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Introducao

H4 duas comparagdes entre o direito tributdrio brasileiro e o direito tri-
butirio dos demais paises do mundo que provocam assombro. Por um
lado, ¢ fato notério que o Brasil ¢ o pais do mundo com o maior nimero
de normas de direito financeiro e tributdrio inseridas em sua Constitui-
¢do. J& ostentavamos essa folgada lideranga mesmo no periodo anterior
a 1988, mas nas ultimas décadas o intenso fenémeno da hiperconstitu-
cionalizagio de nosso direito financeiro e tributario vem nos colocando
numa posi¢do absolutamente estranha em relagdo aos demais paises,
como se vivéssemos num mundo a parte’.

Por outro lado, é chocante a comparacgio entre o peso econémico e
a morosidade do contencioso tributdrio em nosso pais e nas demais

! Sobre esse tema, cf. AFONSO, José Roberto et al. Diagndstico sobre constitucionalizagio das
financas publicas no Brasil, Texto para Discussdo n° 19, FIPE/USP, Sio Paulo, 2023. Disponivel
em https://downloads.fipe.org.br/publicacoes/textos/textol9.pdf. Acesso em 14 fev 2024.
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nagoes: segundo levantamento do Insper?, o valor dos processos admi-
nistrativos tributarios federais representava em 2019 15,9% do PIB bra-
sileiro, contra a infima propor¢io de 0,28% e 0,19% do PIB no 4mbito
dos paises da OCDE e da América Latina, respectivamente®. Quanto a
morosidade do contencioso tributdrio no Brasil, estudo da Ernst Young
de 2019 estimou em 18 anos e 11 meses o tempo médio de tramitacdo
no Brasil de um processo tributirio nas instincias administrativa e
judicial, realidade absolutamente estranha e incompreensivel para os
padroes internacionais®.

Segundo seus proponentes e apoiadores, um dos principais objeti-
vos da Emenda Constitucional 132, promulgada em 20 de dezembro
de 2023, ¢ a simplificacio da tributacio do consumo®. E dificil saber se
a Emenda tende a simplificar e reduzir efetivamente o grau de litigiosi-
dade na tributacdo do consumo no pais ou tende somente a transferir a
alta litigiosidade das questdes atuais sobre o ICMS, ISSQN, IPI e contri-
buic¢des PIS/COFINS para novas questdes sobre o IBS, CBS e Imposto
Seletivo. A manchete de uma reportagem da Folha de Sao Paulo de julho
de 2023 afirma que um estudo do Insper teria indicado que a reforma
tributaria “resolve 95% das brigas judiciais sobre tributos de consumo™®.

2 INSPER. Contencioso Tributdrio no Brasil, Sao Paulo, 2019. Disponivel em https://www.
insper.edu.br/wp-content/uploads/2021/01/Contencioso_tributario_relatorio2020_vf10.pdf.
Acesso em 10 fev 2024.

* Segundo o mencionado estudo do Insper, os valores apontados para a OCDE e a América
Latina representam a mediana entre os paises com dados disponiveis, sendo que o valor do
contencioso administrativo federal no Brasil ¢ um nimero “diretamente compardavel as esti-
mativas internacionais”. Quando englobados os valores do contencioso judicial da Unido e do
contencioso administrativo e judicial dos Estados e Municipios pesquisados, o montante se
eleva para 73% do PIB brasileiro em 2019 - INSPER, op.cit., p.12.

* ERNST YOUNG & ETco, Desafios do Contencioso Tributério Brasileiro, 2019. Disponivel em
https://www.etco.org.br/wp-content/uploads/Estudo-Desafios-do-Contencioso-Tributario-
ETCO-EY.pdf. Acesso em 10 fev 2024.

> DEPUTADOS ressaltam simplificagdo como ponto principal da reforma tributéria,
Cdmara dos Deputados, Brasilia, 15 fev. 2023. Disponivel em: https://www.camara.leg.
br/noticias/1026887-deputados-ressaltam-simplificacao-como-ponto-principal-da-
reforma-tributaria/#:~:text=A%20simplifica% C3%A7%C3%A30%20d0%20sistema-
%20tribut%C3%Alrio,para%20popula%C3%A7%C3%A30%20de%20baixa%20renda. Acesso
em 11 fev 2024.

