos essenciais e politicas de bem-estar social.

A exigéncia de que a tributagdo esteja a servigo da justica social também deve
repercutir na forma como o Poder Judiciario fundamenta suas decisbes em matéria
tributaria. Em tempos de crise, especialmente, espera-se que a jurisdicédo tributaria atue
com sensibilidade as consequéncias econdmicas e sociais das decisbes que proferir,
avaliando nao apenas a legalidade estrita dos atos de arrecadagcéo, mas também seus
impactos sobre a efetivacdo dos direitos fundamentais. E nesse contexto que ganha
relevo a possibilidade de fundamentagdo consequencialista das decisdes judiciais em
Direito Tributario.

Nesse sentido, Tathiane dos Santos Piscitelli (2010) propde, com base na teoria de
Neil MacCormick, a incorporagdo dos argumentos consequencialistas como boas razdes
de decidir no campo tributario. De acordo com essa teoria, a aceitabilidade de uma
decisdo judicial depende da sua consequéncia logica universalizavel: se estendida a
casos semelhantes, a decisdo deve reforcar, e ndo subverter, os valores constitucionais
do ramo do Direito em que se insere. No caso da tributagao, isso significa preservar a
justiga fiscal, a solidariedade e a efetividade dos direitos sociais.

A autora sustenta que, diante da dupla funcdo da tributacdo — prover recursos
para o Estado e promover a justi¢ca distributiva —, decisdes judiciais que levem em conta
as consequéncias de sua aplicagdo sobre esses objetivos ndo apenas se tornam
legitimas, mas juridicamente justificaveis. Trata-se, portanto, de reconhecer que, em um
Estado Democratico de Direito, o juiz pode e deve considerar os efeitos redistributivos de
sua decisdo, desde que essa consideragao esteja orientada pelos valores estruturantes
do sistema tributario. A fundamentagao consequencialista, nesses termos, nao fragiliza o

Direito, mas o robustece como instrumento de justiga.
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Diante disso, pode-se afirmar que a finalidade do imposto no Estado Democratico
de Direito transcende a mera arrecadacado de recursos. Ele se insere em uma légica
constitucional que atribui a tributagdo um papel estruturante na promocéao da justica social
e na concretizacdo dos direitos fundamentais. Essa concepgao impde ndo apenas ao
legislador o dever de estruturar um sistema tributario justo, mas também ao intérprete —
notadamente ao Poder Judiciario — a responsabilidade de decidir com base em
argumentos que considerem os efeitos sociais e distributivos das normas tributarias. Em
contextos de crise, essa compreensdo adquire ainda maior relevancia, pois evidencia que
a tributacdo, enquanto dever fundamental e expressdo de solidariedade, deve ser
manejada de modo a preservar os valores constitucionais mais essenciais a convivéncia

democratica.

3.2 O principio da Solidariedade geral e em matéria tributaria

A fungdo social da tributagdo, consolidada ao longo do século XX como
instrumento de justica e inclusdo, foi recentemente reafirmada no Brasil com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 132/2023. Ao reformular o sistema tributario
nacional, o constituinte derivado passou a prever expressamente, no §3° do art. 145 da
Constituicdo Federal, que a tributacdo deve observar, entre outros, os principios da
simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperagcdo e defesa ao meio ambiente.
Essa inovagao normativa ndo apenas moderniza o texto constitucional, como também
traduz uma diretriz politica de longo prazo: a de que o sistema tributario brasileiro deve
servir a reducao das desigualdades estruturais, a promog¢ao da equidade e a construgao
de uma sociedade solidaria.

Com isso, consolida-se no plano constitucional um ideal que ja era sustentado pela
doutrina e jurisprudéncia: o de que a ftributagdo ndo se esgota em sua funcéo
arrecadatoria, mas constitui expressdo de um dever coletivo de financiamento dos direitos
fundamentais. E sob essa perspectiva, combinando os valores da justica social e da
solidariedade, que se estrutura a analise do principio da solidariedade, tanto em sua
dimens&o geral quanto em sua aplicagdo no campo tributario.

Ao presente trabalho mais interessa o sentido juridico de solidariedade social, que
remonta a ideia proxima de justica social, conceito tipico do inicio do século XX (Godoi,
2005).
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Como visto no subcapitulo anterior, uma nova ordem constitucional se instaurou
pela Europa e depois pelo resto do Ocidente, impondo a presenga material do Estado
frente aos graves problemas sociais vivenciados no final do século XIX e inicio do século
XX.

Nesse contexto, a solidariedade social comeg¢a a constar nas constituicbes
europeias, deixando de ser apenas uma ideia ou um valor pertencente aos sistemas
moral e politico, passando a integrar os objetivos dos Estados constitucionais. De forma
cronoldgica, registre-se a Constituicdo italiana de 1947 ao dispor em seus Principios
Fundamentais que a Republica “exige o cumprimento dos deveres inescusaveis de
solidariedade politica, econébmica e social” (art. 3°). No ano seguinte, a Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos (1948) traz dispositivos claramente vinculados ao valor
da solidariedade. O Predmbulo concebe todas as pessoas como “membros da familia
humana”, e no art. 1° dispbe que todos “devem agir uns para os outros em espirito de
fraternidade”.

Em 1976, a Constituicdo Portuguesa declara o empenho da Republica em construir
uma “sociedade livre, justa e solidaria” (art. 1°), inspirando a Constituicdo Federal
brasileira (1988) a se compromissar com a “construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria”, constituindo um objetivo fundamental da Republica, como se observa no art. 3°
da Constituicdo Federal.

Na Espanha, em 1978, a Constituicdo garante e reconhece em seu Titulo
Preliminar a solidariedade entre as diversas regides do pais (art. 2°), e determina que
“para fazer efetivo principio da solidariedade” entre as regides sera constituido um Fundo
de Compensacéao destinado a promover investimentos regionais (art. 158.2). No capitulo
destinado aos principios reitores da politica econdmica e social, a Constituicdo espanhola
apoia a protecao da melhoria da qualidade de vida e do meio ambiente na “indisponivel
solidariedade coletiva” (art. 45.2).

Com isso, vé-se que a solidariedade social emerge de um contexto de intensas
desigualdades sociais, sendo insuficiente a atuagédo estatal isolada para a resolugao
destes problemas. Ao elevarem a solidariedade a um status constitucional, os Estados
reconhecem e impdem a solidariedade como um dever de observéancia geral.

A palavra solidariedade deriva do latim solidarium, de solidum, sol-dum, que
significa inteiro, compacto. E por isso que, no contexto legal, as dividas solidarias s&o
definidas como obrigagdes que cada devedor deve cumprir integralmente, e cada credor

tem o direito de cumprir integralmente. O termo tem diversos sentidos, mas todos
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apontam para a ideia de unido, de pertencimento a um todo, partindo de um aspecto
individual e chegando ao coletivo. A unidade se refere a conexdo ou um sentimento de
pertencimento a determinado grupo ou formacéao social, podendo ser entendido de forma
objetiva e subjetiva. A primeira considera a relacdo de pertencimento e a relagcdo de
compartilhamento e responsabilidade compartilhada para conectar os membros da
comunidade uns com os outros. Ja em segundo lugar, o conceito de ética social é
introduzido para expressar sentimentos e emocdes de pertencimento a uma comunidade,
confirmando o relacionamento ou um sentimento de pertencimento baseado em uma
relagcdo de ajuda. Diante das dificuldades, também impde a fraternidade como pratica
social para o enfrentamento dos problemas sociais.

A solidariedade esta associada a ideia de fraternidade, porém, ndo sdo sinébnimos,
mas os significados se complementam. Embora a solidariedade expresse a ajuda ao
préximo e com os vizinhos, a fraternidade significa uma maior propor¢cdo de afeto e
individualidade, por meio do amor, tolerancia, cooperacéo e respeito e assim compreenda
as formas de agir “para o bem dos outros”.

Ainda que ambos os conceitos valorizem a cooperacio social porque, por meio da
solidariedade e da acao coletiva, é possivel tragcar um caminho para a construcdo de uma
sociedade amigavel. Assim, entende-se que a solidariedade deve ser menos ocasional
por individuos e paises, para ser efetivamente registrada constitucionalmente como a
instituicdo mais importante para o desenvolvimento da vida civica.

E importante esclarecer que as responsabilidades mencionadas n3o sdo apenas as
atitudes dos cidadaos para com os seus concidadaos, mas também a atitude do pais para
a sociedade, uma vez que € governado por entidades estatais. A sociedade escolhe
metas como prioridades e o Estado as poe em pratica. A questao é que a sociedade do
século XXI é desfavoravel a “uma coexisténcia pacifica e muito menos a solidariedade
humana e a cooperagdo amigavel” (Bauman, 2015). A sociedade da pos-modernidade
fomenta ambientes individualistas e competitivos que desfavorecem a confianca e a
colaboracédo entre os seres humanos, portanto, a solidariedade é um desafio.

Emmanuel Lévinas com sua obra centrada na ética da alteridade e na
responsabilidade para com o outro (2005), fornece uma base robusta para a concepgao
de uma solidariedade social, que visa a superagdo do individualismo. Segundo Lévinas
(2005), a verdadeira ética surge no encontro com o outro, no momento em que nos

deparamos com a face do proximo e somos interpelados pela sua vulnerabilidade e
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necessidade. Esse encontro ético impde uma responsabilidade inalienavel: a de cuidar e
agir em prol do outro.

Portanto, é por meio da responsabilidade pelo préximo que podemos ver emergir a
justica. Uma justica que inclui julgamento e comparagao, mesmo que envolva comparar o
que é, em principio, incomparavel, pois cada individuo € unico no universo, sendo que
todos e cada um sao unicos (Lévinas, 2005). Aplicando essa visdo ao contexto tributario,
a solidariedade pode ser entendida como a materializagdo dessa responsabilidade ética
no ambito social e econdmico. A tributacdo ndo deve ser vista apenas como uma
obrigacgao fiscal, mas como um ato de solidariedade e justi¢ca social, em que cada cidadao
contribui para o bem-estar coletivo. A responsabilidade ética para com os tributos, nesse
sentido, € uma expressao da ética levinasiana, em que a contribuicdo de cada individuo
visa atender as necessidades do outro, especialmente dos mais vulneraveis.

Descende da ideia geral de solidariedade social a solidariedade fiscal, sendo ela
um principio fundamental de responsabilidade fiscal que reconhece a necessidade de
contribui¢des iguais para ajudar a pagar as finangas publicas.

Esta responsabilidade fiscal é basicamente uma questao de justica. Os mais ricos
devem contribuir mais do que os pobres para ajudar a cobrir os custos de servigos
publicos.

A solidariedade fiscal pode ser aplicada ao imposto sobre renda, uma vez que, a
renda dos ricos geralmente € enquadrada em uma faixa de imposto sobre renda mais alta
do que os pobres. Como resultado, eles contribuem mais para as finangas publicas do
que os pobres. Isso significa que os ricos ajudam a pagar os servigos publicos, tais como
educacao e saude, para toda a populacéo.

Nessa perspectiva, a legitimidade do Estado nao é proveniente de fontes externas
a sociedade, pelo contrario. E a garantia e efetivacdo dos direitos fundamentais previstos
nas constituicbes nacionais que legitimam a existéncia e atuagdo do Estado na vida da
comunidade.

José Casalta Nabais fala de “Cidadania Unida”, entendendo que a solidariedade
“nao é mais do que um novo aspecto ou dimensao da cidadania, € um novo aspecto ou
dimens&o positiva” (2005, p. 111). Nesse sentido, os cidaddos assumiram novos papeis e
novas responsabilidades e obrigagdes, o que ndo pode ser considerado como tarefa
exclusiva do Estado.

Ainda que nao seja diretamente relacionado a tese de Casalta Nabais, o “Cddigo

de Crise”, por exemplo, deve ser inspirado por essa ética da alteridade proposta por
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Lévinas (2005). Em tempos de crise, a necessidade de solidariedade se torna ainda mais
urgente. A tributacdo solidaria, entdo, deve garantir que os recursos sejam mobilizados de
forma justa e eficiente para mitigar os impactos da crise sobre aqueles que mais sofrem.
Essa abordagem exige uma distribuicdo tributaria equitativa, devendo os ricos
contribuirem mais, refletindo assim capacidade contributiva de cada um.

Lévinas (2005) expbe que a verdadeira solidariedade n&o se baseia apenas em
principios abstratos de justica, mas na responsabilidade concreta e imediata para com o
outro. Assim, a politica tributaria deve ser desenhada para promover o bem comum,
reconhecendo a interdependéncia dos cidadaos e a necessidade de um suporte mutuo,
especialmente em periodos de adversidade.

Por meio da teoria de Lévinas, repensa-se a solidariedade tributaria como um
dever ético para com o outro, tornando-se a tributagdo um instrumento de justica e
cuidado coletivo, refletindo a responsabilidade compartilhada em construir uma sociedade
mais justa e humana. Portanto, a no¢ao de cidadania de Casalta Nabais agora permeada
pela alteridade em Lévinas é antitética as ideias arraigadas de egocentrismo e
individualismo excessivos na sociedade contemporanea.

Contudo, o uso do principio da solidariedade social no campo tributario ndo esta
imune a criticas. Humberto Avila (2005) adverte que a solidariedade, embora seja um
valor constitucional importante, ndo pode ser invocada de forma abstrata e autbnoma para
justificar a criagao de tributos ou o0 agravamento da carga tributaria. Para o autor, o apelo
indiscriminado a solidariedade pode comprometer a racionalidade do sistema, violando
regras constitucionais claras, como a legalidade, a anterioridade, a isonomia e a
capacidade contributiva. Além disso, esse uso retdrico poderia colidir com outros
principios constitucionais igualmente relevantes, como a segurancga juridica, a livre
iniciativa e a protegdo da confianca. Avila sustenta que a solidariedade, por ser um valor
axiolégico e ndo uma regra de competéncia, ndo substitui o devido processo legislativo
nem autoriza o desrespeito as formas e limites da tributagdo estabelecidos na
Constituicao.

Essa critica é relevante e deve ser considerada seriamente para que a
solidariedade n&o seja instrumentalizada em contextos que possam comprometer os
pilares do Estado de Direito. Todavia, € importante ressaltar que o “Estatuto Tributario de
Crise” proposto nesta tese ndo se apoia na solidariedade social como fundamento
exclusivo ou autbnomo para a criacdo de tributos, tampouco pretende desrespeitar os

principios e regras do sistema constitucional tributario brasileiro. Pelo contrario, o estatuto
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parte do pressuposto de que toda e qualquer medida tributaria nele contida respeitara os
critérios de competéncia tributaria, a legalidade estrita, a anterioridade e a capacidade
contributiva, além dos limites expressos no art. 150 da Constituicdo Federal. O uso do
principio da solidariedade social, nesse contexto, € de natureza axioldgica, funcionando
como um vetor de interpretacao e orientagdo politica da agao estatal em tempos de crise,
e ndo como um pretexto normativo para suprir lacunas legislativas ou suprimir garantias
dos contribuintes.

O estatuto se insere, portanto, na tradigdo constitucional que reconhece a
solidariedade como valor fundamental, mas o faz de forma prudente, fundamentada e
vinculada ao devido processo legislativo, assumindo que a concretizagdo da solidariedade
se da dentro do marco das competéncias e limites estabelecidos pela ordem juridica
vigente. Nesse sentido, n&o se trata de utilizar a solidariedade para burlar o ordenamento
juridico, mas de compreender seu papel na justificagédo ética e politica de uma tributagao
voltada a mitigacdo de desigualdades agravadas por situagbes emergenciais, sempre
com respeito a legalidade, proporcionalidade e justiga fiscal. A solidariedade aqui,
portanto, ndo se impde a Constituicdo, mas dela deriva e a ela se submete, funcionando
como um alicerce de responsabilidade coletiva e cidadania comprometida com o bem
comum, especialmente nos momentos em que a crise exige respostas mais densas do

Estado e da sociedade.

3.3 O dever fundamental de pagar impostos como pressuposto da Solidariedade
Social

O dever fundamental de pagar impostos deriva do comando constitucional e é
elemento essencial para o financiamento do Estado. Contudo, existindo outras espécies
tributarias (a depender da classificagdo de cada Estado Constitucional), € necessario
definir o que é imposto, tendo como base a ordem constitucional da qual o Brasil faz
parte.

No direito constitucional de origem latina, ndo ha definicdo de imposto na
Constituicdo. Isso € uma tarefa doutrinaria e jurisprudencial. Segundo Casalta Nabais
(2015), o imposto é base, decompondo-se em trés elementos: objetivo, subjetivo e
teleolégico. O elemento objetivo diz respeito ao imposto como prestagdo pecuniaria
(nucleo da obrigacao de pagar), nao vinculado, ndo reembolsavel e compulsério. Ou seja,

o elemento objetivo trata do imposto como obrigagdo de lei, com comandos gerais e
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abstratos. Ja o elemento subjetivo traduz o imposto como prestagédo exigida de pessoas
(naturais ou juridicas) que possuam capacidade contributiva (capacidade tributaria) em
favor de entidades que exercam fungdes ou tarefas publicas. Por fim, o elemento
teleoldgico, diz respeito as finalidades que o imposto cumpre, podendo ser ela fiscal ou
extrafiscal, sempre excluida a fungéo sancionatoria.

O financiamento estatal tem como esteio os impostos, justamente porque eles sado
espécie de tributo ndo vinculado “recolhidos junto a comunidade como um todo,
independentemente de quem receba os beneficios dos servicos publicos assim
financiados” (Holmes; Sunstein, 2019, p. 9). Um Estado Fiscal possui suas necessidades
financeiras essencialmente cobertas por impostos (Casalta Nabais, 2015).

Isso ndo exclui a compulsoriedade do pagamento de tributos vinculados, mas a
receita obtida por meio da cobranca deles é destinada a remuneracéo da atividade estatal
promovida direta e especificamente ao seu usuario.

Segundo Casalta Nabais, o Estado Fiscal pode ser liberal ou social, sendo este um
“‘estado economicamente interventor e socialmente conformador” (2015, p. 194).

No Estado Fiscal Social, os impostos s&o utilizados ndo apenas para o
abastecimento dos cofres publicos e funcionamento da maquina estatal, mas para a
realizagdo de direitos fundamentais de segunda dimensao.

O tributo, mais necessariamente o imposto, € um mecanismo importante para o
desempenho do papel do Estado na pés-modernidade e a doutrina europeia consolidou a
solidariedade social como fundamento do dever constitucional de pagar impostos.
Percebe-se que a tributagdo é a principal fonte de realizagcdo dos direitos sociais. A maior
razao para obrigagdes basicas, o pagamento de impostos ndo € apenas um exercicio de
soberania nacional, mas, de fato, uma forma de integracdo dos individuos em uma
sociedade organizada na qual todos tém obrigacéo de apoiar financeiramente o Estado,
pagando o custo da coletividade. Portanto, existe uma estreita relagdo entre a obrigacao
basica de pagar impostos, sendo ela o dever basico da solidariedade social.

Nessa perspectiva, o dever constitucional de financiamento do Estado é sobretudo
uma obrigacao de solidariedade. Ricardo Lobo Torres (2005, p. 181) acredita que "a ideia
de solidariedade se projeta com muita forca no direito fiscal por motivo de extraordinaria
importancia: o tributo € um dever fundamental".

Ainda dentro dessa mesma discussao, cabe destacar que a aplicacdo do principio
da solidariedade no campo tributario deve observar os limites constitucionais que

estruturam o Estado de Direito. Humberto Avila (2005), ao examinar criticamente esse
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principio, ressalta que sua natureza valorativa e abstrata ndo autoriza, por si so, a criagao
ou a majoragao de tributos. Para o autor, a solidariedade n&o pode ser utilizada como
fundamento normativo auténomo, sob pena de comprometer garantias fundamentais do
contribuinte, como a legalidade, a anterioridade, a isonomia e a capacidade contributiva. A
seu ver, é necessario evitar que valores constitucionais sejam manejados de modo a
sobrepor-se indevidamente as regras que conferem seguranga juridica ao sistema
tributario.

A presente tese, ao propor um Estatuto Tributario de Crise, leva em conta esse
limite. A solidariedade social € aqui compreendida como um valor constitucional de
grande densidade ética e politica, mas cuja aplicagdo concreta se da por meio de
instrumentos normativos compativeis com as regras de competéncia tributaria e os
principios constitucionais limitadores do poder de tributar. A proposta nao instrumentaliza
a solidariedade para legitimar, de forma artificial, a criagdo de novos tributos. Pelo
contrario: reconhece que o dever de pagar impostos, mesmo em contextos excepcionais,
deve respeitar os parametros constitucionais e o devido processo legislativo.

O uso da solidariedade, portanto, possui natureza axiolégica e orientadora,
reforgando a legitimidade das medidas propostas ndo pela via da excegédo, mas pela
afirmacdo de um compromisso coletivo com a justica fiscal e com a superagdo das
desigualdades acentuadas nos momentos de crise. Em harmonia com a teoria da justica
social e com o ordenamento constitucional vigente, trata-se de uma proposta que articula
responsabilidade fiscal com responsabilidade solidaria, sem comprometer os direitos
fundamentais do contribuinte nem os limites materiais da tributacao.

Essa leitura responsavel da solidariedade — como valor orientador, e ndo como
autorizacdo para excessos — reforca o compromisso da proposta desta tese com os
limites constitucionais do poder de tributar.

Outras criticas a tributacdo de grandes fortunas também foram formuladas, por
fundamentos diversos. Uma delas, de cunho mais pragmatico, € a de Ives Gandra
Martins’, que questiona os efeitos da instituicdo do imposto sobre grandes fortunas na
classe média brasileira, alegando que o dever fundamental de pagar impostos enfraquece
7 Ives Granda Martins no livro “A queda dos mitos econémicos” afirma que a carga tributaria é sempre
desmedida em razdo de objetivos e necessidades mal colocados, gastos supérfluos, os contribuintes
apenados, A sonegacao e o tratamento pratico diferencial, a fiscalizagdo e a sonegacédo e o aumento de
receita. Robert Nozick, fildsofo politico, autor de "Anarchy, State, and Utopia", Nozick critica a redistribuigao
coercitiva de riqueza por meio dos impostos, afirmando que tal imposi¢cdo equivale a trabalho for¢ado. Ele

defendia um estado minimo e via a tributagdo como uma violagdo dos direitos individuais. Nozick sera
contraposto a John Rawls no terceiro capitulo desta tese.
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os limites formais e materiais do Poder de Tributar, habiltando o Estado a retirar
beneficios fiscais dos contribuintes e, de outro lado, gerar o confisco tributario.

No entanto, do ponto de vista do Direito Tributario, ha uma superacdo do poder
imperial e, como formas obrigatérias de transferéncia de patrimbnio privado para
entidades estatais, havera de existir autorizagdo constitucional.

Atualmente, os sistemas tributarios, especialmente os impostos extrafiscais,
possuem como finalidade a realizagdo dos direitos fundamentais e da justica social, a
redistribuicdo da riqueza entre os membros da sociedade. Nesse contexto, Casalta

Nabais destaca que

como dever fundamental, o imposto nao pode ser
encarado nem como um mero poder para o estado, nem
como um mero sacrificio para os cidadaos, constituindo
antes o contributo indispensavel a uma vida organizada
em estado fiscal (2005, p. 679).

Uma vida social organizada € essencial em um Estado fiscal. Em outras palavras, a
satisfacdo dos direitos sociais justifica obrigagdes tributarias. O papel fundamental da
tributacédo € legitimado pela responsabilidade tributaria, por meio da qual todos devem
cumprir a legislagao tributaria, sob pena de incorrer nas sangdes nela previstas.

Assim, a vida em sociedade pressupde o pagamento de impostos ndo sé por
obrigacao legal, mas pelo dever de solidariedade social, impondo-se uma contribuicao
individual maior em momentos de crise social, bem como sua revisdo nos momentos de
bonanca.

Na situacado experimentada pelo mundo desde o final de 2019/inicio de 2020 e com
a imposi¢ao de medidas de isolamento/distanciamento social para tentar conter o avango
da proliferagdo do virus, esperava-se que as consequéncias econdmicas e financeiras de
tais medidas fossem sentidas de forma proporcional entre ricos e pobres. Contudo,
segundo um relatério da Oxfam, publicado em maio de 2022, descobriu-se que um
bilionario surgiu a cada 30 (trinta) horas durante os primeiros dois anos da pandemia de
Covid-19. De outro lado, a Oxfam estimou que a cada novo bilionario, quase um milhdo
de pessoas podem cair na pobreza extrema a uma taxa semelhante em 2022 (OXFAM,
2022).

Durante a pandemia, mais ricos surgiram ou 0s que ja eram ricos aumentaram as

suas fortunas, enquanto outros tantos milhares se tornaram miseraveis. Do ponto de
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politico filosofico, ha uma injustica®, um desequilibrio que necessita de reparo para néo se
perpetuar.

Em um ranking mundial (WORLD INEQUALITY REPORT, 2022), o Brasil € o 11°
mais desigual, atrds de Chile, Africa do Sul, Republica Centro-Africana, Mocambique,
Namibia, Zdmbia, Guiné Bissau, Botsuana, Zimbabue e Iémen. No Brasil, a parcela 1%
mais rica € dona de cerca de metade (50%) da riqueza nacional. A metade mais pobre
detém menos de 1% da riqueza nacional. Na América Latina, o Brasil € o segundo pais
mais desigual depois do Chile, onde os 10% mais ricos detém 58,9% da renda total
(WORLD INEQUALITY REPORT, 2022).

Diante deste quadro, a elevacao da tributacdo no topo da piramide para transferir
renda para a base pode também ser um instrumento de recuperacdo da atividade
econdmica® e promogao de justica fiscal (Toneto; Ribas; Carvalho, 2021).

E papel do Estado atuar para a diminuicdo da distancia entre ricos e pobres,
utilizando-se de instrumentos tributarios redistributivos ja previstos na Constituigao
Federal.

Nesse sentido, a Carta de Conjuntura n® 46 do Ipea (2020) traz uma observagao

para o estudo da politica fiscal merecedora de destaque:

E importante que a politica fiscal focalize nos mais
necessitados e que seja calibrada de modo a néao
impedir o reerguimento da economia apds a crise. A
regra do teto é a ancora de politica fiscal que permitiu a
obtencao do equilibrio macroecondmico e a redugéo da
taxa de juros para o menor patamar da histéria do pais.
Nesse sentido, ela precisa ser preservada para garantir o
equilibrio macroecondmico e o bem-estar da populagao
no longo prazo (IPEA, 2020, p. 8).

8 A teoria de Justica que fundamentara a Politica Tributaria a ser adotada para enfrentar as
desigualdades sociais aumentadas em razéo das crises sera melhor especificada na segéo 3.3 da presente
tese.

9 Os resultados do estudo de Toneto, Ribas e Carvalho, 2021 indicam grande disparidade na
proporgao da renda consumida por cada estrato: enquanto os 10% mais pobres gastam cerca de 90% da
sua renda adicional em consumo, o valor cai para 24% entre o 1% mais rico. Levando em consideragéo a
atual estrutura distributiva da economia brasileira e as distintas propensdes a consumir de cada estrato de
renda, mostramos que cada R$100,00 transferidos do 1% mais rico para os 30% mais pobres geram uma
expanséo de R$106,70 na economia. No mesmo sentido, utilizando o desenho do Auxilio Emergencial de
2020, calculamos que cada R$100,00 pagos através do programa aumentam a renda agregada em
R$140,00. Por fim, avaliamos uma politica de protegdo social financiada a partir de tributos sobre o 1% mais
rico, que garanta a transferéncia de R$125,00 mensais para os 30% mais pobres. A medida eleva o
multiplicador da economia, tornando mais expansionista qualquer nova injegdo de demanda. Seguindo o
exemplo anterior, os mesmos R$100,00 elevam, nesse caso, em R $ 109,00 a renda. Além disso,
estimamos que a implementagéo de uma politica como essa pode ter um impacto positivo de 2,4% no PIB.
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De acordo com o estudo divulgado pela OECD (2020), os tributos terdo papel
fundamental na restauragao das finangas publicas, tanto em relagédo as receitas, quanto
da estrutura fiscal, que podera ser adaptada ao periodo pés-Covid (Di Creddo; Bernardi,
2020).

