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[Il ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

Em virtude da Pandemia da COVID-19, o Encontro do CONPEDI em 2021 foi novamente
virtual, demonstrando mais uma vez o relevante papel do Conselho na divulgacdo de
pesquisas efetuadas sobre diferentes temas do Direito no Brasil.

Dentre os temas 0 Grupo de Trabaho Direitos Sociais e Politicas Publicas, que foi dividido
em dois dias. Esta apresentacéo trata dos trabalhos do primeiro grupo, do dia 26 de julho.

A abordagem Direito e Politicas Publicas tem demandando um esfor¢o diante da sua
perspectiva multidisciplinar. As variaveis sociais, econdmicas e politicas continuam sendo
um desafio para os pesguisadores e neste sentido os trabal hos foram divididos em blocos.

Os primeiros dois blocos discutiram fundamentos e questfes estruturantes sobre as politicas
publicas, a saber:

* A FORMAC}AO DOS SUJEITOS DE DIREITO NA ATUALIDADE E O EXERCICIO
DA LIBERDADE SEGUNDO AMARTY A SEM apresentado por Renata Buziki Caragnatto

* O ENFOQUE DAS CAPACIDADES NA TEORIA DA JUSTICA DE MARTHA
NUSSBAUM COMO CRITERIO ETICO PARA A TOMADA DE DECISAO EM
POLITICAS PUBLICAS de Rogerio Luiz Nery Da Silva e Anna Christina Gris;

» POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA: O PAPEL DA POLICIA MILITAR NA
COMUNIDADE LOCAL apresentado por Alberto Cardoso Cichella;

* OS DIREITOS SOCIAIS E ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL: ESTUDO DO
PLANO PLURIANUAL FEDERAL 2020-2023 de Rogerio Luiz Nery Da Silva e Darléa
Carine Palma Mattiello

A vulnerabilidade de sujeitos de direito foi o grande norteador do terceiro bloco sobre
Politicas Publicas e a protecdo e promocéo de pessoas:

* A relevancia do Conselho Municipal do Idoso na execucdo da Politica Nacional do 1doso,
apresentado por Marcos Antonio Frabetti e Ana Clara V asques Gimenez



 IDOSOS: VULNERABILIDADE E VIOLENCIA? COMO GARANTIR DIREITOS E
PUNIR AGRESSORES? De Emanuela Paula Paholski Taglietti

e DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA AO AUXILIO EMERGENCIAL: OS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DIRETA DE RENDA NO BRASIL e Mayara
Pereira Amorim

. ATUA(;AO DO ESTADO COMO AGENTE PROMOTOR DE DIREITOS HUMANOS E
JUSTICA SOCIAL NO ENFRENTAMENTO AO TRAFICO DE PESSOAS e Sthefani
Pinheiro dos Passos Peres

* O mito da autonomia e a expansdo das formas de trabalho escravo contemporaneo
apresentado por Vaena Jacob Chaves Mesquita

A's pesquisas comunicadas no quarto agrupamento expressaram, em um contexto mais amplo,
0s debates acerca do tempo socia das promessas de direitos a Educagéo e o tempo socia dos
sujeitos destinatérios desses mesmos direitos a educacéo.

O distanciamento, ou a ndo concregao desses direitos, traz uma angustia socia na busca:

* Do posicionamento dos tribunais superiores como expressado da judicializacdo da politica,
com os textos a) A JUDICIALIZACAO NO AMBITO DA POLITICA PUBLICA DE
EDUCACAO ESPECIAL E O ESTADO SOCIAL E DEMOCRATICO DE DIREITO: UMA
ANALISE QUALITATIVA DE JULGADOS CATARINENSES, dos autores Silvio Gama
Farias, Reginaldo de Souza Vieira e Ulisses Gabriel, b) DIREITO FUNDAMENTAL A
EDUCACAO NO CONTEXTO DO CONSTITUCIONALISMO SOCIAL E AS DECISOES
DO STF, dos autores Maria Eunice Viana Jotz e Marcia Andrea Buhring.

* De dternativas aos sistemas formais de creditacdo e certificagdo da educacéo a partir de
constatagoes das deficiéncias vividas especia mente pelo sistema pablico e suas deficiéncias,
bem como a preocupagdo com as motivacfes sociais e politicas de expansdo do sistema
privado, que se mostrou eficaz nos tempos pandémicos, com os textos a) A (1)LICITUDE
DO HOMESCHOOLING NO ENSINO BASICO BRASILEIRO, Wanderley Elenilton
Gongalves Santos; e b) EDUCAGCAO PUBLICA, MAS NAO ESTATAL: ASPECTOS
SUBJACENTES AO MODELO DE PRESTACAO DO SERVICO, Hirminia Dorigan de
Matos Diniz;



* Da responsabilidade civil do estado e mesmo dos cessionarios privados pelo insucesso
escolar a) A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO PELOS DANOS
DECORRENTES DA INSUFICIENCIA DE SUAS POLITICAS PUBLICAS
EDUCACIONAIS, com os autores Hirminia Dorigan de Matos Diniz e Vladimir Brega
Filho; b) O ENSINO REMOTO NA REDE DE ENSINO PUBLICO DURANTE A
PANDEMIA: DISCUSSAO ACERCA DA UNIVERSALIZACAO DO ACESSO, com 0s
autores Stéfani Clara da Silva Bezerra, Jose Evandro Da Costa Garcez Filho e Alexandre
Antonio Bruno Da Silva.

* A questdo mais gritante nos tempos pandémicos do acesso a tecnologia da universalizacéo
do acesso e acesso de qualidade para efetivacdo dos direitos relacionados a educacdo. Os
artigos trouxeram as preocupacdes com o faseamento das Politicas Publicas em especia o
plangjamento de longo prazo como Politica de Estado e ndo de Governo, com 0s textos: a)
ENSINO A DISTANCIA DIGITAL NA AREA JURIDICA E ACESSIBILIDADE
TECNOLOGICA, com os autores Manoel Monteiro Neto, Wanderley Elenilton Goncalves
Santos e Glauco Marcelo Marques; b) O ENSINO REMOTO NA REDE DE ENSINO
PUBLICO DURANTE A PANDEMIA: DISCUSSAO ACERCA DA
UNIVERSALIZACAO DO ACESSO, Stéfani Clara da Silva Bezerra, Jose Evandro Da
Costa Garcez Filho e Alexandre Antonio Bruno Da Silva.

O gquinto agrupamento registrou pesquisas sobre 0s grandes abismos sociais revelados pelos
tempos pandémicos no contexto dos DIREITOS DA SAUDE, SANEAMENTO e Politicas
Pdblicas de enfrentamento & COV1D-19, abordando

* numa discussdo mais ampla da democracia brasileira relacionada ao tema das politicas
publicas, abordou-se a efetividade e 0 compromisso das Instituicdes Brasileiras para dar
respostas aos desafios da COVID-19 e a saude, com 0s seguintes textos:. a)
JUDICIALIZACAO DA SAUDE: UM DEBATE SOBRE SUAS REPERCUSSOES PARA
O SUS, com os autores Lidia Cunha Schramm De Sousa e Sara L eticia Matos da Silva; b) A
IMPRESCINDIBILIDADE DE BOAS POLITICAS PUBLICAS PARA ENFRENTAR
QUESTOES RELACIONADAS A ATUALIDADE PANDEMICA DO NOVO
CORONAVIRUS COVID-19, com os autores Chede Mamedio Bark, Antdnio Martelozzo e
Tamara Cristine Lourdes Bark; ¢) AS POLITICAS PUBLICAS PARA MANUTENGCAO
DOS DIREITOS SOCIAIS DURANTE A PANDEMIA DA COVID-19, com os autores
|sadora Kauana L azaretti e Alan Felipe Provin.