¢ Cucoro, Eduardo. REFORMA TRIBUTARIA resolve 95% das brigas judiciais sobre tribu-
tos de consumo, diz Insper, Folha de Sido Paulo, Sao Paulo, 5 de julho de 2023, disponivel em:
https://encurtador.com.br/KPQY7. Acesso em 11 fev 2024.
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Mas o que o referido estudo conclui é que “na sistematica da CBS e do
IBS, a quase totalidade das discussoes envolvendo os atuais tributos sobre o
consumo deixariam de existir ou seriam reduzidas” (sem destaque no
original)”. Ou seja, a redugdo de 95% apontada no estudo se refere ao
contencioso sobre os atuais tributos, que serdo extintos pela Emenda;
quanto aos novos tributos criados pela Emenda, o estudo nada afirma ou
prevé acerca de seu grau de litigiosidade®.

Seja como for, nao ha duvida de que a Emenda Constitucional 132
aprofundou a hiperconstitucionalizagdo do direito financeiro e tribu-
tario brasileiro. Num longuissimo texto de 14.340 palavras e confusa
técnica legislativa, a Emenda alterou dezenas de dispositivos do texto
constitucional em vigor e lhe acrescentou outros tantos, alguns no corpo
permanente, alguns no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT). O ADCT ja tinha 123 artigos e passou a ter 137 ap6s a EC 132,
sendo que alguns deles chamam a atengdo pela complexidade dos cél-
culos neles mencionados e pela duragao temporal das providéncias ai
previstas, que rogam o século XXII°.

No presente artigo, tenho por objetivo realizar um estudo inicial e
exploratério de uma das normas da EC 132, a norma que determinou

7 NUCLEO DE PESQUISAS EM TRIBUTAGAO DO INSPER - InsperTax. Impactos da
Reforma dos Tributos sobre o Consumo no Contencioso Tributdrio de Companhias Brasileiras. Relatdrio
Técnico, Sdo Paulo: Insper, 2023, p.21. Disponivel em https://www.insper.edu.br/wp-content/
uploads/2023/07/contencioso_dfps_x_reforma_vf.pdf. Acesso em 11 fev 2024.

¢ E mesmo com rela¢o 4 redugdo da litigiosidade sobre os atuais tributos (ICMS, ISSQN, IPI,
contribuicdes do PIS/COFINS, o estudo do Insper (op.cit., p.21) adverte que isso ndo significa
que os processos mencionados no presente relatério deixariam de existir apds a aprovagio
da reforma.

? O art. 132, § 3° do ADCT regula aspectos da distribui¢io do IBS até o longinquo ano de
2097. De um modo geral, a técnica legislativa da EC 132 ¢ estranha e confusa. Apés o art. 1° da
Emenda alterar a redacio e incluir diversos dispositivos no corpo permanente da Constituigio
e o art. 2° fazer o mesmo com relagio ao ADCT, os arts. 3* e 4° da Emenda retomam a tarefa
do art. 1° e determinam novas alteragdes e inclusdes de dispositivos no corpo permanente
da Constituigdo, e o art. 5° retoma a tarefa do art. 2° e volta a alterar dispositivos do ADCT.
Normas como, por exemplo, as dos arts. 6 ¢ 16 da Emenda sio tipicas normas transitdrias, mas
ndo foram inseridas no ADCT e sim deixadas soltas no texto da prépria EC 132. De outra parte,
normas centrais sobre o IBS e a CBS (como as do art. 9° da Emenda) nio foram incluidas nos
dispositivos do corpo permanente da Constitui¢do que foram criados para tratar dos referidos
tributos.

61



A DIGNIDADE DA PESSOA E O DIREITO FISCAL

que o Sistema Tributdrio Nacional observe o principio da justica tributdria
(novo § 3° do art. 145 da Constitui¢ao, incluido pela EC 132). As per-
guntas que guiam o estudo s3o: qual o sentido e quais as possiveis conse-
quéncias dessa nova norma constitucional?