A presente tese de doutorado propde que o dever fundamental de pagar impostos,
baseado na solidariedade social enquanto direito fundamental de terceira dimens&o'®,
seja utilizado como fundamento juridico a proposicao de um Caodigo Tributario de Crise,
em que 0s mais ricos contribuam com uma parcela maior nos impostos sobre os seus
patriménios, rendas e riquezas durante o periodo critico, cabendo ao Estado, além da
imposicao, a distribuicdo dos recursos aqueles de que mais necessitam, promovendo um
reequilibrio social e evitando injusticas em razdo do abismo que separam os mais ricos
dos mais pobres, especialmente nos momentos de crise.

Tratando-se de direito fundamental de terceira dimens&o'!, a solidariedade se
enquadra nos “direitos de titularidade coletiva” (Lafer, 1988, p. 131), ou seja, todos tém
direito a solidariedade, mas ela ndo poderia ser exigida de outrem, como um direito
prestacional.

Nabais (2005) reflete que, em algumas situagdes praticas, podem surgir demandas
conflitantes de diferentes grupos sociais, baseadas na solidariedade, o que exigiria um
critério superior para resolvé-las. Nesse contexto, o Estado deve buscar a inclusdo de
todos sob um denominador comum; assim, o principio da solidariedade funcionara como
uma forga unificadora.

Para sustentar a necessaria solidariedade em termos tributarios, a se¢céo seguinte

trard dados concretos sobre a desigualdade no Brasil.

10 Os direitos de solidariedade foram identificados e agrupados na terceira dimensdo de direitos
fundamentais por Karel Vasak na abertura dos cursos do Instituto Internacional dos Direitos do Homem, em
1979, segundo informa Robert Pelloux, Vrais et faux droits de 'Homme, Revue du Droit Public et de la
Science Politique en France et a I'étranger, Paris, Lib. Générale, 1981, n. 1, p. 58.

11 Para Canotilho “A partir da década de 60, comegou a desenhar-se uma nova categoria de direitos
humanos vulgarmente chamados direitos da terceira geragdo. Nesta perspectiva, os direitos do homem
reconduzir-se-iam a trés categorias fundamentais: os direitos de liberdade, os direitos de prestagao
(igualdade) e os direitos de solidariedade. Estes ultimos direitos, nos quais se incluem o direito ao
desenvolvimento, o direito ao patriménio comum da humanidade, pressupdem o dever de colaboragao de
todos os estados e ndo apenas o actuar activo de cada um e transportam uma dimensao colectiva
justificadora de um outro nome dos direitos em causa: direitos dos povos. Por vezes, estes direitos sao
chamados direitos de quarta geragéo” (2002. p. 386).
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3.4 A desigualdade social no Brasil: o problema da distribuigcao de renda

A desigualdade social no Brasil permanece como um desafio estrutural, cuja raiz
mais profunda esta na ma distribuicdo de renda e na histérica concentracdo de riqueza.
Apesar dos avangos da Emenda Constitucional n® 132/2023, que introduziu importantes
mudancas no sistema tributario nacional, a reforma nao enfrentou de modo suficiente
esse nucleo do problema. A previsdo do chamado “cashback do povo” — mecanismo de
devolucdo parcial de tributos indiretos ao consumidor de baixa renda, como sera
detalhado na secao 3.4.2 — representa um avango, mas ainda insuficiente para reverter o
quadro de desigualdade crbnica. O cashback opera em uma logica mitigadora e
compensatéria, mas nao enfrenta a regressividade estrutural do sistema tributario
brasileiro, tampouco promove uma redistribuicao efetiva da renda concentrada no topo da
piramide. Nesse sentido, ainda estdo ausentes instrumentos mais ambiciosos e
progressivos de justica fiscal que tenham potencial real de desconcentrar riqueza e
financiar os direitos fundamentais de forma sustentavel e equitativa.

A desigualdade social refere-se a disparidade ou diferenga existente entre os
individuos ou grupos dentro de uma sociedade em relagao a diversos aspectos, tais como
renda, riqueza, acesso a recursos, oportunidades educacionais, acesso a saude, moradia
adequada, entre outros. Essas desigualdades podem ser medidas e observadas através
de diversos indicadores, como o coeficiente de Gini, que avalia a distribuicdo de renda, ou
indices de desenvolvimento humano, que consideram multiplos aspectos sociais,
econdmicos e de saude.

As causas da desigualdade social no Brasil ndo se resumem ao problema da
distribuicdo de renda. A desigualdade social é efeito, enquanto a auséncia da distribuicao
de renda adequada a realidade brasileira € uma de suas causas.

O termo "renda" pode abarcar uma ampla gama de significados, a depender do
objeto de seu estudo. No caso da presente tese sera necessario buscar o auxilio das
Ciéncias EconOmicas para entender a questao da distribuicdo de renda no Brasil.

Nao se quer dizer aqui que a Ciéncia Juridica nao conceitua renda, pois ela o faz,
por exemplo, por meio do Direito Constitucional Tributario, para fins da imposi¢ao
tributaria sobre este fato econémico (a renda). A Constituicdo Federal elenca quais sao os
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fatos signos-presuntivos de riqueza poderiam ensejar a tributagdo, cabendo a legislagéo
tributaria’ conceituar o que é renda para fins tributarios.

Mas aqui, € necessario o auxilio das Ciéncias Econdmicas e das Ciéncias Sociais
para compreender a desigualdade social causada pelo problema da distribuicao de renda
no Brasil. Isso porque, a pobreza é um fendmeno multidisciplinar’®, mas que ndo surge
especificamente na Ciéncia Juridica. Mas o Direito, enquanto instrumento que legitima a
existéncia do Estado e que, modernamente, entende a pobreza como indigna a existéncia
humana'#, busca combaté-la e, no caso do Brasil, erradica-la’®.

Diferengcas nos niveis de renda geram desigualdade social e um baixo nivel de
renda gera pobreza monetaria'®.

Desde o inicio dos anos 1990, o Banco Mundial tem se dedicado a elaboracao de
metodologias para medir a pobreza global'’. A primeira dessas abordagens, divulgada no
Relatério de Desenvolvimento Mundial de 1990, considerava como extremamente pobres
as pessoas que viviam com menos de US$ 1,00 por dia, em paridade de poder de compra
(PPC). Ao identificar os paises com as menores linhas de pobreza entre aqueles
analisados no estudo, foram identificados oito paises cujos valores das linhas de pobreza
estavam muito proximos entre si, em torno de US$ 1,00 PPC para o ano de 1985.

Apesar de um histérico ruim, o Brasil apresenta melhoras na distribuicdo de renda

e consequente mobilidade social.

12 Art. 96 do CTN: A expressao "legislacédo tributaria" compreende as leis, os tratados e as
convencgdes internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte,
sobre tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes.

13 No artigo intitulado “JUSTICA SOCIAL, POBREZA E DIREITOS HUMANOS?”, o professor Eduardo
Bittar (2018) demonstra a pobreza sob as o&ticas soécio-filoséficas, politico-econdmica, juridica e
democratica-judicial.

14 Para José Reis Novais (2015, p. 121): “Ou seja, um Estado de Direito fundado na dignidade da
pessoa humana, para além de obrigado a garantir a todas as pessoas as condigcdes minimas de bem-estar
e de desenvolvimento da personalidade e de possibilidade de exercicio efectivo dos direitos fundamentais,
observa necessariamente o principio da igualdade, na medida em que esta juridicamente vinculado a tratar
todas as pessoas com igual consideragao e respeito”.

15 Art. 3°, 1lI, da CF/88.

16 Sobre a evolugédo da pobreza monetaria no Brasil, Pedro H. G. Ferreira de Souza escreveu o artigo
intitulado “A EVOLUCAO DA POBREZA MONETARIA NO BRASIL NO SECULO XXI” no documento do
IPEA “Politicas sociais: acompanhamento e analise”. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11544/1/BPS_29 nps2_evolucao_pobreza.pdf

17 Vide Soares, S. S. D. Metodologias para estabelecer a linha de pobreza: objetivas, subjetivas,
relativas, multidimensionais. Brasilia: Ipea, fev. 2009. (Texto para Discussao, n. 1381).
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Isso porque, de acordo com uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) em 2023'8, aproximadamente 67,8 milhdes de cidadaos
brasileiros foram classificados como pertencentes a faixa de pobreza, o que equivale a
cerca de 31,6% da populagéo.

No ano de 2022, em comparagao com o ano anterior, houve uma diminuigdo da
extrema pobreza (definida como pessoas vivendo com menos de US$ 2,15 ao dia) em
todas as Grandes Regides do pais. As regides Norte e Nordeste experimentaram os
maiores impactos, com quedas de 6,0 e 5,7 pontos percentuais, respectivamente.
Enquanto isso, nas outras regides, a reducao da extrema pobreza foi menos pronunciada,
com diminui¢des de 2,0 pontos percentuais no Sudeste, 1,0 ponto percentual no Centro-
Oeste e 0,7 ponto percentual no Sul.

Na Regidao Centro-Oeste, observou-se a maior redugao na propor¢cao de pessoas
consideradas pobres no pais, medida pela linha de US$ 6,85 por dia, com a proporgao
diminuindo de 28,6% para 21,3% entre os ultimos dois anos, representando uma queda
de 7,3 pontos percentuais. As Regides Norte e Nordeste seguiram em seguida. Na
Regiao Nordeste, a pobreza atingiu 51,0% da populagédo em 2022, um valor préximo ao
de 2014. Por outro lado, a proporcao de pessoas pobres na Regido Sul foi a menor do
pais em 2022, chegando a 17,1%, uma queda de aproximadamente 2,6 pontos
percentuais em relagao a 2021. No Sudeste, a propor¢ao de pessoas pobres em 2022 foi
de 23,0% da populagdo, com uma redugao de 4,3 pontos percentuais em relagao a 2021,
quando foi de 27,3%.

Apesar da queda acentuada da extrema pobreza e da pobreza nas Regides Norte
e Nordeste, a participagdo dessas regides no total de pessoas pobres do pais em 2022
permaneceu elevada. Em 2022, a Regiao Nordeste representava 27,0% da populagao
total do pais, mas abrigava 54,6% das pessoas consideradas extremamente pobres pela
linha de US$ 2,15 e 43,5% das consideradas pobres pela linha de US$ 6,85. Enquanto
isso, a Regido Sudeste, a mais populosa do Brasil, com 42,1% da populagao,
correspondia a 23,8% das pessoas extremamente pobres e 30,7% das pobres do pais.

Ainda assim a diminuigdo das desigualdades sociais acontece de forma gradual e

sujeita a flutuagdes no mercado de emprego, isso porque a configuragdo socioecondmica

18 A publicagédo “Sintese de indicadores sociais: uma analise das condi¢des de vida da populacéo
brasileira 2023” do IBGE tem como objetivo sistematizar e apresentar um conjunto de informacdes
relacionadas a realidade social do Pais, a partir de temas estruturais de grande relevancia para a
construgcédo de um quadro abrangente sobre as condigdes de vida da populagéo brasileira.
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do Brasil é determinada pela participacdo dos trabalhadores em diferentes atividades
econdmicas e “o rendimento do trabalho € a principal parcela da renda total das familias”
(IBGE, 2023).

No contexto do mercado de trabalho brasileiro, observa-se uma variedade
significativa de atividades econbmicas, destacando-se a marcante disparidade de renda
entre os trabalhadores. No classico "Formacdo Econémica do Brasil", inicialmente
publicado em 1959, Celso Furtado (2000) ilustrou como o modelo econémico primario-
exportador, centrado na exploracdo extensiva de recursos naturais e de méao de obra
abundante, contribuiu para a construcdo de um sistema caracterizado por uma alta
concentracao de renda.

Essa particularidade do processo de desenvolvimento do Brasil, em que a
distribuicdo dos beneficios do aumento da produtividade era amplamente desigual em
favor de uma minoria, € um fator essencial para entender a origem da concentragdo de
renda e de riqueza no pais (Barbosa, 2003).

E crucial entender, no entanto, que a pobreza no Brasil ndo &, como em muitos
outros paises, causada pela falta de recursos, seja ela relativa ou absoluta (Coutinho,
2013). A questdo, como acima exposta, € da concentragado da renda nas maos de poucos.

O problema comeca cedo, desde os primérdios da formagdo do Brasil, como
explica Raymundo Faoro em “Os donos do poder: Formagdo do patronato politico
brasileiro”, obra publicada pela primeira vez em 1958.

Faoro argumenta que a concentracdo de poder econémico e politico nas elites
brasileiras esta profundamente enraizada na histéria do pais. Desde os primérdios da
colonizacao portuguesa, uma pequena parcela da populagcdo detinha a maior parte das
terras, recursos e influéncia politica. Esse padrdo de concentracao de renda e riqueza
continuou ao longo dos séculos, sobrevivendo a mudangas de regimes politicos, como o
Império e a Republica.

Marcio Pochaman (2015) corrobora com tais observacdes ao observar que, desde
que o Brasil era colénia de Portugal, aproximadamente 10% da populagao detinha cerca
de dois tergos da riqueza existente. Essa tendéncia persistiu ao longo do periodo imperial
e republicano, mesmo com eventos como a independéncia de Portugal, o fim da
escravidao e a transicdo para a Republica, ndo tendo sido capazes de modificar o padrao
excludente de distribuicdo de recursos no pais. Para o autor, a auséncia de uma

democracia consolidada € também um dos fatores que mantém a concentragdo de poder
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e renda nas maos de uma parcela pequena da populagdo nacional, além da falta de
reformas sérias e profundas nos sistemas tributario, agrario e social.

Para dar suporte a afirmacao anterior, realizou-se um recorte temporal com o
auxilio do estudo intitulado “Desigualdade de renda, crescimento e tributagdo da elite no
Brasil: novas evidéncias reunindo dados de pesquisas domiciliares e fiscais” (Morgan,
2017)'°, esta segdo destaca a desigualdade de renda no Brasil entre 2001 a 2015. O
referido estudo utilizou trés fontes de dados para chegar as estimativas de participagoes
de renda considerando toda a distribuicdo no Brasil, iniciando com a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), sendo ela uma pesquisa abrangente e representativa
nacionalmente, conduzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
anualmente desde 1976, com excegao dos anos em que ocorre o Censo Nacional (a cada
10 anos). A PNAD engloba levantamentos domiciliares e individuais, sendo a amostra
deste ultimo composta por cerca de 350.000 pessoas por ano. Utilizou-se os microdados
individuais da PNAD de 2001 a 2015 para extrair informagdes sobre os rendimentos das
pessoas fisicas, disponiveis no site do IBGE.

Combinando medidas de desigualdade social baseadas em pesquisas domiciliares
e dados tributarios, o referido artigo propiciou conclusdes para o periodo de 2001 a 2015,
gerando como resultado, na primeira etapa do estudo, uma nova série de receita
tributaria, integrando microdados de pesquisas anuais em domicilios, nacionalmente

representativas (fornecidas pelo 6rgao nacional de estatisticas), e analises detalhadas

19 “Este artigo descreve os métodos utilizados e os resultados preliminares obtidos na avaliagado da
distribuicdo de renda no Brasil nos ultimos 15 anos. Produzimos novas séries, combinando dados de
pesquisas domiciliares anuais e nacionalmente representativos com informagdes detalhadas sobre
declaragbes de imposto de renda divulgadas recentemente pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.
Nossos resultados demonstram uma elevagao significativa nas estimativas oficiais sobre desigualdade no
Brasil, embora as tendéncias decrescentes de desigualdade sejam menos acentuadas do que se pensava
anteriormente. O resultado mais importante € a enorme concentracdo de renda no topo e a relativa
estabilidade com o passar do tempo. A participacdo na renda dos 10% do topo registrou queda 54,7% para
53,4% em relagao aos rendimentos pré-impostos, entre 2001 e 2015, enquanto a participagdo dos 50% da
base da distribuicao subiu de 10,6% para 12,5%. Os 40% intermediarios da distribuicdo tiveram sua baixa
participagédo reduzida de 34,7% para 34,1%. Apesar do forte crescimento médio da renda, os 50% mais
pobres apenas obtiveram ganhos moderados, o0 que ocorreu as custas de pequenas perdas das faixas do
meio e do topo. Entretanto, a concentracdo de renda no topo permanece excepcionalmente alta.
Analisamos o imposto de renda da pessoa fisica e descobrimos que a maior parte da renda dos muito ricos
no Brasil ndo sofre tributagdo pessoal. Isso explica as aliquotas efetivas mais baixas observadas nos grupos
das faixas superiores e mostra que o imposto de renda da pessoa fisica ndo é uma ferramenta de politica
progressiva no Brasil, violando os principios de equidade horizontal e equidade vertical. Isso motiva a
criagdo de um imposto de renda da pessoa fisica unificado que incorpore todas as categorias de renda.”
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das declarag¢des de imposto de renda (recentemente publicadas pela Receita Federal), de
forma coesa. Os resultados do estudo indicaram um aumento significativo nas estimativas
oficiais da desigualdade no Brasil. Isso confirma que as pesquisas domiciliares estao
substancialmente subestimando os rendimentos no segmento mais abastado da
sociedade (MORGAN, 2017, p. 253). Com isso, nota-se um abismo entre rendas dos 10%
mais ricos e dos demais, além de baixos niveis de renda nos 40% intermediarios e os
50% mais pobres.

Notou-se, outrossim, que o crescimento da renda foi desigual e, ainda que a
parcela mais rica tenha patrocinado, em parte, o aumento de ganhos na faixa inferior, isso
nao afetou o seu enriquecimento no periodo pesquisado.

Outra disparidade verificada pelo estudo de Marc Morgan (2017), € que os mais
ricos nao pagam um imposto de renda condizente com seus ganhos, haja vista a isengao
fiscal sobre lucros e dividendos distribuidos e aliquotas mais baixas na tributacdo quanto
aos rendimentos advindos de aplicagdes financeiras. O estudo ainda indica a necessidade
da criagdo de uma tabela de IRPF unificada para todos os tipos de rendimentos,
“eliminando as atuais isengdes regressivas” (Morgan, 2017, p. 254). Outra indicagéo é a o
aumento das aliquotas maximas, hoje ainda em 27,5% para quem possui rendimentos
tributaveis acima de R$4.664,68 (mensal) e R$55.976,16 (anual), perpetuando a
desproporcionalidade na tributacdo da renda dos mais ricos, da classe intermediaria e
também da classe mais pobre.

A Pandemia de Covid-19 escancarou as desigualdades sociais no mundo,
evidenciando ainda mais os desequilibrios sociais reluzentes dessas desigualdades que
impactam todo o mundo e ainda sao reforcados pelos desequilibrios no ecossistema.

Durante o primeiro ano da pandemia de Covid-19, a OXFAM? divulgou o relatorio

intitulado "Poder, Lucros e Pandemia", oferecendo uma analise dos impactos

20 “A crescente crise econdmica desencadeada pela pandemia da Covid-19 é alimentada por um
modelo econdémico que, na grande maioria dos casos, vem obrigando trabalhadores de baixa renda —
principalmente mulheres — a pagar o preco da pandemia sem contar com nenhuma prote¢do social ou
financeira, enquanto permite que as maiores empresas do mundo distribuam bilhdes de délares em lucros
para seus acionistas, um pequeno grupo de homens, na sua maioria brancos que vivem em nagdes ricas.
Desde o inicio da pandemia, grandes empresas tém exacerbado seus impactos desiguais, priorizando seus
lucros em detrimento da seguranga dos trabalhadores, pressionando os custos para baixo na cadeia de
suprimentos e usando sua influéncia politica para moldar politicas de resposta a pandemia em seu favor. A
Covid-19 deveria ser um catalisador de mudangas no sentido de conter radicalmente o poder das empresas,
reestruturando modelos de negdcios e recompensando com seus lucros todas as pessoas que efetivamente
trabalham, criando uma economia para todos”. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/wp-
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devastadores da pandemia de Covid-19 na economia global, resultando em
consequéncias dramaticas para a desigualdade econdmica entre os mais ricos e 0os mais
pobres. Durante os primeiros dois trimestres de 2020, aproximadamente 400 milhdes de
empregos em tempo integral foram perdidos em todo o mundo.

As projegdes para 2021 indicavam que 613 milhdes de pessoas estariam vivendo
abaixo da linha da extrema pobreza. No entanto, devido a Covid-19, esse numero
aumentou para 711 milhdes de pessoas. Em proporcao, pode-se afirmar que a Covid-19
contribuiu para um aumento de 16% na pobreza global (IPEA, 2022). Essa informacéao
consta da nota da presidéncia do IPEA intitulada “O efeito da Covid-19 sobre os
indicadores de pobreza brasileiros e as politicas de mitigacdo: Uma discusséo inicial”
divulgada em junho de 2022, acrescentando aos dados globais a discussdo sobre a
situacao brasileira.

A nota apresentou perspectivas pessimistas para o cenario brasileiro, conforme
pesquisa conduzida por Sumner, Ortiz-Juarez e Hoy (2020) que afirmava que o Brasil
seria responsavel por cerca de 30% do aumento de novos pobres na América Latina. Isso
significaria um acréscimo de quase 7 pontos percentuais na taxa de pobreza do Brasil,
resultando na inclusdo de mais de 14 milhdes de brasileiros abaixo da linha de pobreza.

Assim, para tentar barrar o avang¢o das consequéncias socioecondmicas da
pandemia de Covid-19, o Brasil formulou politicas extraordinarias de sustentacdo do
sistema financeiro, de empresas, do emprego e da renda (Lima, 2020), havendo
substancial investimento de recursos publicos no enfrentamento da pandemia, por meio
de iniciativas como o Auxilio Emergencial, o Beneficio Emergencial de Preservacdo do
Emprego e da Renda (BEm), entre outros programas.

Com essa injecao de recursos, as proje¢cdes para a situagdo econdmica no inicio
de 2021 nao se concretizaram conforme o esperado (IPEA, 2022). Especialistas previam
uma significativa deterioracdo das finangas publicas federais, um crescimento econdmico
modesto ou até mesmo uma contracdo do Produto Interno Bruto (PIB), além de um
aumento do desemprego. No entanto, ao longo de 2021, observou-se uma melhoria na
situacdo fiscal (com a relagdo divida-PIB diminuindo de 87,2% para 80,6%), um
crescimento de 4,6% no PIB e a geracéo liquida de empregos (com mais de 2,8 milhdes
de empregos formais criados) (IPEA, 2022).

content/uploads/2021/04/cms_files_115321_1599751979Poder_Lucros_e_a_ Pandemia_-
_completo_editado_- pt-BR.pdf. Acessado em 27/04/2024.
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Mas isso nado evitou a projegdo no aumento da pobreza, segundo o IBGE (2022).
No ano de 2021, de acordo com os critérios de pobreza estabelecidos pelo Banco
Mundial?', aproximadamente 62,5 milhdes de individuos, correspondendo a 29,4% da
populagdo nacional, estavam vivendo em condicdes de pobreza. Dentre esses, 17,9
milhdes, ou seja, 8,4% da populacdo, estavam em situagdo de extrema pobreza. Estes
numeros representaram os maiores indices tanto em termos absolutos quanto relativos
para ambos os grupos desde o inicio da série temporal em 2012.

Adicionalmente, entre os anos de 2020 e 2021, houve um aumento sem
precedentes em ambos os grupos: o numero de pessoas vivendo abaixo da linha de
pobreza cresceu 22,7%, o que corresponde a um acréscimo de mais 11,6 milhdes de
individuos, enquanto o numero de pessoas em extrema pobreza aumentou em 48,2%,
representando um acréscimo de mais 5,8 milhdes de pessoas.

Segundo o IBGE (2022), ainda no ano de 2021, o indice de Gini registrou um
aumento, alcangando o mesmo nivel de 2019, que foi o segundo mais alto da série,
chegando a 0,544. O maior indice foi observado em 2018, atingindo 0,545. Desde o inicio
da série, em 2012, essa medida de desigualdade havia diminuido até 2015 e,
posteriormente, aumentado até 2018. Devido aos efeitos da distribuicdo dos programas
de transferéncia de renda emergenciais em resposta a pandemia de Covid-19, o indice
havia diminuido em 2020.

Como visto na subsecdo anterior, embora tenha um histérico desfavoravel, o Brasil
tem mostrado melhorias na distribuicdo de renda e, consequentemente, na mobilidade
social.

De acordo com uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) em 202322, aproximadamente 67,8 milhdes de cidaddos brasileiros
foram classificados como pertencentes a faixa de pobreza, o que equivale a cerca de

31,6% da populagéo.

21 O Banco Mundial adota como linha de pobreza os rendimentos per capita US$ 5,50 PPC,
equivalentes a R$ 486 mensais per capita. Ja a linha de extrema pobreza é de US$ 1,90 PPC, ou R$ 168
mensais per capita (IBGE, 2022). Sobre os critérios do para mensuragdo da pobreza pelo Banco Mundial,
vide segao anterior.

22 A publicagédo “Sintese de indicadores sociais: uma analise das condi¢des de vida da populacéo
brasileira 2023” do IBGE tem como objetivo sistematizar e apresentar um conjunto de informacdes
relacionadas a realidade social do Pais, a partir de temas estruturais de grande relevancia para a
construgcédo de um quadro abrangente sobre as condigdes de vida da populagéo brasileira.
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A analise do segundo capitulo demonstrou em numeros o quao desigual € o Brasil
em termos de distribuicdo de renda no Brasil e porque a solidariedade social e fiscal sao
tdo importantes no enfrentamento dessa questao.

Com aporte tedrico em Lévinas, a solidariedade deixa o campo da Moral e se
mostra como instrumento necessario a vida em sociedade, em especial, nos tempos de
crise.

Por meio do presente capitulo, fixou-se a necessidade de elevar a solidariedade
fiscal a um status de dever constitucional, a fim de permitir que o Estado exija maior
“colaboracao” dos mais ricos nos momentos de crise por meio de tributos que sirvam a
redistribuicdo das riquezas visando diminuir o abismo entre os mais ricos € 0os mais

pobres.
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4 POLITICAS PUBLICAS E TRIBUTAGAO

Mais do que financiar politicas publicas, a tributacdo € um meio para alcancar a
desejada dignidade da pessoa humana e, sem duvida, € importante reconhecer o vinculo
existente na implementagédo de politicas publicas que garantam a realizagdo do minimo
existencial (Ribeiro; Nunes; Almeida, 2018).

Este capitulo tem por objetivo definir o conceito de politicas publicas, identificar
seus vinculos com a efetivacdo de direitos fundamentais e analisar o papel da politica
tributaria como meio de enfrentamento das desigualdades sociais, com base em uma
concepgao de justica inspirada na teoria de John Rawls (1997). A analise parte do
pressuposto de que a politica fiscal ndo pode ser neutra: ela € sempre instrumento de
inclusdo ou exclusao, de promogao ou de bloqueio do acesso a bens fundamentais.