« as deficiéncias estruturais do ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO e situacdes
emergenciais, com os textos a) O DIREITO ECONOMICO NA PANDEMIA COVID-19



COMO GARANTIA DOS DIREITOS HUMANOS, dos autores Marcelo Benacchio e
Murillo Eduardo Silva Menzote; b) REFLEXOES SOBRE A DEMOCRACIA

BRASILEIRA EM TEMPOS DE CRISE DA PANDEMIA DA COVID-19, com os autores
Gabriel Dil e Marcos Leite Garcia, ¢) AUXILIO EMERGENCIAL NA PANDEMIA DE
COVID-19: ANALISE SOBRE O CONTEXTO DA REGRESSIVIDADE DA MATRIZ
TRIBUTARIA BRASILEIRA, com os autores Leticia Rabelo Campos, Paulo Roberto de
Araujo Vago e Paulo Campanha Santana;

* 0s sujeitos de direito cujo tempo social de existéncia € de vulnerabilidade e urgéncia, que
foi exposta e muitas vezes extintas pelos impactos diretos e indiretos do COVID-19 no
Brasil, com os textos: @) PANDEMIA, DESIGUALDADES E O AGRAVAMENTO DA
INSEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL, com os autores Patricia
da Luz Chiarello e Karen Beltrame Becker Fritz; b) COVID-19 E DIREITOS

FUNDAMENTAIS: UM OLHAR PARA GRUPOS VULNERAVEIS, com os autores
Rubens Becak e Bruno Humberto Neves, ¢) PROTECAO AS PESSOAS COM

DEFICIENCIA: (IN)EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS E A
PANDEMIA, como autoras Julieth Lais do Carmo Matosinhos Resende e Maria Luiza
Guimar&es Dias dos Santos; d) A VACINACAO COMPULSORIA CONTRA A COVID-19
NO BRASIL, com os autores Gleycyelle Pereira da Silva, Caroline Regina dos Santos e
Nivaldo Dos Santos; e €) SERIA O SARS-COV-2 UM VIRUS RACISTA?, apresentado por
Vivianne Lima Aragéo.

Os debates e as intencionalidades de pesquisa apontam para um olhar de indignacéo e uma
busca por um lugar de fala das identidades que apareceram ora para evidenciar a falta de
plangjamento de longo prazo das politicas de Estado, até dividas sociais geracionais na
historia brasileira



AUXILIO EMERGENCIAL NA PANDEMIA DE COVID-19: ANALISE SOBRE O
CONTEXTO DA REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

EMERGENCY AID IN THE COVID-19 PANDEMIC: ANALYSISON THE
CONTEXT OF THE REGRESSIVITY OF THE BRAZILIAN TAX MATRIX

L eticia Rabelo Campos 1
Paulo Roberto de Araujo Vago 2
Paulo Campanha Santana 3

Resumo

O objetivo do presente artigo é analisar o impacto tributario nos beneficios concedidos no
atual momento pandémico. O auxilio emergencia representa mais de 40% das agdes
socioecondmicas governamentais na pandemia. Portanto, a problematica da pesquisa é em
gue medida a estrutura da matriz tributaria brasileira impacta os beneficios do Programa de
Auxilio Emergencial instituido no contexto da Covid-19? Para tanto, utilizou-se uma
metodologia quantitativa e dedutiva, com ampla pesqguisa bibliogréfica. Por fim, pode-se
concluir que o auxilio emergencial tem a sua efetividade substancialmente reduzida em
virtude da regressividade da matriz tributaria, ndo repercutindo incremento do conjunto
capacitario basico dos beneficiados.

Palavras-chave: Pandemia da covid-19, Auxilio emergencial, Matriz tributaria,
Regressividade, Efetividade

Abstract/Resumen/Résumé

The purpose of this article is to analyze the tax impact on benefits granted in the current
pandemic moment. Emergency aid represents more than 40% of government socioeconomic
actions in the pandemic. Therefore, a research problem is. how the structure of the Brazilian
tax matrix affects the benefits of the Emergency Aid Program instituted in Covid-19
pandemic? For this, a quantitative and deductive methodology is used, with extensive
bibliographic research. Finally, it can be conclude that the emergency aid is reduced due to
the regressiveness of the tax matrix, not reflecting the increase in the basic capacity of the
beneficiaries.

1 Advogada. Graduada em Direito na Universidade de Brasilia (2018). Pés-graduada em Direito do Trabalho
(2020). Mestranda em direito das relagdes sociais e trabal histas no Centro Universitério do Distrito Federal.

2 Assessor de Juiz no TIDFT. Graduado em Direito na Universidade de Brasilia (2016). Pés-graduado em
Direito Tributério e Finangas Publicas no Instituto de Direito Publico (2018).

3 Advogado. Mestre e Doutor em Direito. Coordenador da Graduacdo em Direito e do Programa de Mestrado
em Direito das Relagdes Sociais e Trabal histas do Centro Universitério do Distrito Federal (UDF).
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Emergency aid program, Covid-19 pandemic,
Brazilian tax matrix, Regressivity, Effectiveness
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1. INTRODUCAO

A comunidade internacional atravessa uma nova crise ocasionada pela Pandemia do
Coronavirus. Tudo comecou em dezembro de 2019, na China, quando noticiérios ja
informavam sobre a nova variante; seus efeitos e velocidade de propagacdo eram até entdo
desconhecidos. Apds centenas de casos de contaminagdo e mortes decorrentes, estudos diversos
foram publicados a respeito dos impactos que o caltico cenario trouxe a comunidade
internacional nas mais diversas areas.

A quantidade de criancas 6rfas voltou a ser pauta mundial; a violéncia doméstica
contra a mulher se acentuou; inumeros foram acometidos por crises psicolégicas; o desemprego
aumentou e autbnomos viram suas rendas despencarem, de tal modo que as pessoas
economicamente vulneraveis estavam diante de um cenario sem perspectivas de melhora a curto
prazo. Diante desse panorama, o Estado percebeu a necessidade de promover politicas publicas
emergenciais de amparo social e econdémico; entre as instituidas, o presente artigo se restringira
ao auxilio emergencial de protecdo social a pessoas de vulnerabilidade, que visa a transferéncia
direta de renda de quantias pré-determinadas em Lei a pessoas de baixa de renda.

A presente pesquisa justifica-se pela atualidade e pela necessidade de uma abordagem
— até entdo relegada a um segundo plano — da interconexado de programas de transferéncia direta
de renda, tal como o Programa de Auxilio Emergencial (PAE), com a matriz tributaria
brasileira. Diversos trabalhos analisam o programa sob a estrita 6tica da renda e do orcamento
familiar, sem levar em consideracdo os fatores socioecondmicos e 0s aspectos da matriz
tributaria em que esta inserido.

Foram, entdo, comparados dados da carga tributaria com os padrdes de consumo das
familias de baixa renda a fim de avaliar se a atual conformacdo da matriz tributéria,
predominantemente regressiva e concentrada em tributos indiretos, reduz ou nédo a efetividade
dos potenciais beneficios que o PAE poderia proporcionar a sociedade. Para tanto, parte-se da
premissa de que a pobreza ndo se reduz a com quanto se sobrevive por dia, mas o quanto se
consegue alcancar ap0s garantidas as capacidades basicas elementares, sendo Amartya Sen o
principal expoente teorico.