Para responder essas perguntas, utilizarei como principal marco teé-
rico a visdo de Ricardo Lobo Torres sobre valores e principios constitu-
cionais tributdrios'’. Nao me alinho integralmente as posigdes tedricas
de Ricardo Lobo Torres, como pus de manifesto em estudo recente pu-
blicado sobre o tema do minimo existencial". Escolhi a obra desse au-
tor para marco tedrico do presente estudo pois ela é bastante clara so-
bre o sentido juridico que atribui a nogao de justi¢a e sua relagao com os
principios do direito tributario, e deste modo pode fornecer um ponto
de vista interessante para refletir sobre as limitacdes e possibilidades da
norma do principio da justi¢a tributdria contida no novo art. 145, § 3° da
Constitui¢ao. Além disso, a teoria de Lobo Torres pode fornecer pistas
para identificar na EC 132 normas qui¢d muito mais relevantes para a
justica tributdria do que aquela contida no novo art. 145, § 3° da Cons-
tituicao.

A pesquisa sera do tipo exploratdrio porque a norma sob investigagao
acaba de ser criada, havendo pouquissima literatura e nenhuma juris-
prudéncia sobre a questio.

A curiosa configuragio da Se¢io “Dos Principios Gerais” que abre
o Capitulo da Constitui¢io de 1988 que trata do Sistema Tributdrio
Nacional

As normas do Sistema Tributdrio Nacional previsto no Capitulo I do
Titulo VI da Constituigdo de 1988 foram divididas em seis se¢des tema-
ticas. Trés secoOes sdo reservadas para distribuir competéncias e regular
os impostos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(arts. 153 a 156). Uma se¢do ¢ reservada para distribuir entre os entes

10 Torres, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Volume II,
Valores e Principios Constitucionais Tributdrios, Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

' Gopor, Marciano Seabra de & FURMAN, Melody Aratjo Pinto. Apontamentos sobre o direito
a0 minimo existencial na obra de Ricardo Lobo Torres, In: RocHa, Sergio André & TORRES,
Silvia Faber. Direito Financeiro ¢ Tributdrio na obra de Ricardo Lobo Torres, Belo Horizonte: Arraes,
2020, 329-340.
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federativos o produto da arrecadagio tributdria (arts. 157 a 162). Uma
secdo ¢ reservada para impor aos entes federativos diversas vedagdes
batizadas oficialmente — e com inspiragdo na obra de Aliomar Baleeiro -
de “limitac6es do poder de tributar” (arts. 150 a 152).

A secio que abre o Capitulo I do Titulo VI da Constitui¢ao de 1988
recebe o nome “Dos Principios Gerais” (arts. 145 a 149), mas vérias nor-
mas ai previstas ndo apresentam caracteristicas proprias de principios.
Se se adota um conceito mais tradicional de principio, considerando-o
como um alicerce ou um “mandamento nuclear de um sistema”'?, nada
tera de principio a norma do art. 147 da Constitui¢ao, segundo a qual
“competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o
Territério ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impos-
tos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais”.

Se se adota o conceito de principio como norma imediatamente
finalistica “para cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlagao
entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da con-
duta havida como necessaria a sua promogao”, nada tera de principio
nem a norma acima (do art. 147) nem a norma do art. 146, III, “a” da
Constitui¢ao, segundo a qual cabe a lei complementar definir o tributo e
indicar suas espécies.

Outra curiosidade em relacdo a Segdo I do Capitulo I do Titulo VI
da Constituigdo, chamada “Dos Principios Gerais”, é que nenhuma de
suas normas utilizava — até o advento da EC 132 - o vocibulo principio.
Mesmo nio tendo sido utilizado o vocdbulo principio na redagio do dis-
positivo do art. 145, 1° da Constituicio, ai se vislumbra - e talvez esse
seja o tnico caso em relagdo as normas da se¢io “Dos Principios Gerais”
antes do advento da EC 132 — uma norma com tipicas caracteristicas
principiolégicas, no sentido de “normas que ordenam que algo seja rea-
lizado na maior medida possivel dentro das possibilidades faticas e juri-

dicas existentes”!*:

2§ o conceito cldssico de Celso Antdnio Bandeira de Mello (MELLo, Celso Anténio Bandeira
de. Elementos de Direito Administrativo, Sdo Paulo: RT, 1980, 230), também adotado por Souto
Maior Borges (BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributdria, Sio Paulo: RT, 1975, 13)
e a maioria dos juristas brasileiros.