Além disso, o capitulo se encerra com uma sec¢ao dedicada a aproximagao entre
direito e economia, reconhecendo que a formulacdo e a implementagdo de politicas
publicas tributarias distributivas demandam também o enfrentamento de objecbes
econdmicas, politicas e institucionais. A racionalidade econémica, muitas vezes invocada
para restringir politicas redistributivas, sera analisada criticamente a luz da literatura
especializada, demonstrando que a justiga fiscal pode ser compativel — e até mesmo
funcional — ao crescimento econdmico sustentavel.

Por fim, serdo apresentados mecanismos tributarios especificos que podem
viabilizar uma politica fiscal voltada a redugdo das desigualdades em tempos de crise,
como etapa preparatéria para a proposicado normativa desenvolvida no capitulo seguinte.

4.1 Definigao de politicas publicas

As “Politicas publicas” referem-se a agdes, decisbes e programas desenvolvidos e
implementados pelo governo a nivel local, regional ou nacional com o objetivo de abordar
problemas ou desafios especificos da sociedade. Estas politicas procuram influenciar o
bem-estar da populacdo, melhorar a qualidade de vida dos cidaddos e promover o
interesse publico (Casimiro; Melo, 2016).

O termo “Politicas publicas” originalmente n&o pertence a Ciéncia Juridica e sim a
Ciéncia Politica. A expressao "policy analysis" surgiu na década de 1930, nos Estados

Unidos, sob a lideranga de Harold Dwight Laswell.
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Essa expressdo foi concebida como um meio de harmonizar a produgao
governamental, os grupos de interesse e o conhecimento cientifico relacionados as
politicas publicas (Laswell, 1997). Os estudos nesta area se concentram no processo de
tomada de decisbes do governo em relagéo as politicas publicas (Smanio, 2013).

Em seguida, surgiu uma crescente preocupagao com a implementacgéo eficaz das
Politicas Publicas, abordando os meios a serem empregados, bem como suas interagdes
com o poder politico, eleicdes, partidos politicos e a midia. Na década de 1980, as
Politicas Publicas comegcaram a ser estudadas como uma disciplina da politica que se
concentra nas agdes do governo destinadas a produzir resultados especificos, que tém
impacto direto na vida dos cidad&os (Parsons, 1997).

O responsavel pela integragdo do termo a Ciéncia Juridica foi Dworkin (2007) que,
ao final da década de 1970, entendeu que o tema Politicas Publicas deveria fazer parte
também da Teoria Geral do Direito, ao lado dos principios e regras, visando a solugao dos
hard cases.

Em um pais de tradi¢ao liberal como os Estados Unidos, Dworkin defende que o
Estado atue por meio de politicas publicas redistributivas, equacionando a tensao havida
entre liberdade e igualdade.

Ja no Brasil, Fabio Comparato (1985) introduz, antes mesmo da promulgacéo da
Constituicao Federal de 1988, o conceito juridico das Politicas Publicas como instrumento
do Estado Social a fim de efetivar os direitos fundamentais, utilizando o principio da
solidariedade como vetor para a solugédo da tenséo entre liberdade e igualdade.

Destaca-se a importancia das Politicas Publicas para a Ciéncia Juridica e, no caso
do Brasil, para a efetivagdo dos objetivos fundamentais da Republica, principalmente os
descritos nos incisos | e lll do art. 3° da CF/88, “transformados em principios e regras
juridicamente vinculantes” (Duarte, 2013, p. 16).

Uma sociedade apenas sera livre quando entre os seus pares houver justi¢ca social,
permeada pela solidariedade que supera o campo da Moral e é elevada a um status
constitucional, compondo a forma de atuacao do Estado para o seu alcance.

Para garantir a efetivagao dos direitos sociais, previstos na Constituicdo, o Estado
se utiliza de politicas publicas que, de acordo com Celina Souza (2006), é um termo
polissémico pois foi definido de diversas formas por doutrinadores como Matias-Pereira
(2007), Souza (2007), Frey (2000), Saravia (2006), Secchi (2013), os quais sugerem,
conforme arrolado por Fernando de Brito Alves (2013, p. 232) que as politicas publicas

sejam, por exemplo:
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(1) um campo de estudo da politica que analisa os
governos sob a o6tica das grandes questbes publicas; (2)
um conjunto de agbes governamentais para produzir
efeitos especificos; (3) a soma das atividades, diretas ou
delegadas, dos governos que influenciaram a vida dos
cidadaos; e, por fim, (4) as escolhas publicas.

De acordo com Rogério Gesta Leal (2009), as politicas publicas consistem em
acdes estratégicas planejadas por pessoas de direito publico, caracterizadas por
eminente racionalidade programatica, com o objetivo de atingir finalidades previamente
estabelecidas por principios e objetivos de natureza publica.

Conforme bem salientou Valter Foleto Santin (2006), politicas publicas traduzem-se
em veiculos para a execucdao de servicos publicos, tendo a evidente funcdo de
planejamento, sendo que o0s servigos publicos consistem justamente na execugao
material desta funcgao.

Apontam ainda llton Garcia da Costa e Suelyn Tosawa a essencial atribuigcdo das
politicas publicas sociais:

[...] se embasa na justa distribuicdo da receita
obtida pelo governo e empresas privadas, que
contribuem com o intuito de combater as diferencas
sociais. Analisa-se os setores mais carentes para a
distribuicdo do montante, ndo havendo uma ajuda
exclusiva a determinado setor (2014, p. 142).

A elaboracao de politicas publicas tem como norte a propria Constituicdo Federal
que, ao estabelecer seus principios e objetivos, atua como um guia ao legislador
infraconstitucional e ao agente publico no planejamento de agdes estratégicas que visam
a garantia de direitos fundamentais.

As politicas publicas envolvem uma série de etapas, que incluem a identificacédo e
definigho do problema, a formulacdo de propostas e estratégias para enfrenta-lo, a
implementacdo de acdes concretas, o monitoramento e a avaliacdo dos resultados
(Secchi, 2013). Estas politicas podem abranger uma grande variedade de areas, como a
educacdo, a saude, a seguranga social, o ambiente, a economia, as infra-estruturas e
muitos outros aspectos da vida de uma sociedade.

As politicas publicas sao instrumentos essenciais para a concretizacao dos direitos
fundamentais e a realizagdo dos objetivos sociais previstos na Constituicdo. Elas

representam a atuagcdo coordenada do Estado para atender demandas sociais,
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econdbmicas e institucionais, sendo formuladas a partir da interagdo entre normas
juridicas, diretrizes governamentais e interesses coletivos.

Dentro dessa perspectiva, a abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP),
desenvolvida por Maria Paula Dallari Bucci (2019), oferece um modelo analitico para
compreender como o direito influencia a formulagdo, implementacédo e controle das
politicas publicas. A DPP nao se limita a uma visao formalista da legislagdo, mas busca
analisar a estruturacao da ac¢ao estatal sob uma o6tica interdisciplinar, que leva em conta a
organizacao institucional e os mecanismos de governanga publica.

A abordagem do Direito das Politicas Publicas (DPP), conforme desenvolvida por
Maria Paula Dallari Bucci, opera a partir de trés vertentes analiticas:
i) a vertente do direito material (ou de organizagdo), que trata da institucionalizagao
juridica de politicas publicas e da estruturagao normativa dos direitos sociais; ii) a vertente
do controle, voltada a atuacdo dos 6rgaos de fiscalizagdo e controle da legalidade e
eficiéncia das agdes publicas; iii) a vertente das disciplinas juridicas, que exige das areas
tradicionais do Direito uma reinterpretacdo de seus institutos a luz da racionalidade das
politicas publicas.

Nesse contexto, o Direito ndo apenas legitima as politicas publicas, mas estrutura
seus contornos, define seus condicionantes e impde critérios normativos de validade. A
regulagao juridica, portanto, ndo € mero aderego: € instrumento organizador da agao
estatal, sendo essencial para garantir previsibilidade, eficacia e vinculagao aos objetivos
constitucionais.

A implementagao de politicas publicas envolve diversas formas de controle juridico,
exercido por érgaos como o Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica e os
Tribunais de Contas. Esse controle ndo deve ser visto apenas como uma restricado, mas
como um mecanismo essencial para garantir a legalidade e eficiéncia das agdes
governamentais

Além disso, a abordagem permite a avaliagao da efetividade das politicas publicas,
considerando nao apenas sua legalidade formal, mas também sua viabilidade e impacto
social. Nesse sentido, a DPP se distancia de anadlises estritamente normativas e se
aproxima de perspectivas empiricas, que buscam integrar direito e realidade social.

A aplicacdo da abordagem DPP se estende a diversas areas, como educacgao,
saude, infraestrutura e tributacdo. Em matéria tributaria, a DPP permite avaliar de que

forma as normas fiscais estruturam politicas publicas redistributivas, analisando se o
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sistema tributario estd adequado aos principios constitucionais de justica fiscal e
progressividade.

No contexto desta pesquisa, a abordagem DPP reforgca a ideia de que o sistema
tributario deve ser estruturado para garantir equidade e eficiéncia, assegurando que a
arrecadagao financie politicas publicas voltadas para a reducdo das desigualdades
sociais. A regulamentacdo da tributacdo progressiva e a implementagdo de tributos
solidarios em momentos de crise sdo exemplos de como a abordagem DPP pode
contribuir para a formulagao de politicas fiscais alinhadas a justica social.

Portanto, a relacédo entre direito e politicas publicas ndo pode ser vista de forma
isolada. A abordagem proposta por Bucci demonstra que a estrutura normativa nédo é
apenas um elemento regulador, mas um fator determinante para o sucesso das politicas
publicas. No campo tributario, essa perspectiva fortalece a ideia de que o direito deve
atuar como um instrumento de transformacé&o social, garantindo que a tributagdo cumpra

seu papel redistributivo e de financiamento de direitos fundamentais.

4.2 Politicas publicas voltadas ao combate das desigualdades sociais

Como tratado no segundo capitulo desta tese, a ma distribuicdo de renda tem
como um de seus reflexos a desigualdade social.

A depender da configuragcdo de cada Estado (social ou liberal), a reducado das
desigualdades sociais pode ser um objetivo fundamental e as politicas publicas possuem
papel central no cumprimento desses objetivos.

Esse é o caso do Brasil que, por opgao constitucional, € um Estado Social
Democratico de Direito, possuindo como um de seus objetivos fundamentais “erradicar a
pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°, lll, da
CF/88).

Como visto no item anterior, politicas publicas sdo mecanismos de realizagdo dos
Direitos Sociais necessarios para que um Estado Social promova a igualdade entre seus
cidadaos. Assim, a efetividade dos mandamentos constitucionais pode ser medida pelo
sucesso ou fracasso das politicas publicas manejadas por um Estado Social para a
prestacédo dos Direitos Sociais.

Uma das medigdes provem do trabalho de Sénia Rocha (2006, p. 31) pelo qual os
paises podem ser classificados em trés grupos: o primeiro composto de “paises nos quais

a renda nacional é insuficiente para garantir o minimo considerado indispensavel para
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cada um de seus cidaddos”; o segundo de paises em que “a renda per capita é elevada e
a desigualdade de renda entre individuos é em grande parte compensada por
transferéncias de renda e pela universalizacdo de acesso a servicos publicos de boa
qualidade”; o terceiro composto de paises em que “0 montante de recursos disponiveis
seria suficiente para garantir o minimo essencial a todos, de modo que a persisténcia de
pobreza absoluta se deve a ma distribuicdo de renda”.

Segundo a autora, o Brasil se classifica no terceiro grupo, decorrendo a pobreza da
forte desigualdade na distribuigdo dos recursos.

Nesse sentido também é a conclusdo de Ricardo Paes de Barros, Ricardo
Henriques e Roseane Mendonga (2001) em seu estudo: “A estabilidade inaceitavel:
desigualdade e pobreza no Brasil”.

Segundo os autores, o Brasil “hdo € um pais pobre, mas um pais extremamente
injusto e desigual, com muitos pobres”. Baseados em amplo estudo econémico e social,
os autores afirmam que a “desigualdade encontra-se na origem da pobreza e combaté-la
torna-se um imperativo”.

O combate deve vir de politicas publicas estruturadas e comandadas pelo Estado,
uma vez que a eliminagdo da pobreza e a diminuigdo das desigualdades sociais estao
interligadas e devem ser os principios orientadores e transversais em todas as politicas
publicas, uma vez que s&o os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(Camargo Neto, 2013, p. 537).

Assim, sugere-se que as politicas publicas de combate a pobreza devem
prioritariamente promover os direitos sociais e, consequentemente, trabalhar para diminuir
a desigualdade social e de renda.

Com base nessa abordagem, deve-se analisar a eficacia da "marcha estruturadora
das politicas publicas", conforme apontado pelo IPEA (2010), que tem demonstrado
capacidade de gerar resultados positivos no enfrentamento da pobreza e da
desigualdade.

O comunicado, juntamente com outros estudos??, demonstra que, em verdade,
desde a Constituicdo de 1988, o Brasil apresenta uma reducgao significativa na parcela da
populagdo abaixo da linha de pobreza, saindo de 37% para menos de 10% em um
periodo de 27 anos (1988 a 2015) (IPEA DATA, 2014).

23 Eduardo Fagnani (2011), Sergio Costa (2019), IPEADATA (2014), CEPAL (2014), OXFAM (2017).
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Sérgio Costa (2019, p. 54) concluiu que entre 2002 e 2013, a desigualdade de
renda no Brasil, medida pelo coeficiente de Gini, diminuiu de 0,59 para 0,53 (CEPAL,
2014). Essa também ¢é a conclusdo da OXFAM no relatdrio “A distdncia que nos une” de
2017. A organizagao recorta um periodo maior sobre a medigao de Gini no pais e aponta
que “entre 1976 e 2015, o indice de Gini da renda variou de 0,623 a 0,51527. Neste
periodo, a pobreza encolheu de 35% para menos de 10%, ou seja, para menos de um
terco do que era ha 40 anos” (2017, p. 18).

Dados mais recentes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
apontam que o indice de Gini do rendimento domiciliar per capita no Brasil manteve-se
em 0,518 no ano de 2023, o mesmo valor registrado em 2022, representando o menor
nivel de desigualdade desde o inicio da série historica. Essa estabilidade sugere uma
consolidacdo das melhorias na distribuicdo de renda observadas nos anos anteriores,
ainda que de forma timida. A retomada de programas sociais com viés redistributivo,
como a reestruturagdo do Bolsa Familia, e a recuperacdo do mercado de trabalho apds a
pandemia da COVID-19, contribuiram para esse resultado. Entretanto, apesar da leve
melhora, a desigualdade de renda ainda se mantém em patamares elevados: os 10%
mais ricos da populagao receberam, em média, 14,4 vezes mais que os 40% mais pobres,
o que reforca a necessidade de politicas publicas estruturadas, permanentes e
comprometidas com a equidade social (IBGE, 2024).

Segundo o comunicado do IPEA (2010), esse € o resultado de uma conexao entre
o0 combate a pobreza e a desigualdade ao conjunto de politicas publicas impulsionadas
pela Constituicdo. Aléem disso, de maneira esclarecedora, identifica os seis principais
dominios de intervencao social do Estado, aos quais atribui o mérito pelo sucesso nessa
empreitada.

Foi extraido um quadro do “Comunicado da Presidéncia: pobreza, desigualdade e
politicas publicas. no 35" (IPEA, 2010), intitulado como “Sintese da Estrutura de
Intervencdo Social do Estado Brasileiro”, em que sao apresentadas as esferas de
intervengao, os principais programas e iniciativas, assim como o numero de beneficiarios

ou os resultados de cada um?*.

24 1. Previdéncia Social: Regime Geral de Previdéncia Social: 1.1. Aposentadorias e Pensdes, area
Rural - 7,8 milhdes de beneficios; 1.2. Aposentadorias e Pensdes, area Urbana — 15,2 milhdes de
beneficios; 1.3. Auxilio-Doenga, Auxilio-Maternidade e outros Auxilios, area Urbana e Rural — 1,7 milhdo de
beneficiarios. 2. Previdéncia do Servidor Publico (Regimes Proprios Prev. Social): 2.1. Pagamento de
Aposentadorias e Pensodes, Executivo, Legislativo e Judiciario — Unido: 530 mil servidores inativos e 448 mil
pensionistas; Estados: 1,1 milhdo de servidores inativos e 384 mil pensionistas; Municipios: 401 mil inativos
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A questdo da reducdo da desigualdade é também levada em consideragdo nos
diversos programas de assisténcia financeira, como o Bolsa-Familia, os auxilios
previdenciarios e as aposentadorias rurais, assim como no Pronaf (CAMARGO NETO,
2013).

Mas o cenario ndo € de todo positivo, pois o periodo e a politicas acima indicadas
demonstram a marca de politicas publicas de governo e ndo de Estado, o que é
prejudicial para o cumprimento dos objetivos fundamentais da Republica a longo prazo.
Isso porque, a depender da ideologia politica do partido que vence as eleigdes para chefia
do executivo ou dos politicos que possuem a maioria no Congresso Nacional, as politicas
publicas que servem a concretizag&o dos referidos objetivos ficam ameagadas.

E que se vé pelo relatério “O Estado da Seguranca Alimentar e Nutricdo no Mundo
2023” emitido pela ONU2® que no periodo de 2020 a 2022 o Brasil voltou ao mapa da
fome, ficando mais distante do cumprimento dos objetivos fundamentais.

Contudo, politicas publicas podem variar no critério de duragdo, sendo sazonais,
transitorias ou permanentes (Coélho, 2016). Mas enquanto a atual Constituicdo viger, os
objetivos fundamentais da Republica serdo os mesmos, pelo que o seu cumprimento por
meio de politicas publicas deve incorporar as agdées do Estado Social de Direito brasileiro,
sendo praticadas por qualquer governo, seja ele de esquerda, centro ou liberal, pois a
erradicagao da pobreza e diminuigdo das desigualdades € um objetivo de Estado, ndo de

um governo, ideologia ou grupo politico.

e 151 mil pensionistas. 3. Emprego e Defesa do Trabalhador: 3.1. Seguro-Desemprego — 6,9 milhdes de
trabalhadores; 3.2. Abono Pis-Pasep — 8,4 milhdes de trabalhadores com renda até 2 SM (em 2007). 4.
Desenvolvimento Agrario:Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) — 2,2
milhdes de contratos. 5. Assisténcia Social: 5.1. Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social
(BPC-LOAS), Pessoa Idosa — 1,6 milhdo; 5.2. BPC — LOAS, Pessoa com Deficiéncia — 1,8 milhdo; 5.3.
Programa Nacional de Inclusdo de Jovens: Pro-Jovem — 400 mil jovens; 5.4. Programa Bolsa-Familia —
11,6 milhdes de familias. 6. Saude: 6.1. Atengcdo Basica em Saude — 23 mil equipes de Saude da Familia,
50% da populacao coberta pelo PSF; 5.5. Assisténcia Ambulatorial e Hospitalar Especializada — 2,3 bilhdes
de pro- cedimentos ambulatoriais, 11 mil transplantes, 215 mil cirurgias cardiacas, 9 milhdes de
procedimentos de quimioterapia e radioterapia e 11,3 milhdes de internagdes; 5.6. Vigilancia, Prevengao e
Controle de Doengas e Agravos — Servico de Aten- dimento Médico de Urgéncia (SAMU) ja conta com cerca
de 2,5 mil veiculos, cobrindo 1.163 municipios e 100 milhdes de pessoas; 5.7. Assisténcia Farmacéutica e
Insumos Estratégicos — cobertura vacinal para doencgas infantis acima de 90% em 25 das 27 UFs,
aproximando-se de 100% em 14 UFs. 7. Educacao: 7.1. Brasil Alfabetizado e Educagao de Jovens e
Adultos — 4,1 milhdes de estudantes atendidos pela rede publica; 7.2. Brasil Escolarizado — 40 milhdes de
estudantes atendidos pela rede publica: 4,9 milhdes na educacao infantil, 28,1 milhdes no ensino
fundamental, 7,3 milhdes no ensino médio; 7.3. Qualidade na Escola; 7.4. Distribuicdo de Livros Didaticos;
7.5. Complementagdo da Unido para o Fundeb; 7.6. Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — 40
milndes de estudantes aten- didos; 7.7 Brasil Universitario — 615 mil estudantes matriculados na rede
publica federal (2007).

25 Disponivel em: https://openknowledge.fao.org/items/2241e4d7-dbcb-46e9-ab05-70db6050ccf9
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Mas analisar apenas os indicadores acima apontados € suficiente para indicar uma
melhora ou piora na desigualdade social no Brasil?

Segundo Pedro Herculano Guimaraes Ferreira de Souza?®, a melhor forma de se
medir a desigualdade n&o sé no Brasil, mas no mundo, € por meio do IRPF. Em sua tese
de doutorado, o autor ndo desconsidera os dados acima apontados, principalmente pelo
indice de Gini, mas afirma que as evidéncias baseadas no IRPF foram contrarias as
pesquisas amostrais, indicando que a concentracido de renda entre os mais ricos e 0
coeficiente de Gini nao teriam sofrido alteragdes significativas nos ultimos anos (2018, p.
368).

O autor reforca que a concentragdo de renda no topo é tdo intensa que é dificil ser
otimista quanto a questdo distributiva, ainda que ‘“indicadores sintéticos” como o
coeficiente de Gini indiquem uma melhora no panorama geral da desigualdade (2018, p.
379).

Segundo Banerjee e Duflo (2021), os governantes sabem qual seria(m) a(s)
solugdo(6es) mas, por interesses minoritarios, ndo a(s) implementa(m). Segundo os
autores, € melhor manter uma grande massa na pobreza, pois isso gera uma
dependéncia dessa populagdo junto aos governos e também para uma minoria que detém
0 poder em paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento.

No Brasil, diante do objetivo fundamental de erradicagédo da pobreza, € essencial
que haja um compromisso nacional em superar desafios potenciais, implementando as
reformas econémicas, tributarias e politicas necessarias (Camargo Neto, 2013), além de
manter as politicas publicas de combate a pobreza e a desigualdade social na forma de
um compromisso de Estado e ndo de Governo. Isso asseguraria ndo apenas a
continuidade dos bons resultados alcangados, mas também sua expanséo.

As politicas publicas desempenham um papel essencial na reducdo das
desigualdades sociais, atuando como mecanismos concretos de promogédo da justica
social. No contexto tributario, a implementacdo de politicas redistributivas se torna ainda
mais relevante, pois permite corrigir distorgdes socioeconémicas por meio da arrecadagao
e destinacao de recursos. A politica tributaria ndo deve ser compreendida apenas como
um instrumento de arrecadagdo, mas sim como um meio para garantir a efetivagcado de

direitos fundamentais, incluindo saude, educagao e assisténcia social. A partir dessa

26 Embora os dados de Souza (2016) tenham sido obtidos até 2013, eles permanecem
metodologicamente relevantes por se basearem em declaragdes fiscais e permitirem a anadlise da renda do
topo da distribuigdo, complementando os indicadores amostrais como o Gini.”
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perspectiva, a tributacdo deve ser estruturada de forma progressiva, garantindo que
aqueles com maior capacidade contributiva financiem, proporcionalmente, as politicas
publicas necessarias a promocao da equidade social.

No Brasil, essa funcido da tributacdo encontra respaldo na Constituicdo Federal,
que estabelece o dever do Estado de garantir a redugdo das desigualdades regionais e
sociais (art. 3°, Ill) e prevé a capacidade contributiva como principio orientador do sistema
tributario (art. 145, §1°). Entretanto, apesar dessas disposi¢gdes normativas, a realidade
tributaria brasileira ainda se mostra regressiva, com uma forte incidéncia sobre o
consumo, o0 que sobrecarrega desproporcionalmente as classes menos favorecidas.

A Emenda Constitucional n° 123/2023 introduziu principios fundamentais ao
sistema tributario nacional, incluindo justiga tributaria, simplicidade e transparéncia,
reforcando a necessidade de politicas fiscais que ndo apenas viabilizem a arrecadagao
estatal, mas também assegurem sua distribuicdo equitativa (Portella e Guimaraes, 2020).

Para que as politicas publicas cumpram seu papel de enfrentamento a
desigualdade, é fundamental que o Estado adote um modelo tributario que, além de
eficiente, seja socialmente justo e alinhado aos principios constitucionais. Isso implica a
adocado de medidas fiscais que priorizem a tributagdo sobre renda e patriménio, em
detrimento da excessiva taxagdo sobre o consumo, de modo a minimizar o impacto
regressivo do sistema tributario brasileiro.

A fim de tornar a justica fiscal uma realidade concreta, faz-se necessario que as
politicas publicas sejam formuladas de maneira coordenada e estruturada, evitando
improvisagdes que comprometam sua eficacia. Maria Paula Dallari Bucci (2019) enfatiza
que a formulagéo e implementagao de politicas publicas devem ser racionais, planejadas
e fundamentadas em dados concretos, garantindo que a arrecadagao tributaria seja
destinada de maneira eficiente as areas que mais necessitam. Isso se torna ainda mais
relevante em contextos de crise econémica, nos quais a necessidade de politicas
emergenciais refor¢a o papel do Estado na regulagdo da economia e na proteg¢ao social.

Nesse sentido, o Estatuto Tributario de Crise, proposto nesta pesquisa, surge como
um mecanismo normativo que eleva a solidariedade fiscal ao status de dever
constitucional, garantindo que, em momentos de instabilidade econdmica, aqueles com
maior capacidade contributiva sejam chamados a financiar politicas emergenciais
voltadas ao enfrentamento das desigualdades ampliadas pela crise. Esse modelo rompe
com a visao tradicional de que a tributacdo deve ser minimizada a todo custo e reafirma

sua func&o social como instrumento de equilibrio econémico e promogao da justica.
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4.3 Politica tributaria

Como se viu na secao anterior, o Brasil, por opcdo constitucional, € um Estado
Social Democratico de Direito, possuindo como um de seus objetivos fundamentais
‘erradicar a pobreza e a marginalizagédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”
(art. 3°, Ill, da CF/88).

Tal opcéao reflete na escolha da politica econbmica que compreende toda agao do
Estado para intervir na economia, na politica fiscal que determinara quais serdo as
receitas e despesas do Estado, culminando na politica tributaria que é a responsavel por
discriminar as espécies econdbmicas de renda e de capital para sofrerem diferentes
incidéncias econémicas de tributagdo, no intuito de alcangar seus objetivos econémicos-
sociais (Becker, 1963, p. 458).

A politica tributaria é delineada pela opgao constitucionalmente vigente e delimitada
pelos principios constitucionais tributarios que consistem em direitos fundamentais do
contribuinte, limitando a atuagéo do Estado em face dos cidadaos (Janini, 2017).

Assim, politica tributaria nem sempre importa em imposigéo tributaria, mas sim na
forma pela qual o Estado conduzira os recursos arrecadados para a realizacdo das
finalidades sociais gerais. Isso porque, o governo pode fazer politica tributaria utilizando-
se de mecanismos fiscais como os incentivos fiscais, isencdes e outros mecanismos que
devem ser considerados com o objetivo de conter o aumento ou estabilidade da
arrecadacgao de tributos (Vinha; Ribeiro, 2005).