O método utilizado foi o quantitativo e o dedutivo, com ampla pesquisa bibliografica.
Quanto ao procedimento, optou-se pela utilizacdo da pesquisa doutrinaria, dados graficos do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e SIGA-Brasil (Senado), da Constituicdo Federal, de leis
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infraconstitucionais, de dissertagdes de mestrado, de teses de doutorado, de artigos de
periddicos.

O presente trabalho sera organizado de modo a tratar inicialmente do contexto em que
o0 auxilio emergencial fora inserido. Em seguida, serdo apresentadas as caracteristicas da matriz
tributaria brasileira, bem como os dados de consumo das familias de baixa renda. Por fim, a
partir da nogdo de desenvolvimento como liberdade de Amartya Sen, sera analisado em que
medida a matriz tributaria se correlaciona com o auxilio emergencial, concluindo se ha ou ndo

impactos sobre a efetividade do programa.

2. AUXILIO EMERGENCIAL DE PROTECAO SOCIAL A PESSOAS EM
SITUACAO DE VULNERABILIDADE

Em 31 dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) foi informada
sobre a alta incidéncia de casos de pneumonia na cidade de Wuhan na China. Em 07 de janeiro,
a China alertou sobre o surgimento de um novo Coronavirus: SARS-CoV-2, responsavel pela
Covid-19 (OPAS/OMS, 2021). Em poucos meses, 0 virus jad havia sido disseminado
mundialmente, sendo 11 de marco o dia da declaracdo de Pandemia do Coronavirus pela OMS
(OPAS/OMS, 2020).

A propagagéo do novo virus deixou todos os paises em alerta. Hospitais e profissionais
de salde eram e sdo insuficientes diante da alta demanda por tratamento. Até a data de 29 de
marc¢o de 2021, segundo a OMS, o mundo possuia quase cento e vinte e sete milhdes de casos
confirmados e aproximadamente trés milhdes de mortes ocasionadas pela Covid-19 (WHO,
2021). O Brasil j& ultrapassou as trezentas mil mortes pela Covid-19, segundo dados do
Ministério da Salude, em 29 de mar¢o de 2021. Infelizmente esses nimeros tendem a subir
devido a nova onda de disseminacgdo e novas variantes do virus. O Brasil registrou o maior
indice de mortes em vinte e quatro horas, em 26 de mar¢o de 2021, em que foram trés mil e
mortes, confirmando uma nova onda de propagacao do virus no Brasil (BRASIL, 2021).

Os impactos da pandemia na saude, na economia, nos empregos, na desigualdade
social, entre outros setores sdo imensuraveis. No entanto, o Banco Mundial acredita que cerca
de 150 (cento e cinquenta) milhdes de pessoas passardo para a linha da extrema pobreza, até
2021, devido a Pandemia, isso €, passardo a viver com menos de um dolar e noventa por dia
(WORLD BANK, 2020).

Um dos grandes impactos da pandemia na sociedade foi refletido no desemprego.

Afinal, o trabalho é a principal fonte de renda da maioria dos brasileiros, no entanto, com a
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pandemia muitos se viram desempregados e sem condi¢Ges minimas de sobrevivéncia familiar.
Segundo o IBGE, a taxa de desemprego no Brasil no terceiro trimestre de 2020 foi de 13,1%,
ou seja, uma porcentagem significante da populacéo ativa se viu em um cendario obscuro, sem
trabalho e sem perspectivas de melhora a curto prazo (IBGE, 2020). Vale ressaltar que a média
de desocupacéo no ano de 2014, no Brasil, foi de 4,8%, porcentagem, essa € uma porcentagem
considerada excelente para paises desenvolvidos (IBGE, 2015).

Ao analisar os dados do IBGE, as desigualdades regionais ficam evidenciadas, uma
vez que estados das regides norte e nordeste possuem uma maior taxa de desocupacédo e
menores remuneracdes em comparagdo com outras regides (IBGE, 2020). Em outras palavras,
estados com melhores indices de desenvolvimento nao foram tdo impactados com a queda na
taxa de desemprego e rendimento de sua populacdo durante a pandemia. O estado que
apresentou 0 maior indice de desocupacédo (21,7%) e o menor rendimento (R$ 1.403,00) foi o
Maranhao, este possui o IDH em 0,639, indice que o coloca em penultimo lugar entre os estados
brasileiros. Ja o Distrito Federal possui 0 melhor IDH entre os estados brasileiros (0,824) e
contabiliza o maior rendimento médio no periodo (R$ 3.745,00), mas apresenta uma alta taxa
de desocupacédo de 15,4%; dados que demonstram a alta desigualdade no DF, pois apesar da
taxa de desocupacdo ser elevada conseguiu manter, na média, o maior rendimento (IBGE,
2010).

A alta taxa de desemprego aliada as restricdes impostas pela pandemia teve como
consequéncia o surgimento de diversos auxilios com o fim de garantir as condi¢cBes minimas
aos brasileiros, a manutencdo empregos, a folha salarial entre outros, os quais totalizaram, até
0 17 de margo de 2021, o total de investimentos no valor de R$ 553,95 bilhdes (SENADO,
2021).

O auxilio emergencial de protecdo social a pessoas em situacdo de vulnerabilidade
representa a maior porcentagem dentre as acOes efetivadas pelo governo nos anos de
2020/mar.2021, totalizando o montante de R$ 242,9 bilhdes ou 43,76% do valor desprendido
em acOes sociais/econdémicas de contencdo da pandemia (SENADO, 2021). Frisa-se que 0
auxilio emergencial foi recebido por mais de 66 (sessenta e seis) milhdes de brasileiros,
considerando a abrangéncia familiar do auxilio. Assim, o governo estima que mais de 60%
(sessenta por cento) da populacéo brasileira fora beneficiada (BRASIL, 2020).

A partir destes dados, percebe-se a relevancia do auxilio emergencial no combate as
desigualdades sociais exaltadas pela pandemia. Dessa forma, o artigo se restringira a abordagem

e a analise ao auxilio emergencial de protecdo social a pessoas de vulnerabilidade.
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O auxilio emergencial como qualquer outro auxilio, politica publica ou direito tem
como consequéncia o gasto or¢camentario e o custo social (HOLMES; SUNSTEIN, 2019, p.10).
No caso do auxilio emergencial, a atuacdo do governo federal era e é essencial na contencdo da
transmissdao e mortes pelo coronavirus. O auxilio tem como objetivo basico garantir a
sobrevivéncia dos beneficiarios no periodo em que ndo podem trabalhar, foram demitidos ou
tiveram reducdo salarial, dentre os requisitos para a concessdo do auxilio. Ou seja, essas pessoas
ndo poderiam ser negligenciadas pelo Estado em um momento andémalo na histéria mundial;
elas necessitavam e necessitam de amparo social para a manutencdo de sua sobrevivéncia; aqui
ndo se entra no mérito do principio da dignidade da pessoa humana, pois a sua efetivacdo
estaria, talvez, inalcangavel neste momento.