8 Avia, Humberto. Teoria dos Principios, 7* edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2007, 78-9.

* ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais, tradugdo de Virgilio Afonso da Silva, Sao
Paulo: Malheiros, 2008, 90.
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§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econéomica do contribuinte, facultado
4 administracdo tributdria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e as atividades econémicas
do contribuinte.

Sérgio André Rocha, constatando que a grande maioria das normas
contidas na se¢ao “Dos Principios Gerais” do Sistema Tributario Nacio-
nal na verdade ndo apresenta a estrutura tipica de principios, afirma
o seguinte’:

De fato, por mais que a secio I deste capitulo seja intitulada “Dos prin-

cipios gerais”, nota-se que a palavra “principios” nesta expressao nao foi

utilizada para denotar um tipo de norma juridica finalistica, mas sim em
» &«

uma acepgao vernacular frouxa para se referir a “fundamentos”, “pontos
de partida estruturantes”.

Concordo com o professor da UER] quanto a observagdo de que o
termo “principios” foi usado no titulo da referida se¢io de uma forma
vaga e frouxa. Também concordo que as normas contidas nessa se¢io, a
ndo ser no caso do art. 145, § 1° (capacidade econémica), ressentem-se
de conteudo finalistico. Mas creio que a nomenclatura mais apropriada
para designar o contetido das normas dos artigos 145 a 149 da Constitui-
¢do nio seria exatamente “fundamentos” ou “pontos de partida estrutu-
rantes’, e sim “competéncias tributdrias dos entes federativos”.

Com efeito, as normas dos arts. 145 a 149 repartem entre os entes
federativos a competéncia para instituir cada uma das espécies e subes-
pécies tributarias (impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria, emprés-
timos compulsdrios, contribui¢des sociais (incluindo as contribuicdes
cobradas dos servidores publicos reguladas no § 1° do art. 149), con-
tribui¢cées de intervengido no dominio econémico e contribui¢des no
interesse de categoriais profissionais e economicas, com o acréscimo

15 RocHa, Sergio André. Reforma tributdria e principios do Sistema Tributdrio Nacional,
Consultor Juridico, 14 ago 2023, disponivel em https://www.conjur.com.br/2023-ago-14/justica-
tributaria-reforma-tributaria-principios-sistema-tributario-nacional/. Acesso em 12 fev 2024.
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pela EC 39/2002 da contribuigdo municipal para custeio do servigo de
iluminagdo publica prevista no art. 149-A), além de estabelecer os
papéis e tarefas reservados a lei complementar — quase todos eles rela-
cionados intimamente com o exercicio das competéncias tributarias,
como a tarefa de prevenir e dirimir conflitos de competéncia e a tarefa
de regular as limita¢oes do poder de tributar.

O furor principiolégico da Emenda 132: o novo art. 145, § 3% da
Constitui¢ao

A EC 132 alterou a redagio de dispositivos da Secdo “Dos Principios
Gerais”, e lhe introduziu outros. Por um lado, a Emenda manteve a tra-
di¢do de inserir nesta se¢ao normas que nao guardam qualquer relacio
com o nome que designa a Se¢io, como os novos art. 149-B e 149-C da
Constitui¢ao, muito mais identificados com a estrutura normativa de
regras'® do que com a de principios:

Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observarao as
mesmas regras em relacgio a:

I - fatos geradores, bases de calculo, hipéteses de nao incidéncia e sujei-
tos passivos;

II - imunidades;

III - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagao;

IV - regras de nao cumulatividade e de creditamento.