No contexto do Estado Social de Direito, a politica tributaria ndo deve ser
concebida como mero instrumento arrecadatério, mas como uma engrenagem normativa
a servico da efetivagcdo de direitos fundamentais e da reducdo das desigualdades
estruturais. Nessa perspectiva, a tributagdo assume papel central no que Amartya Sen
(2010) denominou “desenvolvimento como liberdade” — isto &, o fortalecimento das
capacidades reais das pessoas viverem a vida que tém razdo para valorizar. A
arrecadacgao fiscal orientada por critérios de justica distributiva ndo apenas financia
servigos publicos essenciais, mas também promove condi¢des materiais minimas para o
exercicio das liberdades substantivas. Como destaca Maria Lucia de Paula Oliveira
(2022), a politica tributaria deve ser estruturada de forma a viabilizar o acesso equitativo a
bens fundamentais como saude, educagdo e seguranga social, sendo, portanto, um

instrumento indissociavel da democracia substancial.
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Esse entendimento reforca que a justica fiscal ndo pode ser tratada como uma
variavel secundaria, mas como um componente estrutural das politicas publicas em
regimes democraticos. A politica tributaria, ao lado da politica social, compde a
engrenagem redistributiva do Estado, sendo a via legitima e institucionalizada para que o
compromisso com a equidade deixe o plano abstrato das intengdes e se concretize em
mecanismos operacionais de justi¢a social.

Visando cumprir com esses objetivos, a politica tributaria podera ter carater fiscal e
extrafiscal que, segundo Paulo de Barros Carvalho, “representam valores finalisticos que
o legislador imprime na lei tributaria, manipulando as categorias juridicas postas a sua
disposicao” (2023, p. 237).

Por politica fiscal, entende-se a atividade de tributacdo desempenhada com a
finalidade de arrecadar para os cofres publicos. Por meio dessa politica, o Estado
pretende apenas transferir o dinheiro do setor privado para os cofres publicos.

Na funcdo extrafiscal, a tributacdo tem o condédo de estimular ou desestimular
comportamentos, de acordo com os interesses da sociedade e, por meio da legislacao,
impde uma tributagdo regressiva ou progressiva, ou ainda a concessao de incentivos
fiscais.

Isso ocorre, pois, em uma Democracia, o Estado, de modo geral, ndo pode
interferir na esfera de liberdade dos individuos e do setor privado, impondo-lhes ou
inibindo-lhes comportamentos possiveis dentro do campo de licitude. Assim, o Estado se
utiliza da tributagdo para alcancgar os fins por ele desejados (p. ex: diminuigdo do consumo
de cigarros por meio do aumento do tributo que incide sobre o produto).

Misabel Derzi (1989, p. 153) explica que é desafiador diferenciar claramente as
finalidades fiscais e extrafiscais da tributagdo, ja que seus limites sdo pouco precisos. A
autora argumenta que a extrafiscalidade deve ser reconhecida apenas quando justificar
uma carga fiscal significativamente elevada, desde que esteja alinhada com o
planejamento estabelecido por lei, que define as metas da politica econémica e social.

Mais ainda, para ser considerada extrafiscal, a legislagdo precisa manejar
elementos juridicos usados na configuragado dos tributos, perseguindo objetivos alheios
aos meramente arrecadatorios, visando prestigiar situag¢des tidas como social, politica ou
economicamente valiosas, as quais o legislador dispensa tratamento mais confortavel ou
menos gravoso (Carvalho, 2023).

Assim, a politica tributaria precisa estar em harmonia hierarquica com a politica

fiscal, a politica econdmica e a Constituicao.
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Isso porque é a Constituicdo o principio de qualquer politica a nivel nacional,
devendo o Poder executivo em consonancia com o legislador tributante cumprirem os
ditames do Sistema Tributario Nacional previsto na Carta Maior.

No caso brasileiro, por exemplo, o Sistema Tributario Nacional deve realizar, por
meio da politica tributaria, os seus principios dispostos no art. 150 da CF/88. Isso importa
dizer que ela sera baseada na legalidade (art. 150, I), na isonomia, proibindo-se o
tratamento desigual aos contribuintes que estejam em situagao equivalente (art. 150, Il),
proporcionara impostos condizentes com a capacidade contributiva do contribuinte (art.
145, §1°), ndo surpreendera o contribuinte com tributos criados e exigidos no mesmo
exercicio financeiro ou antes de decorridos no minimo 90 (noventa) dias de sua criagéo
ou majoragao (art. 150, Ill, ‘b’ e ‘C’), nem tampouco retroagira a data da criagédo ou
majoragao dos tributos (art. 150, Ill, ‘a’). Tal politica ainda nao utilizara o tributo como
forma de confisco (art. 150, IV), nem tampouco limitara o trafego de pessoas ou bens por
meio da imposi¢ao de tributos interestaduais ou intermunicipais.

Com a Reforma Tributaria, novos principios constitucionais tributarios foram
introduzidos ao sistema tributario nacional, indicando a preocupacéao torna-lo de simples
entendimento, transparente, capaz de promover a justi¢a tributaria, a cooperagéo entre os
membros federados e a defesa do meio ambiente (art. 145, §3°, da CF/88).

Além disso, o legislador constituinte derivado demostrou a sua preocupagado com
regressividade do sistema tributario brasileiro (art. 150, §4°, da CF/88), que ao tributar o
consumo prejudica a maioria da populacdo brasileira, a quem é imputada a carga
tributaria relativa aos bens e servicos que consome, impedindo assim a realizacdo do
principio da justica tributaria.

E como se finalmente houvesse uma proposicdo constitucional que entenda que
objetivo fundamental de erradicar a pobreza nao sera realizado sem justica tributaria e
ela, sem o combate a regressividade.

E é nessa toada a proposi¢cao ndo s6 do presente estatuto de crise, mas de toda
legislacédo tributaria que buscara atenuar os efeitos regressivos dos tributos sobre o
consumo.

Além disso, a politica tributaria deve contribuir com a politica de estabilizagdo da
economia, o combate do desemprego, a inflagdo, entre outros aspectos (Vinha; Ribeiro,
2005).

A esse respeito, o art. 170 da Constituicido Federal de 1988 é particularmente

relevante, ao estabelecer que a ordem econdmica é fundada na valorizagao do trabalho
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humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social. Entre os principios elencados, destaca-se a redugédo das
desigualdades regionais e sociais, o que confere ao Estado o dever constitucional de
estruturar politicas econdmicas e tributarias voltadas a equidade.
Eros Grau (2008), ao tratar da ordem econd6mica constitucional, salienta que essa n&o se
configura como mero espacgo regulatorio da livre iniciativa, mas como construgao juridico-
normativa vinculada a realizacdo dos direitos fundamentais sociais. A atuagao do Estado
na economia, especialmente por meio da tributacdo, ndao é neutra, devendo ser orientada
por objetivos de justica social e de transformacgéo da realidade desigual — sob pena de
desvirtuar a propria razdo de ser da ordem econdémica constitucional.

Antes, porém, é necessario observar que a solidariedade fiscal, embora seja um
principio estruturante das politicas tributarias em um Estado Social, encontra limites
constitucionais bem definidos. Como explica Nathalia Tavares (2018), esses limites se
concentram no respeito ao minimo existencial — que garante os direitos fundamentais a
vida digna, como saude, alimentagédo, moradia e educagdo — e na proibicdo de confisco,
prevista no art. 150, IV, da Constituicdo Federal. Esses dois eixos — a protecio contra a
privacdo material e contra a expropriagdo tributaria — funcionam como barreiras
normativas que evitam que a justica fiscal se converta em arbitrariedade estatal. Assim,
qualquer politica tributaria voltada a redistribuicdo ou ao enfrentamento de crises deve
necessariamente operar dentro desses limites, conciliando solidariedade com garantia de
direitos fundamentais.

Para a criacao do “Estatuto de Crise” a politica tributaria ainda se baseara na
opgao constitucional realizada em 1988, mas sugere-se a adogdo de um aporte tedrico
que demonstre uma opgao pela justica distributiva®’. A interpretagdo do conceito de
justica distributiva revela que ele nao é imparcial. Pelo contrario, implica que uma pessoa,
um grupo ou um mecanismo esta envolvido no processo de distribuicdo de recursos
(Figueiredo, 2019, p. 39). O Estado seria o promotor da distribuicdo dos recursos por meio
da tributacao.

André Franco Montoro (2000, p. 92) afirma que a justiga distributiva impde as
autoridades um dever rigoroso, ou debitum legale, de proporcionar a todos os membros
da comunidade uma participagéo justa no bem comum, conferindo-lhes o direito de exigir
27 Criado por John Rawls (1971), a justica distributiva se baseia na premissa de que, uma vez que os

principios escolhidos s&o derivados do consenso alcangado na "posi¢ao original", eles séo, portanto, justos.
Esses principios sdo estabelecidos em uma situagao original de equidade.
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essa participagdo. O Estado, ao exercer sua fungdo social, deve agir conforme os
principios da justiga distributiva.

O conceito de justica distributiva € encontrado primeiro em Aristoteles, que a
fundamentava na ideia de igualdade e proporgdo geométrica, definindo-a assim: “é a que
intervém na distribuicdo das honras, das riquezas ou de outras vantagens entre os
membros da comunidade politica” (Aristoteles apud Lobo Torres, 1995, p. 99). Ele a
diferenciava da justica comutativa ou corretiva, ambas baseadas no principio da
igualdade; a distributiva se fundamenta na recompensa proporcional aos méritos de cada
um, enquanto a corretiva € independente do mérito individual, sendo proporcional ao dano
causado pela injuria (Santa Helena, 2008).

Assim, para Aristoteles, a justiga retributiva tratava da puni¢cao dos que violavam as
leis ou as normas sociais e morais aceitas; a justica compensatéria referia-se a
compensagao para os que sofriam danos ou injurias; e a justica distributiva estava
relacionada a distribuicdo de encargos e beneficios na sociedade, incluindo bens sociais e
recursos materiais (Santa Helena, 2008).

A visdo aristotélica de justica distributiva € baseada na proporgcéo natural, nao
guardando relagdo com a “democracia dos modernos” (Bobbio, 2000), pois ndo conta com
um agente regulador externo comandando a distribuigcdo dos recursos.

Esse agente, na visdo contratualista moderna é o Estado que, na teoria de justica
formulada por John Rawls (1997), capaz de fornecer substrato politico-filoséfico a
formulacdo de politica tributaria que possui a solidariedade fiscal como base para a
exigéncia de tributos dos mais ricos no momento da crise que justifique a sua imposigcéo
(Lobo Torres, 1999).

Fundamentando-se na ideia de justica procedimental originada de um contrato
social, John Rawls desenvolveu sua "Teoria da Justica como Equidade", publicado pela
primeira vez em 1971. Para a escolha dos principios que regerdo a sociedade, Rawls
(1997) propde uma situacdo inicial hipotética chamada "Posi¢gao Original”, em que as
pessoas, ocultas por um véu de ignorancia que as impede de conhecer as suas proprias
posicdes social, politica, econémica, moral e religiosa e a dos outros, escolheriam
principios de justica necessarios para governar as estruturas basicas da sociedade. As
partes devem concordar com certos principios de justica a partir de uma lista limitada de
escolhas possiveis, oferecidas pela tradicdo da filosofia moral e politica, estabelecendo os
termos equitativos de cooperagdao. O unico principio prévio a ser aceito por todos na

posicéo original é o da igualdade de liberdade de consciéncia.
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Ao ndo saberem das condigbes na posi¢ao original, os contratantes escolherdo
dentre os principios de justica, o principio da liberdade e da igualdade, dispondo o
primeiro que cada pessoa o direito a um conjunto completo e adequado de liberdades
basicas que sejam compativeis com um conjunto semelhante de liberdades para todos. O
segundo principio, por sua vez, estabelece que as desigualdades sociais e econémicas so
sdo justas se atenderem a duas condi¢des: primeira, devem estar associadas a cargos e
posicdes acessiveis a todos sob condi¢gdes de igualdade de oportunidades; segunda,
devem proporcionar beneficios aos menos favorecidos da sociedade, conforme o principio
da diferencga. Esses principios seguem uma ordem lexical, onde o primeiro principio deve
ser totalmente satisfeito antes que se possa considerar o proximo (Rawls, 1997).

O principio da diferenca é o que interessa a uma Politica Tributaria que propicie
beneficios aos desfavorecidos da sociedade, sendo o Estado o responsavel por exigir dos
demais os recursos para propiciar beneficios aos menos favorecidos, realizando a justica
na forma proposta por John Rawls (1997).

Na subsecédo seguinte, passa-se a explicar como a tributagcdo pode financiar as
politicas publicas que satisfardo o principio da diferenca em Rawls, cabendo ao Estado
ser o agente promotor da imposicao tributaria a formulagédo e concretizagao das referidas

politicas publicas.

4.4 A tributagdo como forma de financiamento de politicas publicas

Como visto na primeira subsegao deste capitulo, as politicas publicas exigem a
atuacao do Estado para a efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicao
Federal. O governo, para estabelecer suas estruturas institucionais de politicas publicas,
fundamenta-se principalmente nos recursos provenientes da arrecadacao tributaria.
Dessa forma, pode gerenciar seus créditos publicos por meio do controle sobre os meios
fiscais que possui, visando direcionar suas iniciativas para a concretizagdo dos direitos
fundamentais (Bucci, 2006, p. 274).

A maior fonte de financiamento para as politicas publicas €, em grande parte,
derivada do pagamento de tributos. Estes sdo demandados dos cidaddos com base em
um compromisso ético e solidario de contribuir para o desenvolvimento da sociedade,
bem como para a realizagao dos direitos fundamentais (Buffon; Jacob, 2016).

Como ja visto na ultima secgao, a politica fiscal pode ter carater fiscal ou extrafiscal,

sendo papel do Estado a utilizagdo da exagao extrafiscal (por exceléncia), ainda que de
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forma indireta, para alcancgar a realizagado dos direitos fundamentais, ndo esquecendo os
limites ao poder de tributar impostos, nos termos do contido no artigo 150, da Constituigao
Federal (Ribeiro; Nunes; Almeida, 2018). Com isso, o Estado deve se voltar a “tributacao
social” que, de acordo com Maria de Fatima Ribeiro et. al (2008, p. 179), é aquela que
respeita o que € inerente a sociedade no ambito dos principios constitucionais. Nesse
sentido, a tributacdo correspondente deve dar prioridade as necessidades fundamentais
da populagdo, como alimentacdo, saude, vestuario, moradia, educagao, acesso ao
trabalho, livre iniciativa e livre concorréncia, entre outros aspectos. Na pratica, essas
diretrizes devem ser implementadas por meio de leis isentivas ou com tributacbes
simbalicas.

A intervencao politica e social na tributagdo visa alcangar objetivos politico-sociais.
O tributo deve desempenhar uma fungao social, visando a redistribuicdo de patriménio e
renda. Ao formular sua politica tributaria, o poder tributante deve considerar se o sistema
é justo, tratando de maneira igualitaria todos os contribuintes em situagées semelhantes,
e se esta alinhado com a distribuicdo de renda e o desenvolvimento econdmico. Isso
inclui favorecer a estabilizagdo da economia, combater o desemprego, controlar a
inflagao, entre outros aspectos. Com isso, o tributo devera cumprir a sua fungao social,
distribuindo riquezas e promovendo a justi¢a social.

Dessa forma, a tributacdo desempenha um papel crucial na viabilizagdo das
politicas publicas, garantindo os recursos necessarios para a implementacao de direitos
fundamentais e o enfrentamento das desigualdades sociais. O debate sobre
progressividade tributaria destaca a importancia de um modelo fiscal equilibrado, que nao
apenas arrecade, mas redistribua renda de forma justa e eficiente. Além disso, a interagao
entre tributacdo e politicas publicas deve ser compreendida sob uma perspectiva
sistémica, considerando nao apenas a arrecadacdo, mas também a forma como os
tributos séo utilizados para promover o desenvolvimento econdmico e social.

Essa visdao é reforgcada por Braulio Borges (2022), ao destacar que a carga
tributaria no Brasil é altamente regressiva, onerando mais os trabalhadores e
consumidores do que os grandes detentores de riqueza. Isso compromete a capacidade
do Estado de financiar politicas publicas redistributivas e amplia as desigualdades sociais.
O autor propde ajustes na tributagcdo da renda e do patriménio como forma de garantir
que a arrecadacgao seja direcionada a politicas que promovam a equidade e a inclusao

econbmica.
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Nelson Barbosa (2022) analisa como os incentivos fiscais e desoneracoes
funcionam como forma indireta de financiamento de politicas publicas. Os dados mostram
que, entre 2016 e 2019, um terco dos gastos tributarios no Brasil foi destinado a
compensacgoes ao setor privado, incluindo desoneragdes do imposto de renda para
familias, incentivos a moradia popular e concessao de bolsas de estudo para alunos de
baixa renda. Esse cenario demonstra que os beneficios fiscais, se bem estruturados,
podem atuar como mecanismos importantes de politica publica, mas também alerta para
a necessidade de revisar isengdes que favorecem desproporcionalmente setores
econdmicos especificos sem contribuir diretamente para a justi¢a social.

Além disso, o capitulo sobre Modificagdes na Composicdo da Carga Tributaria
defende que uma redistribuicdo do 6nus tributario, reduzindo impostos sobre 0 consumo e
ampliando a tributacdo sobre renda e patrimbnio, poderia fortalecer a capacidade do
Estado de financiar politicas publicas sem comprometer o crescimento econémico. O
modelo atual, que privilegia a tributagcdo indireta, recai desproporcionalmente sobre as
camadas mais pobres da populagao e reduz a eficacia das politicas publicas voltadas a
diminui¢cao das desigualdades.

Dados recentes da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2023) corroboram a necessidade de reestruturagdo da carga tributaria brasileira.
Enquanto a média de carga tributaria nos paises membros da OCDE foi de 34,1% do PIB
em 2022, no Brasil o indice chegou a aproximadamente 33,7%, segundo o relatério
Revenue Statistics 2023. Contudo, diferentemente dos paises da OCDE, em que
predomina a tributacdo sobre a renda e o patriménio, o Brasil ainda mantém uma
estrutura fortemente ancorada na tributagao indireta, sobre o consumo, o que amplia a
regressividade do sistema e compromete a justica fiscal. A comparagao internacional,
portanto, revela que ndo é apenas o volume arrecadado que importa, mas a sua
composicao e capacidade de promover redistribuicao.

Portanto, a analise consolidada neste capitulo demonstra que a tributagcdo nao
deve ser vista apenas como um instrumento arrecadatério, mas como um mecanismo
central para a concretizacdo de direitos fundamentais e a implementagcao de politicas
publicas voltadas a justica social. A literatura recente evidencia que modelos tributarios
progressivos nao apenas garantem financiamento estatal adequado, mas também
promovem desenvolvimento econdmico sustentavel e redugao das desigualdades. Assim,

uma reforma tributaria orientada pela progressividade e combinada a politicas publicas
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eficazes pode fortalecer a capacidade do Estado de cumprir seu papel na promogao do
bem-estar coletivo e da justiga fiscal.

Na sequéncia, serao apresentados dois grupos tributarios que servem ao propésito
disposto nesta tese de doutorado, sendo eles a tributagdo sobre grandes fortunas e os

incentivos fiscais voltados a redugao das desigualdades sociais.

4.4.1 Tributagao sobre grandes fortunas

Em Etica a Eudemo, Aristételes questionava-se sobre o motivo da fortuna humana,
se por natureza ou se por outra razao qualquer. Aristoteles conclui que a fortuna de um
individuo nao pode ser atribuida as suas préprias qualidades morais ou intelectuais, pois
a boa sorte é algo irracional e, por conseguinte, ndo passivel de explicagao (EE, VII, 14,
1247 a 14).

Dizer que algo ocorre 'por natureza' implica que o acaso, de certa forma, é
considerado uma causa natural. E nesse contexto que Aristételes argumenta que os
individuos afortunados o sao intrinsecamente. O acaso é tido como natural porque, como
uma causa oculta a razdo humana, é impenetravel ao entendimento humano. Desde o
nascimento, torna-se parte integrante de nosso destino, algo que constitui nossa parcela
na vida. Portanto, ndo é uma decorréncia de méritos ou deméritos, mas, naturalmente, a
fonte subjacente a eles. Essas afirmagdes coincidem com a consciéncia popular grega de
que eventos tragicos podem afetar a vida de qualquer pessoa, independentemente de
estar trilhando o caminho da virtude ou néo.

Para justificar a monarquia absolutista, mas ainda em sentido préximo, entendia
Maquiavel (2010) que, enquanto a virtu se referia as habilidades ou virtudes essenciais ao
governante, a fortuna dizia respeito a sorte, ao acaso e a condi¢cdo determinada pelas
circunstancias da vida.

Mesmo que o conceito de fortuna na ética aristotélica e maquiavélica esteja muito
distante da fortuna no modo de producdo capitalista, & interessante anotar que
independente do modo como se obteve a fortuna (pela exploragao do capital ou pela sorte
em jogos, por exemplo), a sua existéncia pode ser tornar uma hipotese de incidéncia
tributaria.

A incidéncia tributaria se ocupa das condutas que presumem riqueza. Por certo
que as “grandes fortunas” integram o alcance da norma tributaria. O desafio € saber ao

certo a definicdo para o termo.
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A fortuna, em termos econdmicos, significa uma grande soma de valores, bens,
patriménio, riqueza e direitos.

Partindo da Constituicdo Federal, a expressao “grandes fortunas” s6 é
mencionada uma unica vez, justamente quando da previsdao do Imposto sobre grandes
fortunas, alocada em seu art. 153, VI, estabelecendo ser da Unido a competéncia
tributaria para institui-lo por meio de Lei Complementar. A Constituicdo ndo definiu o que
seriam “grandes fortunas” e como até a presente data o referido imposto nunca integrou o
rol de impostos vigentes na realidade do Sistema Tributario Nacional, pouco se sabe
sobre a sua regra matriz de incidéncia tributaria.

Como destaca José Cretella Junior, “grande fortuna € aquilo que a lei
complementar definir como tal, estabelecendo-lhe os parametros” (1992, p. 225). A
auséncia de uma definicdo no texto constitucional reforga a centralidade da atuacao do
legislador infraconstitucional na delimitagcdo do conteudo e da extensédo da hipdtese de
incidéncia do IGF.

Partindo de sua idealizacdo no desenho do Sistema Constitucional Tributario, o

entdo constituinte Anténio Mariz (1987, p. 5), declarou que:

Preferi propor a criagdo do imposto sobre as grandes
fortunas e nao sobre o patriménio liquido, porque essa
denominagéao vale por si mesma para que incida sobre a
faixa patrimonial mais elevada. O imposto, se incidisse
apenas sobre o patriménio liquido, poderia levar as
mesmas distorgdes do Imposto de Renda, que recai
muito mais sobre os ganhos dos assalariados e dos
trabalhadores autbnomos.

Por meio dessa declaragdo, entende-se que termo “grandes fortunas” quer
significar a “faixa patrimonial mais elevada” e ndo tem o condado de incidir sobre o
patriménio liquido, penalizando a classe média, como faz crer Ilves Gandra Martins em
texto contrario a implementagdo do imposto sobre grandes fortunas (texto atualmente
retirado de seu site).

A distingao entre fortuna e grande fortuna é essencial a compreensao da tributagéao
proposta. Como pontua lves Gandra da Silva Martins, “fortuna é mais do que riqueza. E
grande fortuna € mais do que fortuna. A pessoa rica, portanto, ndo se devera submeter a
qualquer imposigao, incidivel apenas sobre os grandes bilionarios deste pais” (MARTINS,
1990, p. 224). Essa conceituacao sugere que o IGF ndo deve recair sobre patriménio de
valor médio ou moderado, mas apenas sobre riquezas extremamente elevadas, sob pena

de desvirtuamento da inteng&o constitucional.
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Para Sérgio Ricardo Ferreira Mota (2022, p. 206), “o IGF n&o deve ser confundido
com o imposto sobre o patriménio liquido (net wealth tax), nem tampouco com nenhum
outro tributo estrangeiro”. Por outro lado, Sérgio Ricardo Ferreira Mota (2022) enfatiza a
distincdo entre o IGF e outros tributos sobre o patrimdnio liquido, como os impostos sobre
heranca e sobre doagdes. O autor ressalta que a regulamentacédo do IGF no Brasil deve
levar em conta experiéncias internacionais, onde tributos similares foram bem-sucedidos
na arrecadacado, mas enfrentaram dificuldades na definicdo de bases tributaveis e na
implementacao de aliquotas progressivas. Paises europeus, como Franca e Espanha,
aplicam impostos sobre grandes fortunas com mecanismos para evitar bitributacdo e
garantir que o tributo incida apenas sobre patriménio liquido significativo.

O legislador estabeleceu como critério material da hipotese tributaria a condigéao de
o sujeito passivo ser proprietario de uma grande fortuna, entendendo-se essa riqueza do
ponto de vista econémico. Essa definicdo abrange bens e direitos que possam ser
convertidos em beneficios pecuniarios para o proprietario.

A expressao "grande fortuna" se refere ao valor de riqueza a partir do qual o
legislador infraconstitucional tem a prerrogativa de aplicar a tributagdo correspondente.

Durante a pandemia de Covid-19, o Congresso Nacional se debrugou sobre o tema
das grandes fortunas, produzindo projetos de leis em ambas as casas que previam a
cobrancga de tributos (impostos, contribuicdo extraordinaria e empréstimos compulsorios)
sobre grandes fortunas.

Notou-se que a definicdo de grandes fortunas, na maioria dos projetos de lei,
ocorria em valor fixo ou ainda em valores que variariam conforme o limite mensal de
isencao para pessoa fisica do imposto de renda.

Como muitos deles foram apensados entre si (vide a pesquisa sobre os projetos),
apontam-se as definigdes mais recorrentes, listadas abaixo:

No primeiro projeto de lei acerca do imposto sobre grandes fortunas proposto
durante a pandemia de Covid-19, de autoria do Deputado Federal Marcon (PT-RS),
definiu-se como grandes fortunas (art. 3° do Projeto de Lei Complementar n°® 59/2020):

(...) o patrimbnio liquido que exceda o valor de
5.000 (cinco mil) vezes o limite mensal de isencao
para pessoa fisica do imposto de que trata o art.
153, inciso lll, da Constituicdo Federal, apurado
anualmente, no dia 31 de dezembro do ano-base
de sua incidéncia.
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Outros projetos ainda estipularam com sendo grande fortuna o conjunto de bens e
direitos de qualquer natureza, com as exclusdes permitidas pelo art. 4°, em valor igual ou
superior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) - art. 2°, §1°, do Projeto de Lei
Complementar n® 88/2020, de autoria do Deputado Federal Celso Sabino (PSDB/PA).

O projeto de Lei Complementar n® 50/2020 de iniciativa da Sen. Eliziane Gama do
Cidadania-MA dispbe em seu art. 5° que:

Os tributos previstos nesta Lei incidirao sobre
grandes fortunas, definida como o patriménio
liqguido que exceda o valor de 12.000 (doze mil)
vezes o limite mensal de isencéo para pessoa fisica
do imposto de que trata o art. 153, inciso lll, da
Constituicdo Federal, apurado anualmente, no dia
31 de dezembro do ano-base de sua incidéncia.

Ja o projeto de Lei Complementar n°® 101/2001, de autoria do Senador Randolfe
Rodrigues (REDE-AP) estipula como grande fortuna a riqueza superior a R$ 4.670.000,00
(quatro milhdes seiscentos e setenta reais), calculada a partir do conjunto de bens e
direitos do contribuinte (art. 1°).