Stephen Holmes e Cass Sunstein ressaltam a importancia de um Estado presente e
sensivel as questdes permanentes e/ou transitdrias da sociedade com o fim de se utilizar dos
instrumentos disponiveis pelo Estado na manutengdo do bem-estar social, assim, “[...] o Estado
é um implemento indispensavel para mobilizar e canalizar com eficéacia os recursos difusos da
comunidade, aplicando-os a problemas pontuais sempre que estes surgem” (HOLMES;
SUNSTEIN, 2019, p. 5)

Isto posto, € necessario ter em mente que os recursos utilizados pelo Estado em
politicas publicas advém, em sua maioria, dos tributos, os quais sdo limitados. Portanto, o
mesmo ocorre com 0 pagamento do auxilio emergencial, no qual o Estado teve por objetivo a
protecdo dos cidadaos fragilizados pela Pandemia e, de forma indireta, movimentar a economia,
almejando o bem-estar coletivo. A ndo concessdo do auxilio emergencial pelo governo
colocaria os beneficiarios em uma condi¢do de “pessoas sem nacionalidade”, pois estariam
abandonados pelo Estado e sem condi¢fes minimas de sobrevivéncia durante a Pandemia
(HOLMES; SUNSTEIN, 2019, pp. 35, 76 e 174).

Assim, quando o estado definiu pela concesséo do auxilio emergencial, foi necessario
um estudo sobre os valores, as parcelas e as condi¢des do beneficio. Dessa maneira, o Estado
levou em consideracao algumas ponderacdes como: (1) qual o valor estaria disponivel para a
utilizar no programa de auxilio emergencial; (2) qual o valor seria desembolsado para a
efetivacdo do auxilio; (3) como o auxilio seria melhor implementado com o fim de ndo
desproteger outros programas e direitos relevantes para a manutencao da sociedade; (4) qual
seria a melhor forma de conceder o auxilio com o custo minimo (HOLMES; SUNSTEIN, 2019,
p. 194).

Portanto, apos essas analises, em 6 de fevereiro de 2020, foi publicada a Lei n® 13.979,

a qual dispbs sobre as medidas de enfrentamento a Pandemia. Em 2 de abril de 2020, foi
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publicada a Lei n°® 13.982, a qual estabeleceu medidas excepcionais de protecdo social, e em
seu art. 2° dispds sobre o auxilio emergencial. Sendo assim, o auxilio emergencial foi
concedido, inicialmente, em trés parcelas no valor de R$ 600,00 (seiscentos reais) e de
R$1.200,00 (um mil e duzentos) para mées de familia monoparental aos quais cumpram o0s
seguintes requisitos, que serdo avaliados mensalmente pelo DATAPREV: serem maiores de
dezoito anos, salvo maes adolescentes; nao possuir emprego formal; ndo ser beneficiario de
auxilio previdenciario, assistencial, seguro-desemprego ou de programa de transferéncia de
renda federal (salvo o Bolsa-Familia); ndo possuir renda familiar mensal de até meio salario
minimo por pessoa ou renda familiar de até trés salarios minimos; seja microempreendedor
individual, contribuinte individual da previdéncia que contribua na forma do caput ou que
contribua na forma do caput ou do inciso | do § 2° do art. 21 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de
1991, ou trabalhador informal, seja empregado, autbnomo ou desempregado, de qualquer
natureza, inclusive o intermitente inativo, inscrito no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo até 20 de marco de 2020; por fim, o beneficiario ndo pode ter tido rendimentos
tributaveis superiores a R$ 28.559,70 no ano de 2018 (art. 2° da Lei n° 13.982).

Ademais, o beneficio foi restringido a dois membros por familia, sendo que aqueles
que também fossem beneficiarios do Bolsa Familia receberiam o beneficio mais vantajoso.
Consequentemente, o auxilio emergencial foi concedido as pessoas que atenderam aos
requisitos mencionados e que realizaram o cadastro na plataforma digital, CadUnico (art. 2°,
84°), sendo o pagamento realizado pelo banco Caixa Econdmica por meio de conta do tipo
poupanca social digital.

No entanto, devido & permanéncia da Pandemia, em setembro de 2020, o auxilio de
carater emergencial foi prorrogado pela Medida Proviséria n® 1.000, sendo concedidas mais
quatro parcelas no valor de R$ 300,00 (trezentos reais) e R$ 600,00 (seiscentos reais) para maes
de familia monoparental, sendo denominado auxilio emergencial residual, desde que
respeitassem os requisitos impostos pela Medida Provisoria.

Em 2021, os altos indices de contaminacao e mortes no Brasil fez com que a medida
provisoria n® 1.039, de 18 de marc¢o de 2021, fosse aprovada, prorrogando, novamente, o auxilio
emergencial por mais quatro parcelas, as quais variam entre R$ 150,00 (cento e cinquenta reais)
e R$ 375,00 (trezentos e setenta e cinco reais). Em seu art. 2°, a medida provisoria estipula que
familias unipessoais receberdo o valor de R$ 150,00, familias pluripessoais ndo chefiadas por
mulheres o valor de R$ 250,00 (art. 1°) e mdes monoparentais o valor de R$ 375,00. Portanto,
até o momento, o governo federal ird conceder, a0 maximo, onze parcelas de auxilio

emergencial.
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O IBGE analisou a porcentagem dos domicilios que receberam o auxilio emergencial

e a média dos valores recebidos. Confira:

Grafico 01. Domicilios que receberam auxilios emergenciais
e média do rendimento do auxilio emergencial por Unidades
da Federagao
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos microdados da PNAD-IBGE. Novembro 2020.

Percebe-se que, por meio do grafico, as desigualdades regionais, mencionadas no
capitulo, novamente sdo ressaltadas, uma vez que o grafico demonstra que os estados das
regides norte e nordeste foram os que mais necessitaram do auxilio durante a pandemia (IBGE,
2020).

Considerando que todas as politicas publicas necessitam da contrapartida da
disponibilidade de orcamento publico e que esse advém, em sua maior parte, dos tributos,
constata-se a relevancia do estudo da matriz tributdria e da justica distributiva para o
aprofundamento e analise do impacto efetivo do auxilio emergencial aos beneficiarios da

politica pablica, as quais serdo abordadas no préximo capitulo.

3. REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

Contextualizado o panorama que permeou o cenario de COVID-19 no Brasil, passa-
se a tragar as linhas gerais a respeito da matriz tributaria brasileira; tal ponto é relevante a

compreensdo e analise de como a estruturacdo dos tributos numa dada sociedade impacta 0s
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beneficios a titulo de auxilio emergencial auferidos pelas familias desprovidas de renda — e
inclusive da forma de obté-la: o trabalho.

Segundo Gassen (GASSEN, 2012, p. 29) a terminologia sistema tributario define “um
conjunto composto por normas juridicas que regulam a atividade tributaria no campo das
relagdes juridicas entre o contribuinte e o ente tributante”. Para o autor, a referida expresséo
limita e afasta as incontaveis correlacdes que fendmeno tributario exerce com diversos outros
objetos de analise do campo, como a desigualdade social e a justica distributiva.

Alfredo Augusto Becker (2010, p. 4 e 5), no mesmo sentido, tece severas criticas a
forma como se consolidou o sistema tributario brasileiro; sustenta a falta de correspondéncia
entre as obras tributérias e a realidade social, intitulando-o de “manicomio juridico tributario”.

De tamanha grandiosidade, faz-se mister a reproducao do seguinte excerto:

[...] a maior parte das obras tributarias que pretendem ser juridicas, quando nao
padecem daquela hibridez, sdo simples coletaneas de leis fiscais singelamente
comentadas a base de acdrddos contraditorios e paupérrimos de argumentagao
cientificamente juridica, cuja utilizacdo prética esta condicionada a curta vigéncia da
lei fiscal, por natureza a mais mutével das leis. O consulente sente-se orientado mais
pela quantidade fisica e autoridade hierarquica dos acordaos, que pela andlise
verdadeiramente juridica do problema. A adi¢do dos acdrddos determina a soma dos
dinheiros para a satisfacdo do débito fiscal e a ciéncia juridica tributaria converte-se
numa operacao aritmética de nivel primario.