Essa diferenciagado entre fortuna e grande fortuna também pode ser observada na
linguagem juridica e econdmica. Conforme destacado por Sergio Ricardo Ferreira Mota,
“grande’ é género de tamanho, volume, intensidade, valor, etc., acima do normal” (2009,
p. 224). Por isso, o autor afirma que “grande fortuna ndo se confunde com uma mera
fortuna”, sendo possivel definir até mesmo o que ndo € uma grande fortuna e “apontar,
inclusive, a existéncia de um quantum minimo delimitador da riqueza correspondente ao
IGF no Brasil” (MOTA, 2009, p. 225).

Quanto aos critérios espacial e temporal, a delimitagao sera atribuigdo do legislador
complementar, uma vez que essas coordenadas nao estdo explicitamente definidas na
Constituicao.

No entanto, no contexto das grandes fortunas, considera-se que o fato juridico néo
pode estar restrito ao territério nacional, pois é natural que um tributo que incide sobre o
patrimdénio esteja preocupado com eventos que ocorrem além das fronteiras da entidade
tributante. Portanto, a tributacdo das grandes fortunas deve ocorrer nos locais em que
elas se encontram, desde que exista um elemento de conexao entre o sujeito passivo e o

Estado brasileiro, que € o domicilio.
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Para o critério temporal, todos os projetos de lei analisados para o presente
trabalho elencam a titularidade da fortuna apurada até 31 de dezembro do ano-base de
sua incidéncia, sendo ele cobrado anualmente.

No caso do projeto de Lei Complementar n°® 50/2020 de iniciativa da Sen. Eliziane
Gama do Cidadania-MA, denota-se o carater temporario da cobranga (paragrafo unico do
art. 1°), vinculando-a a mesma duragéo do teto de gastos de que trata o art. 107 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias, instituido pela Emenda Constitucional n°® 95,
de 2016.

Existem pontos convergentes em relagdo a incidéncia e a base de calculo. E
praticamente consensual que o imposto deve incidir sobre a totalidade do patriménio,
permitindo a exclusdo de bens de interesse para o desenvolvimento econémico e social.

Ainda que ocorram as exclusdes, o IGF &€ um instrumento eficaz para reduzir
desigualdades, pois permite a taxacao direta sobre grandes patriménios, corrigindo
distor¢bes do sistema tributario que, muitas vezes, favorecem a acumulagédo de riqueza
sem tributagcdo proporcional. Além disso, a arrecadagédo gerada pode ser direcionada a
politicas publicas estruturais, como financiamento de educacdo, saude e seguridade
social, promovendo uma redistribuicdo mais equitativa dos recursos.

A experiéncia internacional sugere que seu potencial redistributivo existe, mas
enfrenta desafios praticos. O relatério da OCDE (2021) indicou que a introducédo de
aliquotas progressivas sobre a riqueza e herangas pode reduzir significativamente a
acumulagdo de capital ao longo das geragdes, contribuindo para uma sociedade mais
equitativa (Orair, 2022).

Além disso, a Suica, um dos paises que mantém o IGF, apresenta um sistema
onde a tributagdo progressiva sobre a riqueza tem uma arrecadagao significativa em
relagdo ao PIB, indicando que, quando bem estruturado, o imposto pode gerar receitas
expressivas sem comprometer a competitividade econémica. Contudo, a experiéncia da
Franca revelou desafios relacionados a incidéncia sobre pessoas com patriménio elevado,
mas baixa liquidez, levando a ajustes no imposto, que passou a incidir apenas sobre bens
imoveis a partir de 2018.

A aplicacdo do IGF varia entre os paises. Na Espanha, o imposto foi inicialmente
implementado em 1977, revogado em 2008 e reintroduzido em 2011 como uma medida
temporaria apos a crise financeira. Em 2012, tornou-se permanente, contribuindo com

cerca de 0,52% das receitas tributarias do pais. No entanto, a isengdo do imposto na
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regido de Madrid criou incentivos para planejamento tributario, reduzindo sua eficacia na
arrecadagéao e na redistribuigdo da riqueza (Pires, 2022).

A Noruega mantém um imposto sobre a riqueza desde 1892, com aliquotas que
variam entre 0,7% e 0,85% para patrimbnios acima de 150.000 euros. O imposto
noruegués se destaca pela arrecadagao estavel e pelo baixo impacto na evaséo fiscal,
devido a uma estrutura mais rigida de controle de ativos (Pires, 2022).

Ja na Bélgica, um imposto sobre valores mobiliarios foi introduzido em 2018 e
posteriormente revogado em 2019 por decisdo do Tribunal Constitucional. Em 2021, um
novo imposto foi instituido, incidindo sobre ativos superiores a 1 milhdo de euros,
demonstrando que a viabilidade do IGF depende de sua aceitagcdo politica e das
condigdes institucionais para sua aplicagao (Pires, 2022).

Dessa forma, a experiéncia internacional mostra que o IGF pode ser uma
ferramenta relevante na redugdo das desigualdades, mas seu desenho precisa evitar
distorcbes que levem a fuga de capitais e a erosdo da base tributaria. O sucesso do
imposto depende de sua aliquota, base de incidéncia e, principalmente, da existéncia de
mecanismos eficazes para evitar a evasao e garantir sua arrecadacao eficiente.

A necessidade de regulamentagcdo do IGF é abordada no estudo de Luciana
Machado Cordeiro e Maria de Fatima Ribeiro (2022), destacando-se que, apesar de se
tratar de um imposto previsto na Constituicao, sua instituicdo enfrenta barreiras politicas e
econdmicas. Segundo as autoras, um dos desafios é evitar que o imposto cause fuga de
capitais para paises com regimes tributarios mais favoraveis. No entanto, a Organizagéo
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o G20 vém adotando
medidas para coibir a evasdo fiscal como o Plano Beps?® e por meio do projeto de
instituicdo do imposto global, fortalecendo assim os mecanismos de cooperagao
internacional para evitar a transferéncia ilicita de riquezas.

A discusséo sobre a tributagdo de grandes fortunas ganhou novos contornos com a
recente proposta de lei de iniciativa do governo federal (PL 1.087/2025), que amplia a
isencdo do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) para contribuintes que recebem até
R$ 5.000,00 por més. Como forma de compensar a perda de arrecadagdo gerada por

essa medida, o projeto propde que contribuintes de altas rendas passem a contribuir

28 Em 2013, a Organizagéo para Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o G20 (Grupo
das vinte maiores economias e poténcias mundiais) uniram forgas para iniciar o maior projeto de reforma
tributaria internacional da histéria , com a criagcdo de pacote de medidas denominado de “The BEPS
package”. https://www.grantthornton.com.br/globalassets/_markets_/bra/media/arquivos-
industrias/estudos/beps_entendendo.pdf
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mais, estabelecendo uma aliquota minima efetiva de 10% sobre rendas superiores a R$
600 mil anuais.

Atualmente, esses contribuintes de maior renda pagam, em média, apenas 2,54%
de aliquota efetiva, devido a beneficios fiscais e isengbes. Com a reforma, a carga
tributaria para essa faixa passaria a ser significativamente mais progressiva, reduzindo
distor¢des e promovendo uma distribuicdo mais equitativa do énus tributario.

Além disso, a proposta também prevé a tributacdo de lucros e dividendos
remetidos ao exterior, com uma aliquota de 10%, o que fortalece a légica de tributagao
progressiva e busca evitar que grandes fortunas escapem do sistema tributario nacional.

A logica por tras dessa proposta segue o mesmo principio que fundamenta a
criacdo do IGF: garantir que a arrecadacao tributaria seja distribuida de maneira justa e
equitativa, aliviando a carga tributaria sobre os menos favorecidos e aumentando a
tributagao sobre aqueles que possuem maior capacidade contributiva.

Nesse mesmo sentido, o diagndstico elaborado por Pinheiro, Waltenberg e
Kerstenetzky (2017) reforca a necessidade de reestruturagdo do sistema tributario
brasileiro, sobretudo no que se refere a tributacdo da renda das pessoas fisicas. No
estudo, os autores demonstram que o IRPF, em sua configuragao atual, contribui para a
manutengao da desigualdade ao adotar um modelo regressivo: os contribuintes de renda
mais elevada frequentemente sdo beneficiados por isengdes sobre lucros e dividendos,
além de ampliarem excessivamente as deducdes com saude e educacgao. O resultado é
que os 0,05% mais ricos da populagdo acabam, paradoxalmente, contribuindo
proporcionalmente menos que os trabalhadores de rendas intermediarias. Ao propor a
criacdo de aliquotas adicionais e a revisdo das isengdes, o estudo aponta caminhos para
o fortalecimento da progressividade do sistema, em linha com a légica que fundamenta
tanto a criagdo do IGF quanto a proposta do PL 1.087/2025. A partir dessa articulacao
entre tributagcdo sobre grandes fortunas e altas rendas, emerge um modelo fiscal que visa
nao apenas a arrecadagéo, mas a corregao estrutural de desigualdades e a efetivacédo do
principio da capacidade contributiva, especialmente em contextos de crise.

Se aprovada pelo Congresso Nacional, essa medida ndo apenas corrigira
distor¢des na tributacdo sobre a renda, mas também podera servir como um modelo para
futuras propostas que avancem na regulamentagdo do IGF, aproximando o Brasil de
praticas ja adotadas em paises que possuem tributacbes progressivas sobre grandes

fortunas.
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Na esteira da tributagdo sobre grandes fortunas, o mesmo projeto de Lei
Complementar n°® 50/2020 de iniciativa da Sen. Eliziane Gama do Cidadania-MA propde a
instituicdo de um empréstimo compulsério voltado ao financiamento de medidas de
protecédo social decorrentes da pandemia da COVID-19. Esse projeto esta diretamente
relacionado com o estudo de Bernardi e Di Creddo, 2020), que explora a viabilidade da
instituicdo desse tipo de tributo especificamente sobre as entidades religiosas. O artigo
sustenta que a imunidade tributaria prevista no artigo 150, VI, "b" da Constituicdo Federal
nao se estende aos empréstimos compulsérios, tornando sua implementagao
juridicamente viavel. Além disso, o estudo argumenta que, diante da crise econémica
gerada pela pandemia, os templos religiosos, que muitas vezes acumulam grande
patriménio e renda, poderiam ser incluidos na base de contribuintes sem comprometer a
liberdade religiosa, uma vez que o empréstimo compulsério € um tributo restituivel. A
proposta legislativa, por sua vez, amplia essa légica ao prever a cobranga sobre grandes
fortunas, alinhando-se a busca por fontes extraordinarias de arrecadagédo sem impor um
Onus permanente sobre os contribuintes.

No mesmo sentido, Sacha Calmon Navarro Coélho adverte que “o imposto deve
ser sobre fortunas que sejam grandes e nao deve desestimular a iniciativa dos
empreendedores, sendo a riqueza ociosa dos ociosos afortunados” (Coélho, 1994, p.
225). A ideia é proteger o dinamismo produtivo e a livre iniciativa, direcionando o imposto
para patrimonios substancialmente elevados que nao estejam ligados a atividade
produtiva direta.

Dessa forma, tanto o imposto quanto a possibilidade de um empréstimo
compulsério sobre grandes fortunas reforcam a necessidade de um modelo tributario que
contribua para a reducdo das desigualdades, garantindo que a tributagdo incida sobre
aqueles que possuem maior capacidade contributiva. Se bem estruturadas, essas
medidas podem desempenhar um papel relevante no equilibrio fiscal e na promocéo de
justica social, assegurando que o sistema tributario ndo apenas financie politicas publicas,

mas também corrija distor¢des que perpetuam a concentragédo de renda no Brasil.

4.4 .2 Incentivos fiscais voltados a reducao das desigualdades sociais

Como visto no primeiro capitulo desta tese, a extrafiscalidade sera utilizada para
demonstrar como a tributagdo podera servir de instrumento ao financiamento de politicas

publicas capazes de reduzir desigualdades agravadas por crises.
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Segundo Silva Helena Gomes Piva (2018), no contexto da extrafiscalidade, duas
abordagens s&o cruciais: ou aumenta-se a carga tributaria para desencorajar certos
comportamentos (um exemplo disso seria a aplicagao da progressividade do IPTU), ou
ocorre a redugao ou isengao de impostos a serem pagos para incentivar determinadas
condutas. Nessa situacdo, estar-se-a lidando com a extrafiscalidade voltada para a
concesséo de incentivos.

Paulo de Barros Carvalho (2023) destaca que as normas tributarias com propésito
extrafiscal buscam objetivos que vao além da simples arrecadagdo de recursos, e
reconhece que os incentivos fiscais sdo instrumentos importantes dentro desse contexto.
Ele ndo apenas reconhece sua validade tributaria, mas também ressalta que os incentivos
fiscais sdo primordialmente direcionados a objetivos extrafiscais, como a redugao das
desigualdades regionais, o estimulo a geragcao de empregos, a atragdo de investimentos
em determinadas areas do Brasil, a promocdo das exportagdes, acrescentando Betina
Grupenmacher (2012), a redistribuicdo da carga tributaria, o desenvolvimento econdmico
e social, a promocao do bem estar da familia e a preservacdo do meio ambiente. Essas
medidas geram estimulos de natureza econdémica (Piva, 2018).

Contudo, os incentivos podem gerar ndo apenas estimulos, mas também
desestimulos fiscais (Carrazza, 2025). Exemplo atual disso é o novo imposto de
competéncia da Unido, advindo da Reforma Tributaria (EC 132/2023), que devera incidir
sobre produgao, extragao, comercializagdo ou importacédo de bens e servigos prejudiciais
a saude ou ao meio ambiente (art. 153, VIII, da CF).

Assim, a imposicdo e a desoneragdo fiscais se apresentam como instrumentos
para promover ou limitar comportamentos por parte dos individuos regulados, auxiliando
na concretizagdo - ou mesmo realizando diretamente - objetivos defendidos pela
Constituicao Federal (Papadopol, 2009, p. 17).

Mas, segundo Julio Cesar Vieira Gomes, os incentivos fiscais podem conflitar com
o principio constitucional tributario da capacidade contributiva, causando um desequilibrio,
pois, ao realizar objetivos constitucionais desequilibram “a proporgéao entre riqueza e 6nus
tributario” (2018, p. 166)2°.

29 A fim de corroborar com a sua posicao, cita Ricardo Lobo Torres que possui visao restritiva com
relacdo a concessao de incentivos e isengdes fiscais, restringindo-os apenas a promogéo do equilibrio no
desenvolvimento econémico das regides do pais (2005). Para o autor, um exemplo disso, € a diferenciagao
de aliquotas do IPVA em razao do combustivel utilizado pelos veiculos. A Lei n® 2.877, de 22 de dezembro
de 1997, estabeleceu que os veiculos movidos a alcool teriam uma aliquota de 2%, enquanto os movidos a
gas natural ou energia elétrica teriam uma aliquota de 1%. Isso esta em contraste com os 4% sobre o valor
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Assim, quando da imposi¢cdo ou desoneracgao fiscais, cabe ao Estado verificar o
equilibrio entre os objetivos defendidos pela Constituicdo Federal e os direitos
fundamentais dos contribuintes, em especial o principio da capacidade contributiva,
evitando a injustica fiscal.

Embora a concess&o de incentivos fiscais com finalidade social seja instrumento
legitimo de promoc¢ao da igualdade material e de efetivag&do dos direitos fundamentais, ela
ndao se da em espacgo livre de restricdes. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000) estabelece, em seu artigo 14, que a concessao ou ampliagao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita deve
estar acompanhada de estimativa de impacto orgcamentario-financeiro e de medidas de
compensacao por meio de aumento de receita ou reducdo de despesa. Assim, 0s
incentivos fiscais voltados a redugao das desigualdades sociais, embora desejaveis sob o
ponto de vista distributivo, devem observar os principios da responsabilidade na gestao
fiscal e da sustentabilidade orgamentaria, a fim de n&do comprometer a capacidade do
Estado de cumprir suas demais obrigagdes constitucionais.

Sobre os incentivos fiscais voltados a reducdo das desigualdades sociais, a
Reforma Tributaria perpetrada pela E.C 132/2023, em sintonia com os objetivos
fundamentais da Republica (art. 3° da CF/88), prevé que havera a devolugcdo do Imposto
sobre bens e servicos as pessoas fisicas, cabendo a lei complementar prever os limites e
os beneficiarios, com “o objetivo de reduzir as desigualdades de renda” (art. 156, §5°, VIII,
da CF/88)%°,

O mesmo artigo ainda que a devolugdo, “sera obrigatoria nas operacdes de
fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito de petrdleo ao consumidor de baixa
renda™'.

Mais especificamente com relagéo ao objetivo republicano de erradicar a pobreza e
a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (Art. 3° da CF/88), a

Reforma Tributaria previu a criacdo de um “Fundo Nacional de Desenvolvimento

venal pagos pelos proprietarios de veiculos movidos a gasolina. Assim, é evidente que ndo ha uma conexao
direta entre o tipo de combustivel utilizado e a capacidade contributiva do proprietario (2018, p. 168).

30 Art. 156-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servicos de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. (...) § 5° Lei complementar dispora sobre: (...)VI
- as hipoteses de devolugdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios, com o
objetivo de reduzir as desigualdades de renda;

31 § 13. A devolugédo de que trata o § 5° VIII, sera obrigatéria nas operagdes de fornecimento de
energia elétrica e de gas liquefeito de petréleo ao consumidor de baixa renda, podendo a lei complementar
determinar que seja calculada e concedida no momento da cobranga da operagao.
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Regional, com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e sociais, nos termos do
art. 3°, lll, mediante a entrega de recursos da Uni&o aos Estados e ao Distrito Federal”.®?

No primeiro caso, popularmente conhecido como “cashback do povo”, cabera a lei
complementar a implementacdo dos mecanismos de devolucéo, forma de calculo e seus
limites. Ja tramita na Caémara dos Deputados o projeto de lei complementar sobre o
assunto.

Com relagao ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, sua instituicdo se
deu por meio da aprovagao e posterior entrada em vigor da EC 132/2023, conforme
previsto no préprio texto constitucional.

Com a substituicdo do ICMS (e outros 4 tributos) pelo IBS (art. 156-A, da CF/88),
os Estados sentirdo a perda gradativa do antigo imposto pelo novo a ser gerido pela
Unido.

Para isso, o fundo, com recursos totais de R$ 160 bilhdes (ao decorrer de oito anos
(2025 a 2032), compensara também incentivo fiscal concedido as empresas
automobilisticas das regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste34.

Segundo recente nota técnica do Nucleo de Economia Regional e Urbana da USP
(Haddad; Araujo; Sacco, 2023), o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR)

alcangaria seu principal proposito como uma politica regional compensatéria ao ajudar a

32 Art. 159-A. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de
reduzir as desigualdades regionais e sociais, nos termos do art. 3°, lll, mediante a entrega de recursos da
Uniao aos Estados e ao Distrito Federal para:

| - realizagéo de estudos, projetos e obras de infraestrutura;

Il - fomento a atividades produtivas com elevado potencial de geragdo de emprego e renda,
incluindo a concessao de subvencdes econdmicas e financeiras; e

[l - promogé&o de agdes com vistas ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovagao.

§ 1° E vedada a reteng&o ou qualquer restricdo ao recebimento dos recursos de que trata o caput.
§ 2° Na aplicagéo dos recursos de que trata o caput, os Estados e o Distrito Federal priorizardo projetos que
prevejam agdes de sustentabilidade ambiental e reducéo das emissdes de carbono.

§ 3° Observado o disposto neste artigo, cabera aos Estados e ao Distrito Federal a decisdo quanto
a aplicacao dos recursos de que trata o caput.

§ 4° Os recursos de que trata o caput serdo entregues aos Estados e ao Distrito Federal de acordo
com coeficientes individuais de participagdo, calculados com base nos seguintes indicadores e com os
seguintes pesos:

| - populagdo do Estado ou do Distrito Federal, com peso de 30% (trinta por cento);

Il - coeficiente individual de participagdo do Estado ou do Distrito Federal nos recursos de que trata
o art. 159, |, "a", da Constituicdo Federal, com peso de 70% (setenta por cento).

§ 5° O Tribunal de Contas da Unido serd o 6rgao responsavel por regulamentar e calcular os
coeficientes individuais de participagcao de que trata o § 4°.

33 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1056881-proposta-do-governo-regulamenta-
cashback-previsto-na-reforma-tributaria/

34 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1027465-REFORMA-TRIBUTARIA:-FUNDO-
COM-RECURSOS-DA-UNIAO-VAI-COMPENSAR-ESTADOS-PELO-FIM-DA-GUERRA-FISCAL
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reduzir os efeitos da desigualdade regional que poderiam ser agravados pela redugao
parcial das distor¢des presentes no sistema tributario brasileiro. A eficacia do FNDR sera
determinada pela maneira como os mecanismos de financiamento do fundo serdo
finalmente estabelecidos.

O presente estudo espera ter continuidade na averiguagdo dos resultados dos
mecanismos perpetrados por meio da Reforma Tributaria na realizagdo do objetivo
fundamental de erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais (art. 3% da CF/88).

3.5 Tributagao e Economia

A adocgao de uma politica tributaria com viés social, promotora do enfrentamento
as desigualdades socais e a diminuigdo da concentragdo de renda n&o pode ser
elaborada isoladamente, sem a visdo dos impactos que ela podera causar em outros
sistemas sociais, como a politica e a economia.

Uma politica tributaria exitosa precisa conter em seu bojo os fins que pretende
alcancar, levando em consideracdo as questbes relativas aos outros sistemas
necessarios a sua implementacao. Ora, de nada adiantaria implementar todos os direitos
fundamentais previstos na Constituicdo, uma vez que para isso, seriam necessarios
recursos financeiros, naturalmente finitos no contexto financeiro-econémico, o que levaria
a escassez que, por sua vez afetaria a liberdade, sendo este também um direito
fundamental (Holmes; Sustein, 2019).

Bem entenderam Sthephen Holmes e Cass Sustein que “um Estado sem dinheiro
nao pode proteger direitos” (2019), sendo o Direito e a Politica sistemas cognitivamente

afetados por outros sistemas?.

35 Para Luhmann, o Direito € um subsistema funcional da sociedade, operando de forma autopoiética
(assim como os demais subsistemas sociais) “quando suas auto-descrigdes permitem desenvolver e aplicar
uma teoria de fontes juridicas no contexto da qual as normas possam ser geradas através de precedentes
jurisprudenciais ou outros processos de criagao juridica endégena” (Teubner, 1989). “Ao sistema juridico
incumbe a fungdo de promover a generalizagao congruente das expectativas normativas, o que desenvolve
de forma operativamente fechada, pela atribuicdo de valor (sentido) ao cdodigo binario Direito/Nao-direito
(Recht/Unrecht)” (Schwartz; Santos Neto, 2008). Contudo, o Direito enquanto sistema é cognitivamente
afetado pelos outros subsistemas sociais, apenas na medida em que sua estrutura pode tolerar (Luhmann,
2001). Assim, a estrutura interna do Direito é autoalimentada e os estimulos externos (comunicagéo) séo
decodificados como legal/ilegal. Assim, a resposta do Direito as comunicagdes havidas com os outros
subsistemas sempre sera legall/ilegal, a da Economia sera ter/nao ter (dinheiro, propriedade ou crédito) e da
politica sera governo/oposigao.
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O sistema econdbmico e o sistema juridico tributario demonstram uma relagéo
intersistémica, interagindo por meio de um fluxo constante de informacgdes, pelo que no
contexto econémico, a tributacdo pode ser vista como um fator que orienta a tomada de
decisdes dos agentes sobre a disponibilidade de recursos para a produgao, acumulagao e
circulagdo de bens em uma sociedade e no contexto juridico. Ja para o sistema juridico
tributario, a economia representa a escassez dos recursos financeiros que pode afetar a
efetivagdo dos direitos fundamentais (Caliendo, 2009).

Cabe a politica, enquanto um subsistema social, ao se comunicar com o Direito —
que prevé os direitos fundamentais por meio de leis — e com a Economia — que prevé a
escassez dos recursos — ajustar a efetivacdo dos direitos fundamentais tendo em vista a
finitude dos recursos materiais e imateriais existentes no sistema econdémico.

Nao se trata de tarefa facil, afinal a politica deve considerar os efeitos de escolhas
que restrinjam direitos fundamentais, seja pela sua nao efetivagao ou ainda pelo ferimento
a outros direitos fundamentais. Isso porque a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil possui um vasto rol de direitos e garantias individuais. Quando eles tém por
finalidade garantir uma justa tributacdo, sem arbitrariedades, constroem um verdadeiro
‘estatuto do contribuinte”, expressado [...] criada por Juan Carlos Luqui em 1953 e se
refere ao grupo de normas constitucionais que asseguram os direitos fundamentais do
cidaddo em matéria tributaria” (Grupenmacher, 2004, p. 13).

Assim, caso a politica opte por impor um novo tributo ou ainda majorar algum ja
existente, devera considerar se essa imposicdo fere direito(s) fundamental(is) do
contribuinte.

Feita essa consideracdo, o subsistema politico ndo pode deixar de considerar,
outrossim, os impactos econémicos que tal escolha podera trazer. Como ja expressado
acima, as decisbes tomadas dentro dos subsistemas sociais “afetam” os outros
subsistemas cabendo a eles decodificar os estimulos por meio de seus cédigos binarios.
3.5.1 Tributagdo e Desenvolvimento Econdmico

A tributacdo desempenha um papel estruturante no desenvolvimento econémico,
influenciando a alocagao de recursos, a distribuicdo de renda e a capacidade estatal de
implementar politicas publicas.

A politica tributaria ndo se restringe a mera arrecadacgao de recursos pelo Estado,
mas possui um papel fundamental na promocdo do crescimento sustentavel, da

estabilidade econdmica e da redugao das desigualdades sociais. A tributagdo progressiva,
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especialmente aquela que incide sobre renda, patriménio e heranga, desempenha um
papel estruturante na forma como a riqueza é distribuida e na capacidade do Estado de
implementar politicas publicas que impulsionam o desenvolvimento.

A teoria econbmica liberal frequentemente apresenta uma dicotomia entre
tributacdo e crescimento econémico, sugerindo que tributos elevados desestimulam o
investimento e reduzem o dinamismo produtivo. Essa perspectiva encontra respaldo na
Curva de Laffer, que argumenta que a elevagao excessiva da carga tributaria pode levar a
reducao da arrecadacgao, pois incentiva a evasao fiscal e reduz os incentivos ao trabalho e
a producdo. No entanto, essa teoria parte de pressupostos simplificadores que
desconsideram elementos estruturais da economia, como a concentragao de renda e os
efeitos de longo prazo de uma tributacdo desigual. Como demonstram Romer e Romer
(2010), aumentos tributarios ndo necessariamente resultam em impactos negativos
significativos sobre o crescimento economico, sobretudo quando inseridos em um
contexto de justica fiscal e equilibrio social®®.

A obra de Thomas Piketty (2013), em "O Capital no Século XXI", avanga nesse
debate ao demonstrar, com base em uma extensa analise historica e estatistica, que a
acumulacao de capital tende a crescer a uma taxa superior a do crescimento econémico,
resultando em um aumento progressivo da desigualdade. Para Piketty, essa dinamica nao
€ uma falha momenténea do sistema econémico, mas sim um fenémeno estrutural do
capitalismo, que exige mecanismos regulatorios, como a tributagdo progressiva, para
conter sua perpetuagédo. O autor propdée um imposto global sobre o capital como uma
ferramenta de redistribuicdo eficiente, argumentando que, sem intervencao tributaria, a
tendéncia natural do sistema econémico é favorecer a concentragcdo de riqueza em
detrimento da mobilidade social e da estabilidade econdmica.

No contexto brasileiro, em que a desigualdade social tem raizes profundas, a
estrutura tributaria historicamente se mostrou regressiva, com uma maior incidéncia de
tributos indiretos, como impostos sobre consumo, que penalizam desproporcionalmente
as camadas mais pobres da populagdo. O modelo de tributagado sugerido por Piketty, ao
contrario, propde uma estrutura progressiva que incide sobre rendimentos elevados e
grandes patriménios, promovendo uma redistribuicdo mais equitativa dos recursos e

reduzindo os efeitos deletérios da concentragdo de renda. Segundo sua analise, a

36 A Curva de Laffer sera melhor explicada no subtépico 3.5.2.
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distribuicdo desigual de riqueza tende a se perpetuar ao longo do tempo, a menos que
haja mecanismos de tributagdo eficazes sobre grandes fortunas e herangas.

A analise empirica de Fernandes (2016) refor¢ca esse diagndstico ao demonstrar
que, no Brasil, os mecanismos de progressividade do Imposto de Renda da Pessoa Fisica
(IRPF) séo falhos e ineficazes na tarefa redistributiva. A partir do cruzamento de dados da
Receita Federal e da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF), o autor evidencia que,
ao contrario do esperado em um sistema progressivo, os contribuintes de mais alta renda
nao sao proporcionalmente mais onerados que os de rendimentos médios. A principal
distor¢ao identificada decorre da iseng¢ao dos lucros e dividendos distribuidos as pessoas
fisicas desde 1996, o que permite que grandes detentores de capital sejam tributados a
aliquotas efetivas inferiores aquelas impostas sobre assalariados da classe média.
Segundo Fernandes, essa particularidade torna o IR brasileiro um instrumento regressivo,
comprometendo sua capacidade de reduzir a desigualdade de renda. O autor sustenta
que a reintrodugao da tributagdo sobre lucros e dividendos seria uma medida de alta
eficacia distributiva, permitindo uma elevagao da arrecadacgéao com justiga fiscal e respeito
a capacidade contributiva.

Conforme discutido por Portella e Guimardes (2020), a proposta de reforma
tributaria brasileira ndo enfrenta adequadamente esse desafio, pois mantém uma carga
tributaria excessivamente concentrada no consumo, sem avangos significativos na
progressividade fiscal. Dessa forma, a adogédo de um modelo que privilegie impostos
diretos sobre renda e patriménio, como defendido por Piketty, & essencial para equilibrar o
sistema tributario e garantir uma sociedade mais justa e equitativa.

A literatura recente reforgca a necessidade de uma reconfiguragdo do sistema
tributario brasileiro para que este se torne um instrumento efetivo de promocado do
crescimento econdmico sustentavel. Conforme demonstram Carvalho Junior, De Cesare e
Ciadini (2025), ndo ha relacdo automatica entre elevados niveis de tributacdo e
estagnacédo econd6mica. A analise comparada dos paises da OCDE revela que sistemas
tributarios progressivos, com maior incidéncia sobre a renda, o patriménio e a heranga,
associam-se a elevados niveis de desenvolvimento econbémico e a uma melhor
distribuicdo da riqueza.

Os autores demonstram que a dependéncia excessiva da tributacdo indireta,
como ocorre no Brasil, além de agravar a desigualdade social, compromete a eficiéncia
econdmica, na medida em que restringe a capacidade de consumo das classes de menor

renda, enfraquecendo o mercado interno e inibindo o crescimento sustentado. Em
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contrapartida, sistemas que apostam na tributagdo direta e progressiva fortalecem a
capacidade do Estado de implementar politicas publicas eficazes, promovem maior
estabilidade macroecondmica e ampliam a coesao social, fatores essenciais para a
construcdo de um ambiente propicio ao desenvolvimento.

A solidariedade fiscal, nesses termos, € apresentada ndo como um entrave ao
dinamismo econdmico, mas como um vetor fundamental para o fortalecimento das
instituicbes democraticas, o estimulo a atividade produtiva e a redugao das desigualdades
estruturais. Dessa forma, a constru¢cdo de um sistema tributario mais justo e progressivo
revela-se ndo apenas uma exigéncia ética e constitucional, mas também uma estratégia
econdmica racional para garantir um crescimento inclusivo e sustentavel.

A relacdo entre tributacdo e desenvolvimento econémico, portanto, deve ser
compreendida para além dos impactos imediatos sobre a arrecadacgao e o investimento. O
préprio crescimento econdmico, por si s0, ndo assegura uma reducao da desigualdade,
conforme demonstrado pela Curva de Kuznets (1955), que previa um declinio automatico
da desigualdade a medida que a economia se desenvolvia. Piketty contesta essa tese,
demonstrando que, sem mecanismos redistributivos efetivos, a desigualdade tende a se
perpetuar, tornando a tributacdo um instrumento essencial ndo apenas para o
financiamento do Estado, mas também para a construcdo de uma sociedade mais
equilibrada.

Nesse sentido, o Estatuto Tributario de Crise, proposto nesta pesquisa, se insere
como um mecanismo temporario, mas necessario, para enfrentar momentos em que a
desigualdade é ampliada por crises econémicas ou sociais. Sua estrutura se baseia no
principio da solidariedade fiscal e na aplicacdo de tributos progressivos, de modo a
garantir que aqueles com maior capacidade contributiva assumam um papel mais
significativo no financiamento das politicas publicas emergenciais. Esse modelo se afasta
da visdo tradicional que associa elevagdes tributarias a efeitos recessivos, pois sua
concepgao esta fundamentada na necessidade de equilibrio social e na mitigacdo de
externalidades negativas, como o aprofundamento da pobreza e a fragilizagdo dos
servigos publicos.

Dessa forma, a tributacdo ndo deve ser vista como um entrave ao
desenvolvimento econdémico, mas sim como uma ferramenta para garantir que esse
desenvolvimento ocorra de maneira justa e sustentavel. A experiéncia historica analisada
por Piketty demonstra que sociedades que adotam sistemas tributarios mais progressivos

apresentam maior estabilidade econémica e menores niveis de desigualdade, fatores que,
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a longo prazo, favorecem a coesao social e o crescimento econdmico sustentado. Assim,
ao reconhecer o papel estruturante dos tributos na economia, este estudo reforga a
importancia de uma politica fiscal que seja capaz de conciliar eficiéncia arrecadatoria com

justica social, especialmente em momentos de crise.

3.5.2 A Teoria da tributagéo 6tima

A partir da visdo da Economia enquanto um sistema social®’, a resposta a
imposi¢cao de um novo tributo ou do aumento de um tributo ja existente sera ter/n&o ter. A
fim de demonstrar os limites entre o “ter” e o “ndo ter’, o economista norte americano
Arthur Laffer, desenvolveu uma teoria econémica tendente a identificar o ponto ideal entre
a taxacao e a arrecadacao.

A teoria surge em um momento de transicdo de modelos econémicos que
influenciavam a politica norte americana na década de 1970. Nesse mesmo contexto, o
pais enfrentava desafios severos como alto desemprego, inflacdo elevada e crescimento
econdmico lento caracterizavam um cenario de estagflagdo, que se agravou na segunda
metade da década. Durante a campanha de 1976, Jimmy Carter apontou o indice de
miséria — a soma das taxas de inflagdo e desemprego — que ultrapassava 13% no dia da
eleicdo. Quatro anos depois, ao buscar a reelei¢céo, esse indice alcangou alarmantes 21%
(BUREAU OF LABOR STATISTICS, 2024).

A estagflacao, resultante de fatores complexos como o aumento dos pregos do
petroleo e a queda na produtividade dos trabalhadores, impeliu o governo de Carter a
adotar medidas de contengéo, como a promogao da conservagao de energia, o controle
dos gastos federais e a desregulamentagao de setores estratégicos, como as industrias
de caminhdes e companhias aéreas, para incentivar a competicao.

Essa conjuntura politica ndo s6 impulsionou a emergéncia de novas teorias
econdbmicas, mas também instigou debates sobre a eficiéncia das politicas tributarias e
seus efeitos sobre a atividade econdmica, em um momento em que a compreensao dos
mecanismos de tributagcado e seus impactos era urgentemente repensada.

O pensamento econdmico tradicional a época (keynesiano) sustentava que ndo
seria possivel observar, ao mesmo tempo, uma alta inflacdo e um lento crescimento

econdbmico. Com isso, predominava a orientagdo econbmica de que 0s governos

37 Vide subcapitulo 3.5.
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deveriam regular a demanda dos consumidores por meio de ajustes nos impostos e nos
gastos publicos, como meio de assegurar a prosperidade.

Contudo, a incapacidade dessa abordagem em explicar e combater a estagflagao
abriu espaco para novas ideias defendidas pelos economistas do lado da oferta. Essa
corrente privilegiava as empresas, os investimentos e o mercado de trabalho,
argumentando que o governo deveria reduzir impostos comerciais, diminuir as aliquotas
marginais para os individuos mais ricos e eliminar regulamentagbes excessivas,
estimulando, assim, o crescimento econémico.

Assim, adotando uma abordagem utilitarista, economistas neoclassicos, durante
as décadas de 1970 e 1980, desenvolveram teoremas que exerceram grande influéncia
na academia e forneceram suporte tedrico para duas direcdes principais no campo da
tributacdo: a primeira defendia a redugao da progressividade ou a adogédo de um imposto
de renda linear, conforme analisado por Mirrlees (1971); a segunda argumentava pela
reducdo ou eliminacdo da tributacdo sobre as rendas do capital, tese implicitamente
sugerida no estudo seminal de Atkinson e Stiglitz (1976) e posteriormente reforcada por
Judd (1985) e Chamley (1986) (Gobetti, 2022).

Entre os académicos que adotaram essa perspectiva destaca-se Arthur Laffer, da
University of Southern California, que popularizou a ideia de que a reduc&o dos impostos
poderia aumentar a arrecadagao governamental ou até mesmo ser autossustentavel,
demonstrando tal conceito por meio um diagrama, denominado Curva de Laffer.

Em 1980, chegam a disputa da presidéncia norte-americana Jimmy Carter,
candidato a reeleigdo pelo Partido Democrata e o Ronald Reagan, ex-governador da
California, pelo Partido Republicano.

Com os problemas econbmicos e sociais enfrentados durante o seu primeiro
mandato, Jimmy Carter ndo se reelege, perdendo a eleicdo para o seu oponente
republicano que pertence a politica neoliberal, implementando o que denominou de
“‘Reaganomics”.

Arthur Laffer passou a integrar o conselho consultivo de Politica Econdmica de
Reagan, implementando a teoria que desenvolveu na década de 1970, segundo a qual, a
arrecadagao tributaria ndo aumenta de forma linear com o acréscimo das aliquotas. Em
um cenario ideal, uma carga tributaria de 10% geraria uma arrecadagao de $10, 20%
gerariam $20, 30% resultariam em $30, 40% em $40, e assim por diante, como

demonstrado no grafico abaixo:



87

Comparacao entre a Arrecadacao Ideal e a
Curva Real (Modelo Romer e Romer - 2010)
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Adaptado de Laffer, 1979.

O modelo apresentado ilustra a relagdo entre carga tributaria e arrecadagdo em
um cenario hipotético ideal, totalmente fechado em si mesmo, ou seja, determinado
exclusivamente por fatores internos e sem a interferéncia de variaveis externas além da
prépria arrecadagdo e da carga tributaria. Justamente por essa caracteristica, trata-se
apenas de uma abstragédo tedrica, ndo sendo possivel reproduzi-la integralmente na
pratica devido as multiplas influéncias externas que afetam o comportamento dos
contribuintes e a dindmica econémica real.

De acordo com o modelo proposto por Laffer, um aumento inicial na carga
tributaria gera um crescimento da arrecadacéo ligeiramente menor do que o aumento da
carga. Por exemplo, se a carga tributaria for elevada em 10%, a arrecadagéo crescera um
pouco menos do que isso (10% - Q), sendo 'Q' o coeficiente da distor¢ao, ou seja, a
diferenca entre a arrecadacao tedrica ideal (representada pela linha reta) e a arrecadacao
efetiva (representada pela curva). Todo o espago compreendido entre a linha reta ideal e
a curva real constitui o chamado 'peso morto', que aumenta proporcionalmente com a

elevagao da carga tributaria. Veja-se no grafico abaixo:
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Curva de Laffer - Comparac¢ao entre
arrecadacao ideal e real
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Adaptado de Laffer, 1979.

Laffer (1979) constatou que apdés um crescimento da carga tributaria, a
arrecadagao comega a diminuir, n&o mais acompanhando o aumento da carga tributaria.

Sua analise evidencia que, na realidade, essa relagdo € nao proporcional,
apontando para a existéncia de um ponto 6timo além do qual elevagdes adicionais nas
aliquotas acabam por reduzir a base tributaria e, consequentemente, a arrecadacao.

O modelo de Arthur Laffer (1979), embora simples e direto, & criticado por
negligenciar elementos fundamentais da demanda agregada e das decisbes dos agentes
econdmicos, carecendo de fundamentagdao tedrica adequada sobre suas hipoteses
basicas??.

Esta pesquisadora se filia a esta critica, haja vista se tratar de uma teoria

essencialmente centrada na oferta, negligenciando aspectos fundamentais como a

38 Maria da Conceigdo de Castro Sousa Nunes discorre em sua dissertagdo de mestrado na
Faculdade de Economia da Universidade do Porto que “O modelo que CANTO, JOINES e LAFFER (1978)
desenvolvem, onde demonstram, formalmente, a existéncia de um efeito Laffer € um modelo que beneficia
da simplicidade mas onde falta argumentacédo tedrica das hipéteses que assumem e que condicionam os
resultados analiticos do modelo. E um modelo de oferta puro, onde ndo ha a formalizagdo da procura
agregada nem a definicdo da formacéo de capital e escolha entre poupanga e consumo. A dotagédo dos
factores de producgao € fixa o que exclui a possibilidade de escolha entre trabalhar e n&o trabalhar, consumir
ou poupar 0 que constitui uma séria limitagdo tedrica num modelo que procura analisar os efeitos
desincentivadores da fiscalidade sobre o trabalho em favor do lazer e em detrimento da formagédo de
capital.”
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formalizacdo adequada da demanda agregada, a dinamica da formagao do capital e as
decisbes dos agentes econémicos entre investimento produtivo e lazer.

Ao longo das ultimas décadas, outros estudos buscaram preencher essas
lacunas, propondo modelos mais robustos e metodologicamente consistentes. Destacam-
se, entre eles, o trabalho empirico e histérico de Romer e Romer (2010), que utiliza uma
abordagem narrativa para avaliar os efeitos macroecondmicos das mudancgas tributarias,
e a analise tedrica e comportamental proposta por Piketty, Saez e Stantcheva (2014), que
enfatiza a tributacdo o6tima das rendas elevadas e suas consequéncias distributivas,
levando em consideragéo as decisdes dos agentes econbmicos e os impactos sociais da
politica tributaria.

As conclusbes variam conforme a consideragcdo acerca de fatores externos que
podem interferir no comportamento esperado da carga tributaria, indicando que existem
elementos alheios ao proprio sistema que fazem com que a arrecadacéo ndo acompanhe
proporcionalmente o aumento das aliquotas, resultando, assim, em uma perda de
eficiéncia econdmica.

O estudo de Christina Romer e David Romer (2010) examina os efeitos
macroecondmicos das mudangas tributarias nos Estados Unidos apos a Segunda Guerra
Mundial. Utilizando uma abordagem narrativa inovadora, que analisa documentos
histéricos como discursos presidenciais e relatérios do Congresso, os autores identificam
alteragdes fiscais motivadas por fatores exdgenos, distinguindo-as das mudangas
tributarias realizadas em resposta as condi¢gées econémicas internas.

Os resultados apontam que aumentos tributarios, especialmente aqueles
motivados por razdes externas a economia, tém efeitos negativos expressivos e
persistentes sobre o crescimento econdmico, reduzindo substancialmente o PIB ao longo
de até trés anos apos sua aplicacdo. A principal via pela qual esses aumentos afetam a
economia € o investimento, que sofre uma redugado significativa devido ao impacto

negativo na confianga e nas expectativas econémicas.
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Comparacao entre a Arrecadacdo Ideal e a
Curva Real (Modelo Romer e Romer - 2010)
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Adaptado de Romer e Romer, 2010.

Dessa forma, o estudo conclui que politicas tributarias possuem um papel
determinante na atividade econémica, recomendando cautela na utilizacdo de aumentos
de impostos devido a seus efeitos adversos no investimento e crescimento econdmico.

Ja o artigo intitulado Optimal Taxation of Top Labor Incomes: A Tale of Three
Elasticities", de Piketty, Saez e Stantcheva, publicado no “American Economic Journal:
Economic Policy em 2014 analisa a tributagdo ideal sobre os maiores rendimentos do
trabalho utilizando um modelo baseado em trés elasticidades principais: oferta de trabalho
(resposta real a tributagcado), evasao fiscal e negociagdo da remuneragdo (barganha
salarial). A principal conclusao do estudo é que cortes na tributagdo das maiores rendas
nao resultaram em crescimento econdmico significativo, mas levaram a aumentos
substanciais na concentragdo de renda no topo, indicando que grande parte das
respostas comportamentais as redugbes de impostos se deve a negociagbes salariais
(rent-seeking), e ndo a aumentos reais na produtividade ou na oferta de trabalho.

Os autores sugerem que a tributacdo 6tima sobre rendimentos elevados deveria
levar em conta esses efeitos de negociagdo, sendo possivelmente mais alta do que
tradicionalmente recomendado. Em contextos nos quais predominam efeitos de
negociagao salarial, as aliquotas 6timas sobre altas rendas poderiam chegar até niveis
muito elevados (por exemplo, entre 80% e 90%), como se vé na representacido grafica

abaixo.
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Comparacao entre Arrecadacio Ideal e Curva Real
(modelo Piketty, Saez e Stantcheva - 2014)
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Adaptado de Piketty, 2014.

O estudo também apresenta evidéncias empiricas mostrando que cortes nas
aliquotas maximas estado associados a aumentos significativos das rendas do 1% mais
rico, sem gerar beneficios claros ao crescimento econdmico geral, reforcando a hipétese
de que tais mudangas favorecem principalmente negociagdes de remuneragao e praticas
de evaséo tributaria, em vez de melhorias reais na economia.

Ambos os estudos aqui analisados compartilham uma perspectiva critica sobre a
eficacia das politicas econdmicas baseadas na reducao indiscriminada da tributagao
como mecanismo de estimulo ao crescimento econdémico. Sao trabalhos alinhados a
visdo econdmica mais progressista, enfatizando o papel relevante da politica tributaria na
reducéo de desigualdades e no impacto econédmico amplo.

Os estudos de Romer e Romer (2010) e Piketty, Saez e Stantcheva (2014)
oferecem perspectivas complementares, embora distintas, acerca dos impactos
econdmicos e sociais das politicas tributarias. Romer e Romer empregam uma
abordagem narrativa e historica, fundamentada em uma analise empirica que classifica as
mudangas tributarias como exdgenas ou enddégenas com base em documentos oficiais,
discursos presidenciais e relatorios governamentais. Seu objetivo central é avaliar como
mudangas tributarias exdégenas afetam o crescimento econémico geral, destacando

especialmente os efeitos negativos significativos dessas elevagbes sobre o PIB e os
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investimentos privados. Nesse sentido, os autores recomendam cautela em relagcéo a
aumentos tributarios ndo diretamente relacionados ao contexto econdémico corrente,
enfatizando a importancia da prudéncia para evitar impactos recessivos.

Por outro lado, Piketty, Saez e Stantcheva adotam uma abordagem
predominantemente tedrica e analitica, voltada especificamente a definicdo da tributagao
otima das rendas mais elevadas e seus impactos na distribuicdo de renda. Ao avaliar os
efeitos comportamentais dos individuos com rendimentos elevados, incluindo elasticidade
salarial, negociagao salarial e evasao fiscal, os autores destacam que a tributagcao
elevada sobre essas rendas pode exercer um papel crucial na redu¢do da desigualdade
econdbmica sem causar prejuizos significativos ao crescimento econdmico real. Nesse
contexto, sugerem que aliquotas tributarias mais altas sobre as faixas superiores de renda
poderiam ser eficientes tanto do ponto de vista arrecadatério quanto distributivo,
considerando especialmente os mecanismos comportamentais envolvidos.

As diferengas entre os dois estudos se evidenciam também em relagdo ao
enfoque dado aos objetivos politicos e sociais da tributagdo. Enquanto Romer e Romer
centram suas analises nos efeitos macroecondmicos gerais, sobretudo nos impactos
sobre o PIB e o investimento, Piketty e colaboradores ddo maior énfase aos objetivos
sociais da tributagdo, considerando-a uma ferramenta ativa para promover justica
tributaria e combater desigualdades. Esses ultimos veem a tributagao elevada ndo apenas
como uma fonte de recursos, mas sobretudo como um mecanismo de correcao social
diante da predominancia de praticas associadas a negociagdo salarial excessiva e a
concentracao de renda.

Portanto, embora ambos os estudos compartiihem uma perspectiva progressista,
eles diferem fundamentalmente no foco e nas recomendacgdes politicas.

Romer e Romer (2010) adotam uma postura mais cautelosa, baseada nos
potenciais efeitos negativos que aumentos tributarios podem gerar sobre a atividade
econOmica, especialmente o investimento privado. Ja Piketty, Saez e Stantcheva (2014)
assumem uma posicdo mais assertiva na defesa da tributacdo elevada das rendas
superiores, ressaltando os ganhos sociais e distributivos associados a tais medidas.
Essas diferengas ilustram claramente as variadas possibilidades de abordagem dentro do
debate académico sobre tributagdo, oferecendo importantes contribuicbes para as
discussdes em torno da formulacido de politicas fiscais que busquem equilibrar eficiéncia

econdmica e justica social.
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A analise do terceiro capitulo revelou a importancia das politicas publicas para o
enfrentamento da desigualdade social no Brasil, fazendo-se um recorte na questdo da
distribuicao de renda e como a tributacao € o meio de financiamento dessas politicas.

Uma tributacdo com viés redistributivo deve se externalizar na Politica Tributaria
praticada pelo Estado que, com aporte te6rico em John Rawls, visa regular as relagbes
desiguais por meio de uma tributagédo progressiva e a redistribuicdo de recursos dos mais
ricos aos mais pobres, entregando exemplos de tributos que podem financiar politicas
publicas redistributivas.

Este capitulo também tratou da relagdo entre tributacdo e economia, realizando a
aproximacgéao dos sistemas juridico, politico e econdmico por meio da Teoria dos Sistemas
Sociais de Luhmann.

Dessa forma, percebe-se que a tributagdo ndo deve ser analisada isoladamente,
mas sim em sua relacdo com a economia, a politica e a estrutura social em que esta
inserida.

Para ilustrar a existéncia de um limite a exigéncia de tributos, sob pena de
diminuicdo da arrecadacao, utilizou-se da “Curva de Laffer”, teoria desenvolvida por
Arthur Laffer, economista neoliberal, conselheiro de Ronald Reagan na presidéncia da
republica dos Estados Unidos da América na década de 1970.

A critica ao modelo de Laffer, bem como os estudos desenvolvidos por Romer e
Romer (2010) e Piketty, Saez e Stantcheva (2014), demonstram que o impacto dos
tributos sobre o crescimento econdmico e a distribuicdo de renda depende de variaveis
mais complexas do que a simples relacao entre aliquota e arrecadagao. Enquanto Romer
e Romer evidenciam os efeitos recessivos de aumentos tributarios sobre a atividade
econdmica, Piketty e seus coautores reforcam a necessidade de tributos progressivos
como ferramenta de mitigagdo das desigualdades. Assim, o debate tributario ndo se
restringe apenas a eficiéncia arrecadatoria, mas também a justica fiscal e a capacidade
do Estado de promover equidade por meio de politicas redistributivas.

A partir disso, o proximo capitulo tratara de estruturar o “Estatuto de Crise”,
composto por tributos ja existentes ou com base nos tributos vistos no primeiro capitulo,
com viés solidario demonstrado no segundo capitulo e que realize politicas publicas de
enfrentamento a desigualdade de renda aumentada por futuras crises no Brasil, conforme

visto no terceiro capitulo.
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5 “UTOPIA PARA REALISTAS”: POR UM “ESTATUTO DE CRISE”

A hipotese central desta pesquisa é a formulacdo de um Estatuto Tributario de
Crise, concebido como um regime juridico especial para ativacdo de medidas fiscais
excepcionais em contextos de ruptura institucional provocados por pandemias, crises
sanitarias, colapsos econdmicos ou calamidades sociais de ampla escala. A ideia € dotar
o Estado de uma base normativa capaz de ampliar temporariamente sua capacidade de
arrecadacao, com fundamento na Constituicdo, orientado por critérios de necessidade,
proporcionalidade, capacidade contributiva e finalidade publica.

Dentre os instrumentos previstos, propde-se a possibilidade de instituicdo de
tributos de carater emergencial, com estrutura progressiva e duragao limitada, destinados
a financiar politicas publicas voltadas a contengcdo e a mitigagdo dos efeitos da crise.
Esses recursos seriam vinculados a um Fundo Nacional de Crise, sujeito a controle
institucional, transparéncia e destinagao publica definida — tema que sera desenvolvido
ao longo deste capitulo.

A presente tese perpassa pela utopia em tempos de individualismo e
desesperancga, mas “lembre-se: aqueles que reivindicavam a abolicdo da escravidao, o
voto feminino e o casamento entre pessoas do mesmo sexo também ja foram chamados
de lunaticos um dia. Até a histoéria provar que eles estavam certos” (BREGMAN, 2018, p.
217).

O carater utépico da proposta ndo esta em sua viabilidade juridica, mas na quebra
de paradigmas que ela exige. Em tempos de retragdo solidaria e captura do discurso
fiscal por interesses setoriais, defender um modelo de resposta tributaria articulada,
redistributiva e constitucionalmente orientada pode soar como provocacdo. Mas como
lembra Rutger Bregman, utopias muitas vezes apontam dire¢gdes que s6 mais tarde serao
reconhecidas como necessarias: “até as utopias precisam de uma clausula de impostos”
(2018, p. 140). A referéncia a obra de Bregman, que inspira o titulo deste capitulo, ndo se
presta a defesa simplista da “taxagdo dos ricos”, mas a provocacao conceitual de que a
estrutura fiscal deve servir ao interesse coletivo — inclusive e especialmente quando a
normalidade institucional € suspensa.

E nesse horizonte que se insere o papel da academia, e em especial das
universidades publicas: propor modelos, tensionar estruturas e oferecer desenho
institucional para temas de alta complexidade social. O Estatuto Tributario de Crise, como

aqui proposto, ndo € uma substituicdo ao sistema vigente, mas um dispositivo de ativagcéo



95

constitucionalmente orientado, que visa assegurar que, em momentos de excegéo, 0s
encargos publicos possam ser repartidos com justica, eficiéncia e legitimidade

democratica.

5.1 Conceito e delimitagao do Estatuto Tributario de Crise

As crises econbmicas, sociais e ambientais que periodicamente acometem a
sociedade contemporanea evidenciam a necessidade de instrumentos juridicos capazes
de modular a atuagédo estatal em contextos excepcionais, sem, contudo, subverter as
garantias fundamentais previstas na Constituigdo Federal. No &dmbito tributario, torna-se
imperiosa a construcao de mecanismos que permitam uma resposta rapida, eficaz e
socialmente justa, de modo a assegurar tanto a solvéncia estatal quanto a protecdo dos
direitos dos cidadaos mais vulneraveis.