Toda teoria constitui apenas uma parcela representada e simplificada da realidade sob
a Otica do operador de modo a torna-la compreensivel; por essa razdo é que valoriza
determinados temas e olvida-se de outros. Assim, embora as assertivas dos autores acima
mencionados representem criticas contundentes a forma com que o positivismo juridico trata o
sistema tributario, ndo se exime de critica 0 marco teérico que serd aqui adotado em prol de
aproximar o direito tributario da realidade socioecondmica — afinal, é outra perspectiva que
também abandonard aspectos relevantes da ciéncia (dogmatica, por exemplo) para enfatizar
outros que, todavia, sera imprescindivel ao propdsito em epigrafe.

A premissa adotada é a de que as decisOes politicas tomadas no ambito do sistema
tributério repercutem na organizacdo da sociedade em termos econémicos, juridicos, culturais,
politicos e sociais, pois ndo s influenciam o produto interno bruto, como também o nivel de
corrupcao existente, a concentracao ou distribuicao das riquezas produzidas, a sonegacao fiscal,
o nivel de inclusdo ou exclusdo social (GASSEN, 2009, p. 3).

Dai que advém o conceito de “matriz tributaria”, designada por Valcir Gassen
(GASSEN, 2012, p. 32) para identificar:

as escolhas feitas em um determinado momento histérico no campo da ac¢éo social, no
que diz respeito ao fendmeno tributério. Incorpora, portanto, a nogdo de matriz
tributaria ndo s6 o conjunto de normas juridicas regulando as relagfes entre o ente
tributante e o contribuinte; ndo s6 a escolha feita das bases de incidéncia (renda,
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patrimdnio e consumo) e sua consequente participacdo no total da arrecadagéo; ndo
sO as questdes dogmaticas pertinentes a obrigacao tributaria; ndo sé as opgdes que se
faz no plano politico de atendimento de determinados direitos fundamentais; ndo s6 a
estrutura do Estado a partir das suas condi¢cGes materiais de existéncia, no caso, das
condicdes de financiamento do Estado ofertadas pela arrecadacéao de tributos.

Matriz tributéria, €, em suma, o recorte epistemologico da ciéncia do direito que trata
das normas juridicas tributarias ndo como um fim em si mesmas, mas como conformadoras de
uma dada ordem social e econémica, de modo a repercutir inclusive na forma como as pessoas
e 0s poderes se relacionam entre si. Com esta perspectiva é possivel enxergar que as distor¢oes
de uma matriz tributaria desencadeiam impactos até entdo ndo mensurados sobre o potencial de
beneficios que o auxilio emergencial, no contexto da pandemia de Covid-19, poderia vir a
desempenhar frente a sociedade brasileira.

Para tanto, ha de se entender que o tributo pode assumir — além da arrecadatdria que é
de conhecimento difundido — outras fungdes ndo menos importantes. Fala-se, portanto em
fiscalidade e extrafiscalidade, termos que representam, segundo Carvalho (2019, p. 300), os
“valores finalisticos que o legislador imprime na lei tributdria, manipulando as categorias
juridicas postas a sua disposi¢ao”.

Fiscalidade é a organizacdo juridica do tributo voltada ao fim exclusivo de arrecadar
receitas publicas para o financiamento dos propésitos da maquina estatal; nesta, ndo ha
interferéncia de interesses sociais, politicos ou econémicos no direcionamento da atividade
impositiva (CARVALHO, 2019, p. 300).

Na extrafiscalidade, palavras de Carvalho (2019, p. 301), o tributo é organizado de
modo a prestigiar certas situagdes definidas como social, politica ou economicamente valiosas
por intermédio de formulas juridico-tributérias que visam a obtencdo de metas que prevalecem
sobre os fins simplesmente arrecadatdrios de recursos monetarios.

Destaca-se a funcdo redistributiva do tributo, que — em busca de justica fiscal — tem
por primazia a transferéncia de uma porcdo da renda da populacdo mais abastada aquela
desprovida de recursos para a propria subsisténcia por intermédio de politicas publicas ou por
meio da tributacdo progressiva, esta consistente na diferenciagdo das contribuicdes voltadas ao
financiamento dos bens publicos (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 118).

De acordo com Murphy e Nagel (2005, p. 18 e 19), para que haja uma distribuicédo
socialmente justa da carga tributéria, devem ser consideradas a equidade vertical que consiste
nas “exigéncias da justica quanto ao tratamento tributdrio de pessoas com niveis diversos de
renda” e a equidade horizontal que “sdo as exigéncias da justiga quanto ao tratamento de

pessoas com rendas iguais”.
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Considerando que parte dos recursos das politicas redistributivas sdo também
financiados pelos beneficiarios diretos (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 118), é compreensivel
que as duas estratégias apontadas estao intimamente ligadas: para que a transferéncia de renda
possa surtir os impactos desejaveis pelos postulados de justica fiscal, é necessario que a
estruturacdo da matriz tributaria se dé de forma a onerar mais os ricos em detrimento dos pobres.
Em adicgdo, é imponivel que tal comparacéo ndo se dé em termos absolutos, mas sim relativos,
pois € o percentual tributavel da base econémica que deve ser considerado; com efeito, uma
aliquota de 20% sobre o patriménio do rico — embora matematicamente possa equivaler a
mesma propor¢do — ndo sera sindbnimo de igualdade se 0 mesmo percentual incidir sobre o do
pobre.

Deve-se levar em conta a capacidade contributiva de cada individuo, regra-principio
de repercussdo internacional (Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, art. 13)
e elevada a estatura constitucional em 1988, em seu art. 145, § 1°, o qual dispde que sempre
que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte, cabendo a administracdo tributaria identificar o patriménio, os
rendimentos e as atividades econémicas especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos. A capacidade contributiva é, portanto, a possibilidade econdémica de pagar tributos,
sendo subjetiva quando leva em conta a pessoa (capacidade econdmica real), e objetiva quando
toma em consideracdo manifestacdes objetivas da pessoa (ter casa, carro do ano, sitio numa
area valorizada, etc. (COELHO, 2020, p. 118).

Os tributos ndo podem exceder a capacidade econémica do contribuinte, sob pena de
se tornar confiscatério, e atingir o nucleo essencial dos direitos fundamentais: 0 minimo
existencial ou principio da salvaguarda do ndcleo essencial. Segundo Canotilho (2003, p. 459),
tal principio visa a assegurar que de forma alguma pode ser sacrificado o direito subjetivo de
uma pessoa a ponto de este direito deixar de ter qualquer significado; deve-se evitar restricdes
que conduzam a aniquilacdo do direito fundamental.

Segundo Aliomar Baleeiro (2005, p. 574), deve haver relagdo de compatibilidade entre
as prestacdes pecuniarias compulsérias definidas em Lei e o signo presuntivo de riqueza posto
na hipdtese de incidéncia. Para o tributarista, a capacidade econémica de contribuir inicia-se
apos a deducdo dos gastos necessarios a aquisi¢do, producdo e manutencdo da renda e do
patriménio, assim como do minimo indispensével a uma existéncia digna para o contribuinte e
sua familia.

O salario minimo, com previsao no art. 7° da Carta Constitucional, deve ser suficiente

para atender as necessidades vitais basicas e as da familia com moradia, alimentacéo, educacéo,
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salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social. E, portanto, um indicativo do
legislador constituinte originario daquilo que se acredita serem os sustentaculos para a vida
digna, que, uma vez tidos em abundancia, passam a compor bases para incidéncia dos tributos.