Tal legislacdo merece ser mais bem delimitada. Ela servira ao Sistema Tributario
Nacional delineado pela Constituicdo Federal, prevendo formas de incremento de receita
para o enfrentamento do aumento de despesas que uma pandemia exige, inicialmente na
questao sanitaria e, apds, nas questdes social e econbmica.

Nao se esta diante da hipotese de uma inovacdo constitucional, mas do
acionamento de dispositivos ja previstos na Constituicdo Federal vigente e que
perdurariam durante o momento de crise, sendo suprimidos na sequéncia.

A fim de embasar o documento legislativo aqui proposto (Apéndice), destaca-se
que, em razdo da pandemia de Covid-19, o legislador patrio passou a prever novas
medidas fiscais, financeiras e contratuais a serem tomadas diante de uma calamidade de
ambito nacional, que exigiu medidas urgentes e ndo puderam aguardar o procedimental
comum.

Nesse sentido, o Decreto n® 06/2020 previu o estado de calamidade publica que
vigorou entre 18 de margo e 31 de dezembro de 2020, por meio de um regime
excepcional de medidas fiscais e de execucdo orcamentaria.

Para isso, foi criada a Emenda Constitucional n® 106/2020 que cunhou um regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contratagcdes para o enfrentamento da pandemia e de
seus efeitos sociais e econdmicos, destinado a viger até o fim do estado de calamidade.
Por meio da referida Emenda, permitiu-se a contratacdo de pessoal, obras, servigos e

compras por procedimentos simplificados, possibilitando uma maior liberdade ao Poder
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Pdblico para ampliar agdes governamentais que aumentem despesas, incluindo
incentivos ou beneficios de natureza tributaria (Barcellos, 2022).

No ano seguinte, a Emenda Constitucional n°® 109/2021, previu um conjunto de
regras temporarias que flexibilizam normas orgamentarias e de finangas publicas durante
o periodo da calamidade publica. De forma especifica, a Emenda instituiu regras
transitorias sobre reducédo de beneficios tributarios, desvincula parcialmente o superavit
financeiro de fundos publicos, e suspende condicionalidades para realizagao de despesas
com concessao de auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e
econOmicas da pandemia da Covid-19 (Barcellos, 2022).

O Poder Constituinte derivado reformador criou um novo regime de excegédo que,
embora ndo se encontre especificamente no capitulo do "Sistema Constitucional das
Crises", € semelhante a ele, pois também é uma medida de excecdo que nao implica
diretamente na restricdo ou supressao dos direitos fundamentais.

Trata-se do "Estado de calamidade publica de ambito nacional", previsto no
contexto das Finangas Publicas, e cuja competéncia para a decretagdo é exclusiva do
Congresso Nacional, nos seguintes termos: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: (...) XVIIl - decretar o estado de calamidade publica de ambito
nacional previsto (...)"

Observe-se que, de acordo com a mencionada emenda, a decretagao do regime de
excecgao agora é feita pelo Poder Legislativo, mas a iniciativa para tal decretacédo ainda é
do Presidente da Republica. Isso significa que o Presidente da Republica é quem propde
a decretagao do regime de excecdo, mas é o Poder Legislativo quem decide se ele sera

implementado ou n&o. Veja-se:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica: XXVIII - propor ao Congresso Nacional a
decretacao do estado de calamidade publica de ambito
nacional previsto nos artigos 167-B, 167-C, 167-D, 167-
E, 167-F e 167-G desta Constituigao.

O Estado de Defesa e o Estado de Sitio sdo medidas decretadas pelo Presidente
da Republica, mas precisam ser aprovadas ou autorizadas pelo Congresso Nacional. Ja o
Estado de Calamidade Publica de ambito nacional € decretado pelo Congresso Nacional,
mas somente pode ser proposto pelo Presidente da Republica. Isso significa que o
Presidente da Republica € quem inicia o processo, mas € o Congresso Nacional quem

toma a decisao final sobre a implementagdo ou ndo desse regime de excecao.
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O principal resultado do "estado de calamidade publica de ambito nacional" é a
criacdo de um "regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes". Esse regime
permite ao Poder Executivo tomar medidas excepcionais para lidar com a situacdo de
crise, incluindo flexibilidade nas regras fiscais e financeiras, e agilidade nas contratagdes
publicas. Ele também pode incluir a possibilidade de adiamento de pagamentos, aumento
do limite de endividamento, entre outras medidas. O objetivo desse regime é permitir que
0 governo tenha maior capacidade de lidar com a crise e garantir a continuidade dos

servigos publicos essenciais, nos seguintes termos:

Art. 167-B. Durante a vigéncia de estado de calamidade
publica de ambito nacional, decretado pelo Congresso
Nacional por iniciativa privativa do Presidente da
Republica, a Unidao deve adotar regime extraordinario
fiscal, financeiro e de contratagbes para atender as
necessidades dele decorrentes, somente naquilo em que
a urgéncia for compativel com o regime regular, (...).

Com isso, verificou-se a regulamentacdo constitucional para o enfrentamento
legislativo e financeiro da calamidade publica, criando-se regras temporarias que
flexibilizam normas orgamentarias e de finangas publicas durante o referido periodo, mas
nao prevé formas para incremento das receitas publicas para a mesma situagao.

Portanto, o que se busca por meio do presente trabalho € sugerir a adogao de um
“‘Estatuto de Crise” para fins tributarios e orgamentarios, com duracao vinculada a
vigéncia do Estado de Calamidade Publica.

Por meio desse diploma legal, alguns tributos ja existentes serdo elencados para
vigorar durante o periodo critico, gerando receitas que seriam vinculadas as despesas
aumentadas para o enfrentamento da calamidade publica, como a transferéncia de renda
para a populagdo e a contratacdo de profissionais de saude, criagdo de vagas em
hospitais, construcdo de hospitais de campanha, aquisicdo de medicamentos, vacinas e
suplementos.

Esse capitulo deve delinear os principios fundamentais que orientam a tributagao
emergencial, como a equidade, a capacidade contributiva e a necessidade de
financiamento das politicas publicas para mitigar os efeitos da crise.

Além disso, é essencial incluir uma analise sobre os tipos de tributos que podem
ser aplicados, as possiveis isencdes e reducdes, e 0os mecanismos de controle e
transparéncia. Dessa forma, o Estatuto ndo apenas normatizara a arrecadacdo de

recursos em periodos de crise, mas também assegura que essa arrecadacgao seja feita de
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maneira justa e eficiente, respeitando os direitos dos contribuintes e promovendo o bem-
estar social.

Para a estruturagcdo do Estatuto Tributario de Crise, propde-se que sejam
explicitamente contemplados principios como a legalidade, a capacidade contributiva, a
solidariedade fiscal, a temporariedade das medidas e a transparéncia na aplicacdo dos
recursos. Esses principios norteardo tanto a criagdo quanto a gestdo dos tributos
excepcionais.

No tocante aos instrumentos a serem utilizados, o Estatuto podera prever a
instituicdo de empréstimos compulsérios para despesas extraordinarias, adicionais
temporarios ao Imposto de Renda para contribuintes de alta renda, contribui¢ces
extraordinarias sobre lucros excepcionais e a efetiva regulamentagdo do Imposto sobre
Grandes Fortunas. Cada um desses instrumentos devera observar a natureza legislativa
exigida para sua instituicdo — seja por meio de lei ordinaria ou complementar, conforme o
tipo tributario envolvido.

Ressalte-se que o Estatuto Tributario de Crise devera ser editado sob a forma de
lei complementar, nos termos do artigo 146, inciso lll, alinea "a", da Constituicdo Federal
de 1988, por tratar da definicdo de espécies tributarias e da regulamentagdo de seus
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes em contexto de calamidade
publica. A adogao da lei complementar como veiculo normativo garante maior estabilidade
juridica e reforga o respeito aos principios constitucionais tributarios, notadamente a
legalidade e a seguranca juridica.

O Estatuto Tributario de Crise, assim concebido, visa oferecer uma moldura juridica
solida para a atuacao estatal em momentos de profunda instabilidade, autorizando, com
fundamento em normas constitucionais ja existentes, a instituicdo de medidas tributarias
temporarias voltadas ao financiamento das despesas extraordinarias decorrentes de
calamidade publica de ambito nacional. Busca-se, assim, sistematizar e disciplinar, de
maneira clara e precisa, os tributos emergenciais que poderdo ser utilizados, suas
limitacbes temporais € materiais, e a destinagao especifica dos recursos arrecadados.

Essa estrutura normativa visa assegurar que as medidas excepcionais nao sejam
utilizadas de maneira arbitraria ou desproporcional, garantindo o respeito aos principios
constitucionais da legalidade, da anterioridade tributaria (quando aplicavel), da
capacidade contributiva, da solidariedade e da razoabilidade.

Assim, busca-se criar uma moldura juridica que permita, em cenarios de grave

crise, o fortalecimento da capacidade fiscal do Estado sem abdicar do respeito aos
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direitos fundamentais, nem da observancia dos limites constitucionais ao poder de

tributar.
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5.2 Conceito de Crise para a imposi¢ao de um Estatuto

E nos momentos de grandes transformacdes e rupturas que a necessidade de uma
maior intervencdo estatal se impde (Harvey, 2018). Para além de sua aparéncia
episadica, a crise pode ser compreendida como um conceito polissémico, carregado de
significados histéricos e normativos que revelam mudangas na percepgao do tempo, da
autoridade e das estruturas sociais.

A palavra "crise" possui origem no verbo grego krind, que abarca os sentidos de
separar, decidir, escolher e julgar (Comparato, 2003, p. 534). Em sua origem meédica,
juridica e teoldgica na Antiguidade Classica, o termo indicava momentos cruciais de
decisao entre alternativas excludentes: vida ou morte, condenacgao ou salvagao, justigca ou
injustica.

Koselleck e Richter (2006) demonstram que, a partir do século XVII, o termo “crise”
passou a ser utilizado como metafora fora dos campos técnico-cientificos, ganhando
proeminéncia no vocabulario politico, econémico e histdrico.

No contexto moderno, “crise” tornou-se uma palavra-chave para expressar
momentos limiares — pontos de inflexdo nos quais se rompe a continuidade de um tempo
considerado “normal”. Koselleck e Richter observam que a crise passou a representar
simultaneamente uma descrigdo do presente e uma projecao sobre o futuro, assumindo
diferentes significados conforme o campo em que é aplicada: pode se referir a estados
transitorios (econémicos, politicos, climaticos), a rupturas radicais ou a situa¢des cronicas
de desequilibrio e instabilidade.

Na experiéncia contemporanea, crises sanitarias, como a provocada pela
pandemia de Covid-19, tém evidenciado os limites das estruturas ordinarias do Estado e a
necessidade de respostas normativas excepcionais. Elas colocam em xeque ndo apenas
a capacidade administrativa, mas também os mecanismos juridicos e tributarios
disponiveis para lidar com a subita ampliagdo da vulnerabilidade social e das exigéncias
por protecao publica.

Diante disso, a proposi¢cdo de um Estatuto Tributario de Crise justifica-se como
uma resposta normativa a contextos nos quais o funcionamento regular das instituicbes
se mostra insuficiente para enfrentar os efeitos sociais e econdmicos extraordinarios de
uma crise. N&o se trata de institucionalizar a excegdo como regra, mas de reconhecer que

certos eventos, de natureza critica e emergencial, demandam a adog¢ao de instrumentos
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fiscais temporarios e progressivos, voltados a protecdo dos mais vulneraveis e ao
reequilibrio social.

Essa constatagdo ganha ainda mais relevancia quando comparada a experiéncia
internacional. Dados da Organizagédo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2023) indicam que, embora o Brasil arrecade aproximadamente 33,7% do seu
PIB em tributos, a estrutura dessa arrecadacao difere profundamente da média dos
paises da organizacéo, cuja carga tributaria foi de 34,1% em 2022. Nos paises da OCDE,
predomina a tributacdo sobre a renda e o patrimbnio, instrumentos tipicos de
progressividade e redistribuicdo. No Brasil, ao contrario, a maior parte da carga incide
sobre o consumo, o que amplia a regressividade e fragiliza a capacidade redistributiva do
sistema tributario. Esse desequilibrio estrutural evidencia que, para além da emergéncia
de determinadas crises, ha um déficit permanente de justi¢a fiscal que o Estatuto de Crise
pretende mitigar, ainda que de forma transitéria.

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece expressamente essa necessidade de
mecanismos extraordinarios em situagdes excepcionais. O art. 148, |, autoriza a
instituicdo de empréstimos compulsorios “para atender a despesas extraordinarias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia”. Ja o art. 154, Il,
prevé a criacao de impostos extraordinarios, instituidos pela Unido, “na iminéncia ou no
caso de guerra externa”. Ambos os dispositivos excepcionam o principio da anterioridade
tributaria (art. 150, Ill, “b” e “c”), justamente para permitir que, em situagdes criticas, o
Estado disponha de meios céleres para financiar sua atuacéo.

Esses dispositivos demonstram que a propria ordem constitucional ja prevé
caminhos para atuacgao fiscal extraordinaria em tempos de crise. Contudo, o que ainda se
mostra ausente € uma normatizacao clara e sistematizada que detalhe as hipéteses, os
instrumentos e os limites para a atuagéo fiscal em situagdes criticas que nao se restrinjam
a guerra, como pandemias ou catastrofes climaticas. O Estatuto de Crise, portanto, busca
preencher essa lacuna, sem ferir a Constituicdo, mas justamente tomando seus
dispositivos como fundamento juridico de validade.

Assim, a crise, neste trabalho, ndo € compreendida como um conceito puramente
abstrato, subjetivo ou meramente retérico, mas sim como uma categoria juridico-
normativa que exige definicdo legal clara, objetiva e institucionalmente controlada. Para
evitar abusos de poder e garantir segurancga juridica, o acionamento das medidas fiscais

excepcionais propostas pelo Estatuto devera ocorrer exclusivamente apds a decretagao
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formal do estado de calamidade publica de @mbito nacional, nos termos previstos pela
propria Constituicdo Federal.

Nesse sentido, o art. 49, XVIII, da Constituicdo estabelece que é de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional “decretar o estado de calamidade publica de ambito
nacional previsto nos arts. 167-B a 167-G”. Trata-se de um poder excepcional do
Legislativo, que pressupde a apreciagao de situagdo emergencial e o reconhecimento de
sua gravidade nacional. Contudo, esse poder ndo é autbnomo: o art. 84, XXVIII,
determina que compete privativamente ao Presidente da Republica propor tal decretagao,
o que significa que o Poder Executivo detém a iniciativa, mas n&o a decisdo final. Essa
construg&o constitucional assegura um equilibrio entre os Poderes da Republica: exige-se
uma atuagao conjunta e justificada entre Executivo e Legislativo para o reconhecimento
formal da crise e para a consequente aplicagdo de um regime juridico excepcional.

Esse desenho institucional € fundamental para evitar que o conceito de crise seja
manipulado politicamente ou utilizado para burlar os limites constitucionais de
competéncia tributaria. O Estatuto de Crise, portanto, s6 podera ser acionado uma vez
preenchidos os requisitos constitucionais formais, o que inclui o reconhecimento
legislativo da calamidade publica mediante proposta do Chefe do Executivo, e a
vinculacdo das medidas tributarias ao enfrentamento da situacdo excepcional. Com isso,
evita-se o0 uso arbitrario da tributacdo de emergéncia e reafirma-se o compromisso do
Estado com os principios da legalidade, da anterioridade possivel e da capacidade
contributiva.

Esse marco juridico e institucional fornece o ponto de partida para a construgao
normativa do Estatuto de Crise proposto por esta tese: um conjunto de medidas tributarias
temporarias, extraordinarias, juridicamente validas, democraticamente legitimadas e
materialmente adequadas para enfrentar situagdes de colapso sanitario, climatico ou
econdbmico que ampliem as desigualdades sociais e exijam um esfor¢co redistributivo
adicional dos setores de maior capacidade contributiva da sociedade.

Diante dessas reflexbes conceituais e constitucionais, € preciso estabelecer
critérios claros e objetivos para identificar quando a crise alcanga a gravidade suficiente
para deflagrar a imposi¢ao de um Estatuto Tributario de Crise. Para esse fim, devem ser
observados dois requisitos essenciais: primeiro, a existéncia de uma declaracao oficial do
Estado de Calamidade Publica de ambito nacional, decretada pelo Congresso Nacional
mediante iniciativa privativa do Presidente da Republica, conforme previsto nos artigos 49,

inciso XVIII e 84, inciso XXVIII, da Constituicdo Federal; segundo, a constatagéo objetiva



103

de um aumento substancial e excepcional das despesas publicas, notadamente nas areas
sociais, econdmicas e de saude, que ultrapassem a capacidade ordinaria de resposta do
Estado.

Ressalte-se que tais circunstancias devem derivar necessariamente de causas
externas a atuacdo regular do Poder Publico, sendo assim eventos extraordinarios e
imprevisiveis, tais como pandemias, desastres naturais ou outras situagdes similares que
extrapolem o controle estatal ordinario. Dessa forma, a instauracdo do Estatuto nao
podera ocorrer em situagdes resultantes da gestdo interna ou de questdes econémicas
recorrentes, como reducdo habitual da arrecadacdo tributaria ou ma gestdo fiscal,
exigindo-se sempre uma situagdo excepcional de origem externa, clara e objetivamente

caracterizada.

5.3 Histoérico de projetos de lei durante a pandemia de Covid-19

A pandemia de Covid-19 sera utilizada como marco temporal para o apontamento
das propostas legislativas formuladas pelo Congresso Nacional em ambas as casas,
visando o incremento de receita para fazer frente as despesas aumentadas pela doenca.

S&o, no total, 28 projetos distribuidos entre o Senado Federal (5 projetos) e a
Camara dos Deputados (23 projetos) e propostos entre os anos de 2020 e 202139,

Nove projetos tratavam sobre a criagdo de Empréstimos Compulsérios durante a
crise, devendo serem suprimidos gradativamente.

Vinte projetos buscavam implantar o imposto sobre grandes fortunas.

Em comum, todos eram projetos de lei complementar, por expressa previsao
constitucional.

Apenas um deles trata de “contribuicdo extraordinaria sobre grandes fortunas”,
incidente sobre riqgueza superior a R$ 4.670.000,00 (quatro milhdes seiscentos e setenta
reais), calculada a partir do conjunto de bens e direitos do contribuinte®.

Dos projetos iniciados na pandemia, apenas dois ainda estdao em tramitagéo, sendo
ambos iniciados no Senado Federal. A maioria dos demais estda apensado ao PLP

277/2008 iniciado na Camara dos Deputados e ainda em tramite.

39 Projetos de lei pandemia.

40 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/1490047?_gl=1*1jsonch*_ga*MTk10DYyMzMOMC4xNjkzNjAyOTQy* ga CW3ZH25XMK*MTcwNjc
1NDg5Mi4xMy4xLiE3SMDY3NTU1MzUuMCA4wLjA.
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Nos projetos verificados por essa pesquisadora, ha uma caracteristica em comum:
a generalidade. Os projetos falharam em definir com clareza a regra-matriz de incidéncia
tributaria de cada tributo proposto, o que ndo se admite para uma lei que visa impor um
tributo.

O “Estatuto de Crise” proposto por essa tese difere dos projetos aqui listados, pois
sera mais preciso, trazendo hipoteses de incidéncia e fatos geradores bem definidos para

cada tributo a ser elencado a seguir.

5.4 Tributos do “Estatuto de Crise”

A Constituicdo Federal estabelece instrumentos excepcionais de incremento de
receita para o enfrentamento de situagdes criticas, autorizando, por meio de lei
complementar, a criacdo imediata de tributos. E o caso do empréstimo compulsério,
previsto no art. 148, |, e do Imposto Extraordinario de Guerra, previsto no art. 154, Il,
ambos com aplicagao condicionada a contextos de calamidade publica, guerra externa ou
sua iminéncia. Nessas hipoteses, ha expressa flexibilizagdo do principio da anterioridade,
tanto em sua forma anual quanto nonagesimal (art. 150, I, "b" e "c").

No que se refere ao empréstimo compulsorio, o art. 148, |, da Constituicao autoriza
sua instituicdo para fazer frente a despesas extraordinarias decorrentes de calamidade
publica, conferindo-lhe carater excepcional e emergencial. Como observa Hugo de Brito
Machado (2002, p. 67):

Em se tratando de calamidade publica o fato se faz publico e notdrio, € evidente a
necessidade de realizar gastos para minimizar as suas consequéncias. Em se
tratando de guerra externa, ou de sua iminéncia, pode haver necessidade de
reforco do poderio militar do Pais, seja em armamento, seja em pessoal. Esses
gastos sao urgentes. Nao podem esperar pelo ano seguinte e por isto mesmo o
empréstimo compulsério destinado a atendé-los ndo se submete ao principio da
anterioridade.

Durante a pandemia da Covid-19, diversos estudiosos defenderam a utilizagao
desse instrumento para financiar despesas emergenciais. Entre eles, destacam-se Di
Creddo e Bernardi (2020), Oliveira e Diniz Magalhdes (2020), Netto e Freitas (2020),
Pereira e Elali (2021), Ferreira, De Jesus e Marinho Neto (2021), e Cordeiro e Ribeiro
(2022), sugerindo a incidéncia do empréstimo compulsério sobre grandes fortunas ou até
mesmo sobre templos religiosos, argumentando que a sua natureza restituivel nao

ofenderia a imunidade tributaria prevista no art. 150, VI, "b", da Constituig&o.
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Tal perspectiva também foi acolhida no dmbito legislativo, com a apresentagdo de
proposi¢cées parlamentares que exploraram essa possibilidade. O Projeto de Lei
Complementar n® 112/2020, de autoria do Deputado Celso Sabino, propds a criacdo de
um empréstimo compulsoério incidente sobre grandes fortunas. Ja o PLP n°® 34/2020, de
iniciativa do Deputado Wellington Roberto, previu a incidéncia desse tributo sobre
pessoas juridicas com patrimonio liquido superior a R$ 1 bilhdo. Por fim, o PLP n°
50/2020, apresentado pela Senadora Eliziane Gama, combinava o empréstimo
compulsério com a instituicdo do imposto sobre grandes fortunas para financiar medidas
emergenciais de carater social e sanitario.

A principal critica a utilizagdo do empréstimo compulsorio reside em sua natureza
restituivel, o que impediria sua caracterizagdo como receita publica permanente. No
entanto, trata-se de um mecanismo legitimo e constitucionalmente previsto, que permite a
mobilizacdo imediata de recursos em cenarios excepcionais, atuando como instrumento
de justica fiscal transitoria e de preservacéo da ordem econdmica e social.

A despeito de sua legitimidade, é preciso reconhecer que a natureza restituivel do
empréstimo compulsorio suscita preocupagdes quanto a forma e ao momento de sua
devolucdo. A fatura do esforgo fiscal realizado em tempos de crise ndo pode recair,
posteriormente, de forma indiscriminada sobre o conjunto dos contribuintes, sob pena de
transformar uma medida emergencial em instrumento de perpetuagédo da desigualdade.

Por isso, a presente tese propde que a restituicido dos valores arrecadados por
meio do empréstimo compulsorio seja vinculada a critérios de capacidade contributiva
também no momento do reembolso. Isso significa que a devolugdo podera ocorrer de
forma escalonada, progressiva e compensavel — seja via restituicdes diretas ajustadas a
renda declarada, seja por meio de dedugdes no Imposto de Renda nos exercicios
subsequentes. Tal mecanismo evita que o Estado pressione os cofres publicos ou
penalize contribuintes que ndo tenham recuperado sua base econdémica apos a crise.

Ademais, admite-se a possibilidade de que a restituigdo ocorra, parcial ou
integralmente, sob a forma de titulos publicos resgataveis, permitindo ao Estado diluir os
efeitos fiscais ao longo do tempo e preservar a solvéncia do Tesouro. O objetivo é garantir
que a solidariedade fiscal ndo se transforme em ilusdo: trata-se de um esforco
excepcional que deve ser temporario e justo tanto na arrecadagdo quanto na restitui¢ao,
respeitando os principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da justica

intergeracional.
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Para além do empréstimo compulsério, propde-se, no contexto deste Estatuto
Tributario de Crise, a criacdo de tributos diretos temporarios, com incidéncia sobre renda,
patriménio e riqueza, estruturados sob critérios de progressividade e orientados pelo
principio da capacidade contributiva. Tais medidas se justificam diante da queda na
arrecadacido de tributos sobre o consumo em periodos criticos, como historicamente
observado.

Nesse sentido, delineiam-se os seguintes tributos especificos a serem integrados
ao Estatuto Tributario de Crise:

Em primeiro lugar, propde-se a criagdo de um adicional emergencial ao Imposto de
Renda das Pessoas Fisicas com rendas elevadas. Essa medida seria inspirada no
modelo de adicional ja aplicado as pessoas juridicas, previsto nos arts. 542 e 543 do
Regulamento do Imposto de Renda (RIR/2018). Segundo proposta de Peres e Santos
(2020, p. 116), a contribuicdo adicional teria aliquotas escalonadas de 10% a 20%,
aplicaveis apenas aos rendimentos superiores a 15 salarios-minimos mensais,
observando-se a progressividade e a vinculagdo orgcamentaria especifica durante a
vigéncia da emergéncia. Esse adicional, além de refor¢ar a arrecadagdo com foco em
gquem manteve ou ampliou sua capacidade econdmica durante a crise, atua como
mecanismo de correcéo da regressividade estrutural do IRPF brasileiro, conforme exposto
no item 3.4.1 desta tese.

Em segundo lugar, defende-se a implementagdo transitéria do Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF), previsto no art. 153, VII, da Constituicdo Federal, mas ainda sem
regulamentacgao infraconstitucional. O Estatuto Tributario de Crise deve conter um modelo
de IGF com aliquotas progressivas incidentes sobre o patrimdnio liquido superior a
determinado patamar elevado, tomando como base a proposta do Projeto de Lei
Complementar n°® 1.087/2025, que sugere como critério objetivo o valor equivalente a 10
mil vezes a faixa mensal de isencdo do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas. Esse
imposto possui dupla fungao: arrecadatéria e simbdlica. De um lado, mobiliza recursos de
baixo impacto econémico para os sujeitos passivos; de outro, sinaliza a sociedade um
compromisso redistributivo do Estado em momentos em que a solidariedade fiscal se
impde como imperativo constitucional e ético.

Por fim, propbe-se a criacdo de contribuicdes extraordinarias sobre lucros
excessivos auferidos por empresas que se beneficiam diretamente dos efeitos da crise. A
proposta dialoga com a experiéncia internacional das chamadas windfall taxes, que

incidem sobre lucros nao ordinarios gerados por choques externos e que nao decorrem
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de ganhos de produtividade ou inovagdo, mas sim de alteragbes conjunturais abruptas.
No Brasil, tais contribuicbes poderiam assumir a forma de contribuicbes sociais com
destinagdo a seguridade social ou a reconstrugdo das politicas publicas afetadas, com
vigéncia limitada a duragao da situagao excepcional e clausula de extingdo previamente
estabelecida.

No tocante a estrutura normativa desses tributos excepcionais, é imprescindivel
analisar suas regras-matrizes de incidéncia e normas de competéncia, a fim de consolidar
sua juridicidade no sistema constitucional vigente.

A estrutura normativa dos tributos excepcionais previstos no Estatuto Tributario de
Crise deve observar, para além dos principios constitucionais ja discutidos, os elementos
que compdem a regra-matriz de incidéncia tributaria de cada espécie. Com base na
proposta aqui apresentada, a hipotese de incidéncia dos tributos emergenciais estara
vinculada a ocorréncia de estado de calamidade publica formalmente reconhecido pelo
Congresso Nacional, nos termos do art. 49, XVIIl, da Constituicdo Federal. O fato gerador,
por sua vez, variara conforme a materialidade de cada tributo: acréscimo patrimonial
periddico no caso do adicional emergencial ao IRPF; existéncia de patriménio liquido
acima do limite legal no caso do Imposto sobre Grandes Fortunas; e obtencdo de lucros
nao ordinarios decorrentes de conjuntura critica no caso das contribui¢cdes extraordinarias
sobre lucros excepcionais.

A norma de competéncia para instituir tais tributos é de titularidade da Uniao,
conforme ja previsto expressamente no art. 153, incisos Ill e VII, da Constituigdo, para os
tributos sobre a renda e sobre grandes fortunas, e no art. 195, §4°, no caso das
contribuigcdes sociais. Além disso, o empréstimo compulsério esta previsto no art. 148,
também de competéncia federal. A centralizacdo da competéncia na Unido é coerente
com a légica do Estatuto de Crise, na medida em que os recursos arrecadados estarao
vinculados ao Fundo Nacional de Crise, 6rgdo de natureza federal, destinado a prover
respostas coordenadas e estruturais as emergéncias nacionais.

Do ponto de vista técnico, cada tributo emergencial sera instituido por lei
complementar especifica, como exigido para os casos de competéncia residual e de
regulamentacdo do imposto sobre grandes fortunas (CF, arts. 146, Ill, e 154, 1 e Il). A
arrecadacao sera realizada pela Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 37, XVIII,
da CF, e os créditos tributarios langcados e cobrados conforme os procedimentos da Lei n°
5.172/1966 (CTN), com os ajustes que forem requeridos pela excepcionalidade da

situacgao.
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Trata-se, portanto, de um conjunto de tributos cuja juridicidade se ancora nos
preceitos constitucionais vigentes, nos parametros doutrinarios da regra-matriz de
incidéncia e nas exigéncias materiais decorrentes da emergéncia publica. A construgao
de suas hipoéteses de incidéncia, fatos geradores e sujeigdes ativas nao apenas respeita o
sistema vigente, mas o ativa em sua plenitude normativa para fazer frente a urgéncia da
crise.

Para a adequada aplicacdo desses instrumentos, € necessario delimitar os
conceitos fundamentais da tributacédo direta. O Cédigo Tributario Nacional (CTN) define
renda como o acréscimo patrimonial periddico obtido pelo trabalho, capital ou ambos (art.
43); patriménio, como o conjunto de bens, direitos e obrigacbes economicamente
mensuraveis pertencentes a uma pessoa (arts. 31, 32 e 110); e riqueza, entendida como
a manifestagcdo acumulada desses ativos, expressando a capacidade econémica global
do sujeito passivo. Ja as grandes fortunas, embora mencionadas no art. 153, VII, da
Constituicdo Federal, ainda carecem de regulamentagao por lei complementar. O Projeto
de Lei Complementar n°® 1.087/2025 avanca nesse debate ao propor que se considere
como grande fortuna o patriménio liquido superior a 10 mil vezes o limite mensal de
isencédo do IRPF, conferindo objetividade e justica a incidéncia desse tributo. A proposta
visa também corrigir a distorcdo da matriz tributaria brasileira, historicamente centrada no
consumo, ao privilegiar a tributagdo sobre renda e patrimbénio, fortalecendo a
progressividade e a justica fiscal.

A instituicdo de um regime tributario excepcional, como o proposto pelo Estatuto
Tributario de Crise, ndo prescinde da observancia dos limites constitucionais e garantias
fundamentais que estruturam a relagédo juridica tributaria no Estado Democratico de
Direito. Ainda que a situacdo de emergéncia imponha respostas fiscais céleres e
robustas, a legalidade, a proporcionalidade, a capacidade contributiva e a vedacao ao
confisco continuam a exercer papel central na conformagéo da carga tributaria.

A Constituicdo de 1988 estabelece um nucleo de protecdo aos contribuintes que
nao se dissolve em contextos de crise, mas deve ser reinterpretado a luz da
excepcionalidade e da solidariedade exigidas nesses momentos. A propria previsao de
mecanismos como o empréstimo compulsério e o Imposto Extraordinario de Guerra —
dotados de regimes excepcionais de anterioridade e exigéncia imediata — confirma que o
constituinte originario reconheceu a necessidade de instrumentos tributarios adaptados a
eventos disruptivos, sem, contudo, desconstituir os direitos fundamentais dos sujeitos

passivos.
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Assim, o Estatuto Tributario de Crise devera observar uma série de balizas
constitucionais. A legalidade estrita exige que todos os tributos excepcionais estejam
previstos em lei complementar especifica, com iniciativa privativa do Presidente da
Republica e autorizagado do Congresso Nacional, conforme os arts. 84, XXVIII, e 49, XVIII,
da Constituicdo. A anterioridade, embora mitigada nos termos dos arts. 150, Ill, "b" e "c",
nao pode ser abolida de forma indiscriminada, devendo sua excegado ser expressa,
fundamentada e proporcional. Os tributos devem respeitar a capacidade contributiva e a
progressividade, incidindo apenas sobre sujeitos com alta capacidade econbmica, e
resguardando-se o minimo existencial. A vedagdo ao confisco também permanece
aplicavel, de modo que as aliquotas e bases de calculo devem preservar a dignidade do
contribuinte. Por fim, a temporariedade € essencial: os tributos emergenciais devem ter
vigéncia limitada a duragédo da calamidade, sendo extintos ao seu término, para evitar a
normalizagdo da excecéo fiscal.

O Estatuto Tributario de Crise, portanto, ndo se propde a fragilizar os direitos dos
contribuintes, mas a compatibilizar a agao fiscal emergencial do Estado com a ordem
constitucional vigente. Sua legitimidade repousa justamente na capacidade de conciliar o
dever de solidariedade tributaria com a protegdo das garantias fundamentais, reafirmando
0 compromisso republicano com a justi¢a fiscal mesmo nos periodos mais adversos.

Essa conciliagdo exige, contudo, o reconhecimento de limites constitucionais
materiais a atuagdo fiscal emergencial. Como destaca Nathalia Tavares (2018), a
solidariedade social, ainda que imprescindivel a legitimagao dos tributos em contextos de
crise, encontra seus marcos na protecao do minimo existencial e na vedag¢ao ao confisco,
que funcionam como clausulas constitucionais de contengdo. A autora distingue os
aspectos status positivus e status negativus do minimo existencial: o primeiro vinculado a
prestacao de direitos fundamentais; o segundo, a barreira contra a tributagcdo excessiva
que comprometa a sobrevivéncia digna do contribuinte. Assim, mesmo diante da
urgéncia, o Estado deve respeitar esses limites como condigdo de legitimidade da
solidariedade fiscal.

A partir das consideragdes tedricas e dos fundamentos juridicos desenvolvidos nos
itens anteriores, € possivel sistematizar as diretrizes essenciais que devem orientar a
elaboracdo do Estatuto Tributario de Crise. Trata-se de garantir que a intervencao
tributaria em momentos de grave perturbagdo econbmica ou fiscal respeite a ordem
constitucional, preserve os direitos fundamentais dos contribuintes e assegure a

efetividade da solidariedade fiscal.
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As principais diretrizes sao:

a) Definicao normativa de crise: O Estatuto devera estabelecer critérios objetivos
para a caracterizagao da crise apta a justificar a adogdo das medidas excepcionais, com
parametros econdmicos e sociais verificaveis, tais como quedas significativas no PIB,
elevagdo abrupta do desemprego, calamidades publicas reconhecidas, entre outros
indicadores.

b) Instituicao de instrumentos tributarios emergenciais: O diploma legal devera
prever expressamente os instrumentos tributarios excepcionais que poderao ser utilizados
em periodos de crise, como a instituicdo de contribuigdes extraordinarias, empréstimos
compulsérios, elevacao temporaria de aliquotas de determinados tributos e criacdo de
impostos emergenciais, sempre respeitados os principios da capacidade contributiva e da
progressividade.

c) Respeito a limites materiais e temporais: As medidas tributarias de crise
deverédo ter natureza temporaria, com prazo de vigéncia determinado e vinculado a
duracdo do estado de crise. Devera haver, ainda, delimitagdo quanto a base de
incidéncia, buscando evitar carater confiscatério ou desproporcional na tributacao
emergencial.

d) Observancia dos principios constitucionais tributarios: Mesmo em contexto
de crise, devem ser respeitados os principios da legalidade, da anterioridade, da
isonomia, da capacidade contributiva, da vedagdo ao confisco e da solidariedade.
Eventuais flexibilizagbes devem ser expressamente justificadas e limitadas.

e) Mecanismos de restituicdo ou compensagao: Nos casos em que for instituido
empréstimo compulsoério ou medidas de arrecadacao de carater restituivel, o Estatuto
devera prever a forma e o prazo para devolugdo dos valores arrecadados, corrigidos
monetariamente, resguardando a boa-fé do contribuinte e a segurancga juridica.

f) Previsao de controle legislativo e judicial: A validade e a execugdo das
medidas excepcionais deverdo ser submetidas a mecanismos de controle democratico,
com participagao do Poder Legislativo e possibilidade de reviséo judicial, assegurando a
conformidade com a Constituicdo e a proporcionalidade das medidas adotadas.

g) Garantias minimas aos contribuintes: O Estatuto devera assegurar garantias
processuais e materiais aos contribuintes afetados pelas medidas emergenciais, incluindo
o direito ao contraditério, a ampla defesa, a transparéncia dos atos administrativos e ao

acesso pleno as informagdes que justifiquem a imposi¢ao dos tributos excepcionais.
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Essas diretrizes visam assegurar que a tributacdo em tempos de crise n&do se
converta em instrumento de arbitrio estatal, mas opere como mecanismo legitimo de
superacao de dificuldades coletivas, em consondncia com os valores constitucionais da

solidariedade, da justica fiscal e da dignidade da pessoa humana.

4.4.1 Fundo Nacional de Crise: vinculagdo, gestao e controle dos recursos arrecadados

Para que os tributos instituidos no ambito do Estatuto Tributario de Crise possam
efetivamente cumprir sua fungdo de resposta emergencial, é essencial que a arrecadagéo
correspondente esteja vinculada a um mecanismo de gestdo transparente, eficiente e
juridicamente controlado. Propde-se, nesse sentido, a criagdo de um Fundo Nacional de
Crise (FNC), de natureza contabil e financeira especifica, destinado exclusivamente ao
financiamento de politicas publicas voltadas a superagdo de estados de calamidade
reconhecidos formalmente pelo Congresso Nacional.

A centralizagdo dos recursos arrecadados por meio dos tributos emergenciais —
como os empréstimos compulsérios, os adicionais ao Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas, o Imposto sobre Grandes Fortunas e as contribuigbes extraordinarias sobre
lucros nao ordinarios — permitira conferir racionalidade e foco a destinagao dos valores,
evitando a sua dispersao no orgamento geral da Unido e garantindo que se revertam
integralmente a protegao das pessoas e a reconstrugdo do espaco publico em periodos
de colapso.

A finalidade do fundo consistira em viabilizar a implementagcdo de programas
emergenciais de saude, assisténcia social e seguranga alimentar, assegurar a
continuidade de politicas de renda minima e protecdo aos mais vulneraveis, promover a
recuperacdo de infraestrutura publica danificada, fortalecer a atuacdao coordenada de
estados e municipios em resposta a crise e, ainda, impulsionar investimentos publicos
com efeito anticiclico, de modo a contribuir para a reativagdo da economia e a mitigagcéo
das assimetrias regionais acentuadas pelo evento excepcional.

Tal destinacdo encontra respaldo no art. 196 da Constituicado Federal, que afirma
ser a saude um direito de todos e dever do Estado, a ser garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agdes e servigos de promogao, prote¢ao e recuperagao.
A criagcdo do Fundo Nacional de Crise, ao canalizar recursos arrecadados por meio de

tributos emergenciais para a implementagao de politicas publicas de saude e assisténcia
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em momentos de colapso, concretiza essa diretriz constitucional, assegurando a resposta
estatal adequada em consonancia com os direitos fundamentais.

Com o término do estado de calamidade publica, o Fundo devera ter suas
operagdes encerradas de forma automatica, em observancia a légica da temporariedade
que orienta o Estatuto Tributario de Crise. Os eventuais saldos nao utilizados deverao ser
devolvidos ao Tesouro Nacional, e, nos casos de arrecadagdo por meio de empréstimo
compulsério, a administracido publica devera implementar plano de restituicido aos
contribuintes conforme cronograma previamente estabelecido em lei complementar.

Do ponto de vista normativo, a criagdo do Fundo Nacional de Crise devera ocorrer
por meio de lei complementar especifica, conforme autoriza o art. 165, § 9° da
Constituicao Federal de 1988, que admite a instituicdo de fundos publicos com base legal
expressa e vinculagao a objetivos determinados. Essa previsdo constitucional justifica a
criacdo de um instrumento orgamentario excepcional, cuja gestdo seja tecnicamente
qualificada e institucionalmente resguardada contra usos desviantes ou clientelistas.

A estrutura de governanga do Fundo devera ser concebida de forma democratica e
cooperativa, com representacao paritaria entre a Unido, os entes subnacionais e a
sociedade civil. Essa composigado garantiria a legitimidade das decisdes de alocagao dos
recursos e permitiria um acompanhamento proximo dos impactos sociais e fiscais das
acdes financiadas. A transparéncia e o controle externo da execucdo orcamentaria e
financeira devem ser assegurados por meio de mecanismos robustos de prestacdo de
contas, com supervisdao do Congresso Nacional e fiscalizagdo permanente pelo Tribunal
de Contas da Uniéo.

A criagcdo do FNC representa um avango institucional relevante, pois permite
consolidar o carater finalistico dos tributos de crise e confere seguranga juridica a sua
utilizacdo. Ao impedir o desvio de finalidade da arrecadacido excepcional, reforca-se a
confianga publica na atuagdo estatal e evita-se o prolongamento indevido de medidas
tributarias transitorias. Além disso, o fundo contribui para a estruturacdo de um modelo
federativo mais responsivo, ao prever mecanismos objetivos de transferéncias aos entes
subnacionais com base na extensao dos impactos da crise em cada territério.

A vinculagéo legal dos recursos arrecadados a finalidades especificas, aliada a
uma governanga plural e técnica, fortalece o principio da legalidade da despesa publica e
0 compromisso com a justica fiscal. Ao mesmo tempo, amplia-se o potencial redistributivo
da politica tributaria emergencial, permitindo que os tributos cobrados da parcela mais rica

da sociedade sejam convertidos em protecdo e reconstrugdo para os segmentos mais



113

atingidos pela calamidade. Em ultima analise, o Fundo Nacional de Crise assume o papel
de instrumento de traducdo da solidariedade fiscal em acbdes publicas concretas,
funcionando como elo entre a arrecadagao e o gasto em situagdes que exigem respostas
institucionais rapidas, coordenadas e socialmente legitimadas.

Assim, o FNC deve ser compreendido ndo apenas como um mecanismo de gestéao
orcamentaria, mas como parte essencial da arquitetura constitucional do Estatuto
Tributario de Crise. Sua instituicdo traduz a materializacdo dos principios da
solidariedade, da eficiéncia e da responsabilidade fiscal em contextos de excecao,
conferindo integridade ao regime juridico tributario emergencial e assegurando que o
esforgo contributivo seja revertido, de forma transparente e equitativa, a reconstrugado do

pacto social abalado pela crise.
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CONSIDERAGOES CONCLUSIVAS

A presente tese partiu do reconhecimento de uma tensao estrutural entre, de um
lado, a rigidez das normas constitucionais tributarias voltadas a prote¢ao do contribuinte
e, de outro, a urgéncia que caracteriza situagbes de calamidade publica que exigem
respostas fiscais céleres, robustas e equitativas. A hipbétese central que orientou o
trabalho é a de que o ordenamento juridico brasileiro carece de um regime normativo
especifico, juridicamente controlado e temporariamente delimitado, capaz de permitir a
mobilizacdo excepcional de recursos tributarios em momentos de crise, sem com isso
comprometer os direitos fundamentais dos contribuintes ou subverter o pacto
constitucional.

A proposta de um Estatuto Tributario de Crise emerge, assim, como um
mecanismo juridico-institucional que visa a integrar os principios da solidariedade, da
legalidade e da justiga fiscal em contextos de excecgédo. A tese defende que, mesmo diante
de rupturas profundas da normalidade — como pandemias, desastres ambientais, guerras
ou colapsos institucionais —, & possivel compatibilizar a necessidade de arrecadacgao
reforcada com a preservagdo das garantias individuais, desde que se estabelecam
critérios materiais e formais rigorosos para a instituigao dos tributos extraordinarios.

O trabalho examinou detalhadamente os dispositivos constitucionais que conferem
a Unidao competéncia para instituir tributos emergenciais, tais como o empréstimo
compulsorio (art. 148, 1), o imposto extraordinario (art. 154, Il), o imposto sobre grandes
fortunas (art. 153, VII) e as contribui¢cdes sociais com destinacao especifica (art. 195, §4°).
Também foram analisados os principios da capacidade contributiva, da progressividade,
da anterioridade mitigada, da vedagédo ao confisco e da temporariedade como limites
normativos indispensaveis a atuac¢ao do Estado em tempos de crise.

A tese sustentou que a fungao redistributiva da tributagdo ndo apenas permanece
valida em tempos de excecdo, como se intensifica, tendo em vista os impactos
assimétricos que as crises exercem sobre as diferentes camadas sociais. Com base em
dados econdmicos, andlises da regressividade do sistema atual e reflexdes tedricas
ancoradas em autores como Lévinas, Rawls, Piketty e Casalta Nabais, argumentou-se
que € precisamente nos momentos de colapso que o principio da solidariedade fiscal
deve se tornar um vetor efetivo de reconstrucao institucional e protecdo dos vulneraveis.

A estrutura normativa proposta para o Estatuto de Crise inclui, de forma articulada,

a previsao de tributos extraordinarios de competéncia da Unido, tais como: o adicional
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emergencial ao Imposto de Renda das Pessoas Fisicas para altas rendas; a instituicao
provisoria do Imposto sobre Grandes Fortunas com parédmetros claros de progressividade;
contribui¢cdes extraordinarias incidentes sobre lucros ndo ordinarios de grandes grupos
econdmicos; e empréstimos compulsorios com natureza restituivel. Todos esses tributos
terdo sua hipotese de incidéncia vinculada a declaracdo formal de calamidade publica,
sua cobrancga limitada no tempo e sua arrecadagao centralizada em um Fundo Nacional
de Crise (FNC), criado especificamente para gerir os recursos emergenciais de forma
transparente, vinculada e fiscalizada.

E fundamental frisar que a defesa deste Estatuto ndo implica a suspensdo das
garantias constitucionais. Ao contrario, o modelo aqui proposto parte da premissa de que
a excepcionalidade deve operar dentro dos limites da Constituicdo, e ndo a sua revelia. A
tese ndo advoga por um "direito tributario de emergéncia" autoritario ou arbitrario, mas
sim por um regime ftributario extraordinario compativel com o Estado Democratico de
Direito, no qual a solidariedade nao suplanta as liberdades, mas as reforca mediante
critérios de justica e proporcionalidade.

Como expressao concreta dessa proposta, sera apresentado, em um apéndice, um
anteprojeto legislativo complementar a tese: o Projeto de Lei Complementar que institui o
Estatuto Tributario de Crise (Apéndice). Tal anteprojeto foi elaborado com base nas
diretrizes constitucionais e nas exigéncias tedricas discutidas ao longo do trabalho,
representando uma contribuicdo pratica a discussdo sobre a modernizacido e
humanizagao do sistema tributario brasileiro.

Diante disso, conclui-se que o Estatuto Tributario de Crise n&do se propde a romper
com o sistema vigente, mas a dota-lo de ferramentas que permitam ao Estado responder,
com responsabilidade e justica, aos momentos em que o pacto social mais precisa ser
reforcado. E um projeto normativo de resisténcia democratica frente & excecdo, de
protecdo aos direitos fundamentais frente a urgéncia, e de justica fiscal frente a
desigualdade. Mais do que um cdédigo técnico, trata-se de uma proposta de solidariedade

tributaria como fundamento de reconstrugao institucional em tempos de crise.
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APENDICE - Minuta de Projeto de Lei Complementar
Estatuto Tributario de Crise

O presente apéndice integra a tese de doutorado intitulada "Por um Estatuto
Tributario de Crise: tributagcao e solidariedade em tempos de excecao" e apresenta a
minuta de Projeto de Lei Complementar proposta como desdobramento normativo
do estudo realizado. O texto legislativo que segue busca traduzir, em termos
juridicos operacionais, os fundamentos doutrinarios, econdmicos e constitucionais
desenvolvidos ao longo da pesquisa, especialmente no Capitulo 4 da tese.

A proposta visa instituir um marco legal que discipline a criacdo de tributos
extraordinarios voltados a superacao de situagdes de crise social, econémica,
sanitaria ou ambiental, respeitando os principios constitucionais tributarios e
assegurando as garantias dos contribuintes. O Estatuto contempla, ainda, a criacéo
de um Fundo Nacional de Crise, mecanismos de controle institucional e
salvaguardas a transparéncia e a legalidade das medidas excepcionais.

A seguir, apresenta-se o texto completo da minuta legislativa.
EXPOSICAO DE MOTIVOS
Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminha-se a elevada apreciacdo dessa Casa o presente Projeto de Lei
Complementar que institui o Estatuto Tributario de Crise, com o objetivo de
estabelecer um marco normativo claro e eficiente para a atuacao fiscal do Estado
em momentos de excegdo, como crises econdmicas, sociais, sanitarias ou
ambientais.

A auséncia de um regime legal estruturado para tributagcdo extraordinaria em
situacdes de calamidade compromete a capacidade de reacao do Estado, que se vé
frequentemente limitado a solu¢des improvisadas e descoordenadas. A experiéncia
recente da pandemia de COVID-19 evidenciou a necessidade urgente de
instrumentos juridicos que viabilizem respostas fiscais rapidas, progressivas e
juridicamente seguras.

O presente Estatuto tem como fundamentos os principios constitucionais da
legalidade, capacidade contributiva, solidariedade fiscal e fungdo extrafiscal da
tributacdo. Seus dispositivos permitem a instituicao de tributos temporarios, com foco
na arrecadacdo de recursos junto aos segmentos mais favorecidos
economicamente, garantindo a manutengcdo de politicas sociais e a estabilidade
macroecondémica durante a crise.
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Ao prever a criagdo de um Fundo Nacional de Crise e ao estabelecer salvaguardas
aos contribuintes, o projeto busca o equilibrio entre a necessidade de arrecadacgao e
a preservacdo dos direitos fundamentais, dentro dos marcos democraticos.

Por estas razdes, submetemos o presente Projeto a consideragdo dos ilustres
membros do Congresso Nacional, certos de sua relevancia para o aperfeigoamento
do sistema tributario e para a promog¢ado de um modelo de desenvolvimento mais
justo e solidario.

Brasilia, de de 2025.

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° , DE DE DE 2025

Institui o Estatuto Tributario de Crise, dispondo sobre a criacdo de tributos
extraordinarios em situagdes de crise econémica, social, sanitaria ou ambiental, e da
outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

CAPITULO |

DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° Esta Lei Complementar institui o Estatuto Tributario de Crise, que disciplina a
instituicao, arrecadacao e fiscalizagao de tributos extraordinarios aplicaveis durante
a vigéncia de estado de crise reconhecido por ato do Congresso Nacional.

Art. 2° Para fins desta Lei, considera-se estado de crise a ocorréncia de situagao
excepcional de ordem econdmica, social, sanitaria ou ambiental que exija atuagéo
fiscal ampliada, reconhecida por decreto legislativo.

Art. 3° A declaracéo do estado de crise dependera de:

| — parecer técnico conjunto dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento; Il —
comprovada redugdo do Produto Interno Bruto, aumento significativo da
desigualdade, elevacdo da pobreza ou outros indicadores socioecondmicos
relevantes; Ill — delimitacdo temporal objetiva, prorrogavel por ato legislativo
fundamentado.

CAPITULO Il

DOS TRIBUTOS EXTRAORDINARIOS

Art. 4° Durante o estado de crise poderao ser instituidos:
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| — Empréstimo compulsério incidente sobre grandes patrimbnios e lucros
extraordinarios, com obrigatoriedade de restituigéo;
Il — Contribuicbes extraordinarias sobre rendimentos do capital, lucros e dividendos;

Il — Imposto emergencial sobre grandes fortunas, com aliquotas progressivas e
isencao minima fixada em lei complementar especifica;

IV — Imposto extraordinario de carater sanitario ou ambiental, incidente sobre setores
com lucros anormais em fungao da crise, nos moldes do imposto seletivo previsto no
art. 153, inciso VIlI, da Constituicdo Federal.

Art. 5° Os tributos instituidos com fundamento nesta Lei Complementar observarao:

| — a legalidade estrita e a anterioridade nonagesimal, quando aplicavel,

Il — os principios da capacidade contributiva, da razoabilidade, da n&o
confiscatoriedade e da transparéncia fiscal,

[l — critérios objetivos para aferigdo de lucros extraordinarios e de grandes fortunas;
IV — prazo certo de vigéncia, vinculado a durag&o da crise reconhecida;
V — fundamentagao em estudos técnicos e relatorios de impacto econémico.

Art. 6° Os tributos previstos nesta Lei Complementar ndo poderao:

| — atingir valores inferiores ao minimo vital tributario; Il — incidir retroativamente
sobre fatos geradores pretéritos; Il — excluir o direito a revisao judicial da exigéncia.
CAPITULO Il

DA GESTAO DOS RECURSOS

Art. 7° Fica criado o Fundo Nacional de Crise, vinculado ao Ministério da Fazenda,
com as seguintes finalidades:

| — financiar a expansédo de programas de assisténcia social, saude, educacao e
seguranga alimentar;

Il — apoiar a estabilizacdo macroeconémica e a manutengao de servigos essenciais;

[l — prover recursos para programas de transferéncia de renda emergencial e
auxilios temporarios.
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Art. 8° O Fundo sera financiado com os recursos oriundos dos tributos instituidos
por esta Lei Complementar e tera execugao orgcamentaria e financeira sob controle
social e parlamentar.

Art. 9° O Poder Executivo devera divulgar relatorios bimestrais de arrecadagao e
aplicacéo dos recursos do Fundo, assegurando a transparéncia e a fiscalizag&o pelo
Tribunal de Contas da Uniao.

CAPITULO IV

DAS GARANTIAS DOS CONTRIBUINTES

Art. 10. S3o garantidos aos contribuintes atingidos pelos tributos extraordinarios:

| — o direito a restituicdo integral dos valores arrecadados a titulo de empréstimo
compulsorio, com atualizagdo monetaria;

Il — o direito ao contraditorio e a ampla defesa nos processos de langamento e
cobranca;

Il — 0 acesso as informacdes fiscais e relatérios de execug¢ao do Fundo;

IV — a proibigdo de retroatividade e o respeito aos limites da anterioridade, salvo em
caso de guerra externa;

V — o direito a compensacao tributaria em caso de cobranga indevida.
CAPITULO V
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 11. Os dispositivos desta Lei Complementar sé poderao ser aplicados mediante
reconhecimento formal do estado de crise e terdo vigéncia limitada a esse periodo.

Art. 12. Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagao.