Tem-se entdo duas espécies de tributos: os diretos e os indiretos. Enquanto aqueles
incidem sobre a renda e o patrimonio, estes, sobre o consumo de bens e servigos. Nos diretos,
h& percepcdo imediata de que se estd a pagar um tributo; tem como exemplos o Imposto de
Renda, o IPVA e o IPTU. Nos indiretos, ocorre a translacdo econdmica; ou seja, o contribuinte
de direito — embora a ele o ordenamento juridico tenha imputado a responsabilidade pessoal
pelo tributo ante a ocorréncia da hipotese de incidéncia — transfere o 6nus da carga tributaria ao
contribuinte de fato que o suporta (BARRETO, 2017); exemplos sdo o ICMS, IPI, ISS,
PIS/COFINS.

Na medida em que associada a falta de transparéncia fiscal, os tributos indiretos iludem
o contribuinte ao embutir no preco final do produto a repercussdo econémica da exacdo. E o
que Baleeiro (2005) denominou de “anestesia fiscal”, decorrente da falta de consciéncia dos
cidadaos acerca do fendmeno, que impacta ndo sé o contribuinte de fato, como também os de
direito que acreditam falsamente repassar todo o gravame aos consumidores, e que, por
consequéncia, retira aos pobres maior porcentagem de recursos do que aos ricos

A matriz tributaria brasileira é estruturada da seguinte maneira: 44,79% da carga
tributéria total no ano de 2018 corresponde & incidéncia sobre bens e servigos, a medida que
21,62% incide sobre a renda, 27,34% sobre a folha de salarios e apenas 4,64% sobre a
propriedade:
Tabela n° 01. Carga Tributéria e Variag6es por Incidéncia — 2018 x 2017

% da Arrecadacao

Arrecadacdo [RS milhdes]

Var

Variacgao

2017

2018

(p-p.

do

PIB)

2017

2018

Total: 2.128.612,84 | 2.291.407,08| 162.794,24| 32,33%| 33,26% | 0,93 100,00% | 100,00%
Renda 462.88633 | 49535523 | 32.468,90| 7,03%| 7,19%| 06| 21,75%| 21,62%
z::g;:se 589.308,86 | 626.446,84| 37.137,98| 895%| 9,00%| 0,14| 27,69%| 27,34%
Propriedade 97.512,32| 106.362,95| 8.850,63| 1,48%| 1,54%| 0,06| 4,58% 4,64%
gs:vsi;S 943.983,43 | 1.026.336,00| 82.352,57| 14,34% | 14,90% | 0,56 | 44,35% | 44,74%
Trans. 3468311| 36.617,97| 1.93486| 053%| 0,53%| 0,00| 1,63% 1,60%
Financeiras

Outros 238,79 288,09 4930| 0,00%| 0,00%| 0,00 0,01% 0,01%

Fonte: STN, Carga Tributéaria 2018. Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil.
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Ao comparar a carga tributéria por base de incidéncia no Brasil com a média dos paises
da OCDE, observa-se que a matriz tributaria dos paises integrantes da OCDE (que nédo é
composta apenas por paises desenvolvidos) tende a tributar relativamente mais a renda e o
patriménio em detrimento do consumo, ao contrario do Brasil, em que quase metade da
arrecadacdo tributaria é composta por tributos anestesiantes:

Grafico 02. Carga Tributaria Brasil x Média OCDE (2018)
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Elaboragdo propria. Fonte: OECD (2020), Revenue Statiscs 2020, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/8625f8e5-en (Acesso em 24 de marco de 2021), comparado com o gréfico STN, Carga
Tributaria 2018.

Os dados sdo preocupantes, haja vista que — segundo a Pesquisa de Orgcamentos
Familiares 2017-2018, a mais recente divulgada pelo IBGE (2019, p. 46) — as familias com
rendimento de até dois salarios minimos (R$ 1.908,00, naquela época) comprometiam 92,6%
do orcamento em despesas de consumo, tais como alimentacdo, transporte, habitacdo e
assisténcia a saude, comparado aos 66,3% daquelas com rendimentos superiores a 25 salarios
minimos (R$ 23.850,00).

Considerando que os tributos indiretos séo repercutidos ao prec¢o final do produto, é
possivel concluir que é a sociedade (contribuintes de fato) quem paga os tributos incidentes
sobre a cadeia de producdo dos bens e servigos. Ocorre que tal estrutura de tributacdo néo leva
em conta a capacidade contributiva de cada individuo; afinal, ao adquirir bens e servigos, tanto
0 pobre como o rico pagardo 0 mesmo preco, sobre o qual teve a incidéncia da mesma aliquota,
da qual ambos s6 terdo conhecimento apos receber a nota fiscal.

N&o bastasse isso, na Nota Técnica n° 89/2020 da Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais do IPEA, ao cotejar os dados da POF 2017/2018, concluiu-se que a camada mais pobre
da populacéo destina 3,1% da sua renda para o pagamento dos impostos diretos, enquanto o

décimo mais rico 10,6%. Perceberam entdo que mesmo o0s tributos diretos oneram
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proporcionalmente mais uma camada da populacdo do que outra: a participacdo do IPVA e do
IPTU no total de impostos diretos pagos pelo décimo mais pobre é de 41% e de 19%, ao passo
que a do décimo mais rico é de 9% e 7%, respectivamente. Outro apontamento € o de que 0
décimo mais pobre e o décimo mais rico destinam a mesma parcela de sua renda ao pagamento
das contribuicdes previdenciérias: 27% (SILVEIRA et al., 2020, p. 17-18).

Os dados da carga tributaria nos anos que se seguiram sugerem que a disparidade e
distorcdo se acentuaram, ante o fendmeno inflacionario associado a elevacdo dos tributos
indiretos.

Esses sdo tracos de uma matriz tributaria regressiva, o que traz ainda mais
desigualdade social, concentracdo de renda, e, por conseguinte, efeitos adversos decorrentes
destas duas. Explica-se: a carga tributaria sobre o orcamento familiar, embora possa ser
equivalente em termos nominais e absolutos, tem um peso maior na renda daquele que possui
menos — e isto ndo é tratar os desiguais na medida de sua desigualdade.

Assim sendo, a matriz tributaria brasileira ndo é condizente com os mais variados
ditames de justica fiscal preconizada pelos escritos académicos; é regressiva, e tende fortemente
a impor obstaculos quase que intransponiveis aqueles que sdo a base da estrutura social, ainda
mais impactados durante a pandemia de Covid-19. Mas o0 que entdo o auxilio emergencial tem
a ver com referida conclusdo? Ora, o auxilio tem sido utilizado quase que integralmente para o
consumo de bens e servicos essenciais, que sao tributados de forma indireta. As caracteristicas,
pois, da matriz implicam distorcdes sobre os beneficios auferidos, do que se passa a dispor a

sequir.

4. A RELACAO DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA COM A RENDA DOS
BENEFICIARIOS DO AUXILIO EMERNGIAL

Para compreensao acerca da eficacia do programa, a analise sob a estrita Otica da renda
é por demais reducionista, pois se abandona a correlagdo de uma série de variaveis com o
Programa de Auxilio Emergencial, tais como os fatores socioeconémicos e sobretudo a
conformacdo da matriz tributéria.

Portanto, neste capitulo, buscar-se-a realizar uma comparacéo do volume dos recursos
disponibilizados com o efetivamente gasto, a fim de verificar se as distor¢cbes da matriz
tributaria ja apresentadas exercem alguma influéncia sobre a efetividade do uso dos recursos;
analisar em que grau o auxilio emergencial foi efetivo em reduzir a perda dos rendimentos, do

consumo e de impostos; por fim, avaliar se os critérios de elegibilidade foram atendidos,
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estimando o alcance da politica pablica. Em virtude da limitacdo de dados atualizados
disponiveis a respeito do PAE, e diante da complexidade nao sé para obté-los como também
para mensura-los, o presente artigo se valeu de informacdes e estatisticas produzidos em estudos
com referéncia a periodos passados.

Ha de se reconhecer, primeiramente, que todo direito tem seu custo. A deliberacéo
acerca das politicas publicas deve, segundo Holmes e Sustein (2019, p. 194) levar em
consideracao acerca de quanto se pretende gastar com cada direito; de qual € o melhor custo de
oportunidade, tendo em vista que os recursos utilizados para proteger um direito ndo estardo
mais disponiveis para proteger os demais; de quais sdo os melhores formatos para fornecer a
méxima protecdo de direitos com o minimo custo; e, por fim, de responder a seguinte
indagacéo: “os direitos, tal como sdo atualmente definidos e impostos, redistribuem a riqueza
de maneira justificavel do ponto de vista pablico”?

Aqui a analise parte do pressuposto tedrico de que a pobreza deve ser vista como
privacdo de capacidades bésicas, 0 que ndo nega a ideia de que a baixa renda é uma de suas
causas principais (SEN, 2010, p. 120). A abordagem difere das mais tradicionais baseada em
variaveis tais como bens primarios (John Rawils), recursos (Dworkin), ou renda real (analises
que focalizam o PIB, PNB), pois enquanto essas tratam de instrumentos para realizar o bem-
estar, as capacidades fazem parte dos elementos constitutivos do bem-estar (SEN, 2001, p. 81).

Capacidade ¢ a liberdade substantiva para o exercicio de funcionamentos factiveis
para a pessoa (SEN, 2010, p. 105). Amartya Sen (2010, p. 106) ilustra tal conceito com a
seguinte passagem: “jejuar ndo ¢ a mesma coisa que passar fome. Ter a opcao de comer faz
com que jejuar seja o que é: escolher ndo comer quando se poderia ter comido”. Logo, embora
uma pessoa abastada em jejum possa realizar o mesmo funcionamento de “nido comer” de uma
pessoa forcada a fome extrema, ha de se concordar que o conjunto de capacidades da primeira
é diferente do da segunda: enquanto aquela o faz por liberdade, esta, por ndo ter outra opcéo.

A liberdade é o meio e o fim de si mesma: é o caminho para se poder escolher entre
diversas alternativas aquela que mais inspira o individuo a incluir-se no seio comunitario com
dignidade e felicidade. N&o obstante os ideais possam ser distintos para cada pessoa (0 que Sen
denomina de “heterogeneidades pessoais”), todas devem ser dotadas de um conjunto
capacitario basico, que reflete a liberdade da pessoa para escolha entre a diversidade de coisas
que considera valioso fazer ou ter. Elas podem variar desde coisas elementares como estar
nutrido adequadamente, estar em boa salude, livre de doencas e da morte prematura até
realizacGes sociais mais complexas tais como tomar parte na vida da comunidade, ser capaz de

aparecer em publico sem envergonhar e ter respeito proprio (SEN, 2010, p. 104 e 105).
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Os beneficiarios do auxilio — repentinamente e sem planejamento — viram-se
desprovidos de capital e da forca de trabalho para conquista-lo; inimeros foram despejados de
seus empregos, e se encontraram numa encruzilhada: ou morrer de fome, ou dos potenciais
efeitos até entdo pouco conhecidos do coronavirus arriscando-se no inevitavel desrespeito as
regras de confinamento em prol da prépria sobrevivéncia. O desemprego, além da perda de
renda, também gera danos psicologicos, perda de motivacdo para o trabalho, perda de
habilidade e autoconfianca, aumento de doencas e morbidez, eleva o indice das taxas de
mortalidade, provoca perturbacédo das relacdes familiares e da vida social, intensifica a exclusao
social e acentua tensdes raciais e assimetrias entre os sexos (SEN, 2010, p. 130).

Como medida de enfrentamento a essa guerra contra um inimigo invisivel,
incontrolavel e fatal, o Governo brasileiro injetou mais de R$ 242,9 bilhdes de reais na
economia por meio da transferéncia direta de renda a fim de evitar o colapso socioeconémico
e inclusive estatal (BRASIL, 2020c).

Ocorre que a vultosa monta de dinheiro foi utilizada pelas pessoas fisicas
primordialmente com alimentacdo, transporte, moradia e assisténcia a salde — necessidades
basicas de sobrevivéncia para garantir o minimo existencial, o conjunto capacitario basico. E,
rememorando-se, referidos bens e servi¢os séo tributados de forma indireta, sem qualquer
distincdo de aliquota por capacidade econdmica de cada contribuinte.

Em estudo coordenado por Maria Helena Zockun et all (2007), demonstrou-se que, em
2008, enquanto as familias cuja renda mensal era de até 2 salarios minimos era imputada uma
carga tributaria media de 48,8%, aquelas com mais de 30 salarios minimos, somente 26,3%
(ZOCKUN et al., 2007, p. 23). Isso significa que a menor faixa de renda teria de trabalhar 178
dias para adimplir os tributos; a maior, por sua vez, 96 dias. O estudo conclui que a matriz
tributaria brasileira faz o contrario do que se prega: tributa mais os mais pobres.

Por sua vez, em estudo publicado pelo IPEA (2021), verificou-se que a variagdo
acumulada da inflagdo por faixa de renda em 2020 foi de 6,22% e 5,43% paras familias de renda
muito baixa e baixa, respectivamente; na outra ponta, impactou com 3,37% e 2,74% as classes
de renda média-alta e alta. Isso ocorre sobretudo em virtude da aceleracdo no pre¢o dos produtos
de género alimenticio, com destaque para arroz, carnes, frango, leite e 6leo de soja, bem como
nas tarifas de energia elétrica e gas de botijao.

Assim — considerando os dados da POF 2017-2018 de que as familias com rendimento
de até dois salarios minimos (R$ 1.908,00) comprometiam 92,6% do or¢camento em despesas
de consumo, e que 44,74% da carga tributaria arrecadada se refere a bens e servicos; que ha

também tributos diretos que sdo regressivos; e que, por fim, ndo houve flexibilizacdo tributaria
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(embora haja projetos de lei nesse sentido ainda em tramite na Camara dos Deputados, vide
Projeto de Lei Complementar 279/2020 que visa reduzir a zero as aliquotas de ICMS, IPI e PIS
e Cofins incidentes sobre produtos alimentares que compdem a cesta basica nacional) — é
possivel concluir que mais da metade do Auxilio Emergencial retorna para o Estado em forma
de tributos e uma parte é abocanhada pelo mercado em virtude do fendémeno inflacionario. Isso
significa, no minimo, que dos R$ 242,9 bilhdes transferidos, cerca de R$ 109 bilhdes viram
receita estatal apenas a titulo de carga tributaria incidente sobre consumo pelas familias da faixa
de menor renda.

Embora o Programa Auxilio Emergencial tenha contribuido com a elevagéo
temporéria da renda das familias, isso ndo lhes repercutiu o aumento das capacidades basicas;
afinal, o valor transferido ja ndo mais é suficiente para adquirir as mesmas quantidades de arroz,
feijdo e carne quando do inicio da pandemia.

Um individuo situado na linha da indigéncia (extrema pobreza), ao auferir o atual
beneficio mensal de R$ 375,00 reais (maior faixa de concessdo), acaba por devolver
aproximadamente R$ 168,00 reais ao Estado sob a forma de pagamento de tributos, sem
considerar o fendmeno inflacionario e aqueles tributos que potencialmente também se
comportam como diretos.

Pontua-se que o Banco Mundial classifica as pessoas em condicGes de extrema pobreza
quando elas sobrevivem com até U$ 1,90 por dia ou cinquenta e sete ddlares mensais.
Considerando que a cotacéo atual do dolar equivale a R$ 5,76, teremos a quantia de R$328,32
por més. Ou seja, pessoas que recebem até esse valor sdo consideradas em extrema pobreza.
Em outras palavras, o valor do auxilio emergencial ndo supre as necessidades basicas dos
beneficiarios, tampouco os retira da linha da pobreza. Vale ressaltar que a pandemia fez com
que 27 milhdes de brasileiros fossem enquadrados na extrema pobreza, segundo dados do FGV
Social (FGV, 2021).

O simples aumento da renda decorrente do auxilio emergencial, embora possa aliviar
as frustracOes e angustias cotidianas daqueles que ndo possuem o minimo para sobreviver, ndo
proporciona aumento da autonomia e independéncia das pessoas para perseguirem os proprios
sonhos.

As diretrizes da politica tributaria (identificacdo da base econémica, da presenca ou
auséncia de progressividade, da existéncia de isen¢do geral, renda minima universal, ou crédito
tributério conferido ao pessoal de baixa renda) sdo escolhas que definem a concepcéo de justica
social e econdémica de uma sociedade (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 223). Ao contrario do

idealizado, a matriz tributaria brasileira & regressiva, discriminatoria e perversa; fere
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frontalmente os pressupostos de equidade vertical, ja que trata de forma igual os que se situam
em posicdo de desigualdade.

E, “quando a discrepancia entre o luxo e a miséria destroi a nocdo de que todos 0s
cidaddos estao de algum modo no mesmo barco, o governo perdera a capacidade de contar com
a cooperagdo social necessaria para sua agao politica” (HOLMES; SUSTEIN, 2019, p. 176). O
Estado passa a ter sua legitimidade questionada, sua democracia posta em cheque, do que
desencadeia uma série de manifestacfes sociais, algumas até violentas. Nesse sentido, Stiglitz
(2013, p. 258) sustenta que — devido a essa desigualdade — a reivindicag¢do de uma justica para
todos tem sido substituida para uma “justica para aqueles que podem pagar”; ocorre que a
quantidade de pessoas que podem pagar esta diminuindo gradualmente.

Ha de se almejar uma reforma que vise a otimizacdo da matriz tributéaria, de modo a
ndo sé arrecadar receita suficiente para os custos da maquina administrativa e dos servicos
publicos, como também a promover 0s anseios de justica socioecondmica. A justica na
tributacdo nédo consiste simplesmente em garantir uma determinada distribuicdo de cargas
tributarias medidas de acordo com uma distribuicdo pré-tributaria do bem-estar, mas depende,
a priori, da promocéo de um resultado geral justo (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 151) que de
um lado néo confisque os bens dos ricos, e de outro ndo onere demasiadamente mais 0s pobres.

A concentracdo do embate politico sobre os beneficios do programa pela estrita 6tica
da renda, por ser limitada e cega, acaba por desprezar as interconexfes macroecondmicas, e
torna ainda mais invisiveis as familias de baixa renda sob o pretexto de se estar redistribuindo
renda, quando em verdade esta a emprestar dinheiro com incidéncia de juros; afinal, a quantia
injetada retorna ao Estado em forma de tributos somada ao aumento dos pregos pelo fendbmeno
inflacionario. Nesse sentido, Amartya Sen (SEN, 2010, p. 125 e 126) pondera que a
redistribuicdo de renda ndo pode ser a motivagdo Ultima das politicas de combate a pobreza,
pois se estaria confundindo os meios com os fins; afinal, o auxilio emergencial é tdo somente
mais um meio a ser interligado com outras respostas as privacdes de liberdades para aumentar
enfim as capacidades humanas.

Portanto, o auxilio emergencial sob contexto de Pandemia de Covid-19 teve a sua
efetividade substancialmente reduzida em virtude da regressividade da matriz tributaria, haja
vista terem sido 0s recursos majoritariamente gastos com o consumo de bens e servigos, sobre
0s quais incidem tributos indiretos sem qualquer discriminacéo da capacidade econdmica dos
contribuintes. Além de ndo ter retirado as familias da pobreza, o PAE ndo lhes repercutiu
incremento do conjunto capacitario basico; afinal, o dinheiro retorna aos cofres do Estado em

forma de tributos, o que as dificulta — ou mesmo impede — a cagada dos préprios sonhos.
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5. CONCLUSAO

O estudo analisou o auxilio emergencial de protecdo social a pessoas de
vulnerabilidade sob a ética da matriz tributaria brasileira, a partir de dados relativos ao consumo
das familias de baixa renda extraidos do Programa de Orcamento Familiar do IBGE nos anos
de 2017 e 2018, conjugado com a carga tributaria por base econdmica também do mesmo
periodo.

Segundo dados da POF 2017/2018, as familias de baixa renda comprometem quase
que a totalidade do orcamento em despesas de consumo, tais como alimentacdo, transporte,
habitacdo e assisténcia a saude, sobre os quais incidem os tributos indiretos — ditos
“anestesiantes”, ja que repassados ao preco final dos produtos sem o contribuinte ter ciéncia do
quanto se est4 pagando.

Devido a predominancia dos tributos indiretos na carga da matriz tributaria brasileira,
verificou-se que esta € regressiva, e acaba por onerar demasiadamente mais 0s pobres em
detrimento dos ricos, ao contrario do estabelecido pela média dos paises da OCDE e do
ponderado pelas teorias de justica distributiva.

Com o cruzamento dos dados, foi possivel concluir que as caracteristicas da matriz
tributaria surtem impactos negativos a efetividade do programa de auxilio emergencial, pois
quase metade da importancia recebida retornou ao Estado em forma de tributos e outra parte
foi direcionada ao fendbmeno inflacionario.

Assim, considerando o parametro do Banco Mundial a respeito do valor diario com o
qual vive uma pessoa em extrema pobreza, o resultado é que o programa nao retirou pessoas da
linha de extrema pobreza, tampouco se mostrou suficiente para prover as capacidades basicas
elementares das familias de baixa renda; ao contrario, nunca na historia brasileira houve tantas
familias sem ter acesso a nutricdo adequada e a satde de qualidade.

Ao se planejarem politicas de distribuicdo direta de renda, o Estado — na medida em
transfere renda — deveria reduzir ou mesmo extirpar os tributos incidentes sobre produtos da
cesta basica, bem como sobre servicos essenciais de salde e de transporte, ou mesmo adotar
estratégias especificas (como o imposto de renda negativo) a fim de alcancar a efetividade
desejada.

A conclusdo sinaliza a importancia em se desenvolverem estudos sobre 0s programas
de transferéncia de renda — tal qual o Programa de Auxilio Emergencial — levando-se em
consideracdo 0s impactos que uma matriz tributaria regressiva, injusta e ndo transparente

repercute sobre a finalidade da politica publica. Deve-se ir além da estrita dtica da renda, de

184



modo a investigar se esta sendo assegurado aos destinatarios o conjunto capacitério basico para

que com liberdade possam escolher o destino que Ihes melhor aprouver.
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