Pardgrafo tnico. Os tributos de que trata o caput observardo as imuni-
dades previstas no art. 150, VI, ndo se aplicando a ambos os tributos o
disposto no art. 195, § 7°.

Art. 149-C. O produto da arrecadacio do imposto previsto no art. 156-A
e da contribui¢ao prevista no art. 195, V, incidentes sobre operagoes
contratadas pela administracio publica direta, por autarquias e por
fundagoes publicas, inclusive suas importagdes, serd integralmente
destinado ao ente federativo contratante, mediante reducio a zero das

¢ No sentido de normas que contém “determinacdes no 4mbito daquilo que é fatica e juridica-

mente possivel” — ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais, tradugio de Virgilio Afonso
da Silva, Sao Paulo: Malheiros, 2008, 91.
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aliquotas do imposto e da contribui¢do devidos aos demais entes e
equivalente elevagao da aliquota do tributo devido ao ente contratante.

§ 1% As operacdes de que trata o caput poderao ter aliquotas reduzidas
de modo uniforme, nos termos de lei complementar.

§ 2° Lei complementar podera prever hipdteses em que ndo se aplicard o
disposto no caput e no § 1°.

§ 3° Nas importagoes efetuadas pela administragdo publica direta, por
autarquias e por fundagdes publicas, o disposto no art. 150, VI, «a», serd
implementado na forma do disposto no caput e no § 1% assegurada a
igualdade de tratamento em relagdo as aquisi¢des internas.

Alias, quanto a esses novos artigos 149-B e 149-C, além de nada
terem de principios, nada tém a ver com a distribui¢do de competéncia
tributdria entres os entes federativos (matéria regulada pela grande
maioria de dispositivos da segdo que abrange os artigos 145 a 149 da
Constitui¢ao). Como constituem regras concernentes ao IBS e a CBS,
deveriam ter sido introduzidas nos artigos 156 e 195 da Constituigao, e
nao no artigo 149.

Por outro lado, a EC 132, tomada de certo furor principioldgico, inse-
riu de uma vez cinco principios no dispositivo do novo art. 145, § 3¢ da
Constituicao:

Art. 145 (...)

§ 3% O Sistema Tributdrio Nacional deve observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributdria, da cooperagdo e da
defesa do meio ambiente.

Ainda que nio tenha sido utilizado o vocabulo principio no dispositivo
do art. 145, § 4°, nele também se vislumbra uma estrutura normativa
propria de principio e ndo de regra:

Art. 145 (...)
§ 4° As alteragoes na legislacio tributdria buscardo atenuar efeitos re-
gressivos.

O novo art. 145, § 3° da Constituicio foi duramente condenado pelo

ex-secretario da Receita Federal Everardo Maciel, que viu nos princi-
pios ali elencados uma “combinagio explosiva” que agravara os embates
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judiciais e a patologia da alta litigiosidade de nosso “colossal” conten-
cioso tributario".

Sergio André Rocha ndo recebeu o novo art.145, § 3¢ com tantas
reservas e repreensdes como Everardo Maciel, mas viu na formulacio
do dispositivo o risco de que se o considere indevidamente com um
“catalogo exaustivo” dos principios tributarios da Constitui¢do de 1988,
sugerindo que talvez fosse preferivel permanecer com a existéncia de
principios “mais implicitos do que explicitos”. Além disso, o autor sentiu
falta da inclusdo expressa dos “principios da seguranca juridica, igual-
dade e capacidade contributiva” no catdlogo de principios do art. 145,
§ 3° da Constituigao™.

Sobre o novo principio da justiga tributaria, Sergio André afirma®:

7

Justica tributdria é outro principio — ou valor — constitucional que ji
orienta o Sistema Tributdrio Nacional. Assim como a transparéncia, sao
muitas e distintas as suas consequéncias. Pode-se estabelecer, de forma
simplificada, que a justiga tributdria demanda que a carga financeira da
arrecadacio tributdria seja distribuida de forma justa entre os cidadaos,
que aqueles que manifestem capacidade econdémica efetivamente reco-
lTham os tributos devidos, e que ninguém seja demandado a pagar tribu-
tos fora das situagoes previstas na Constitui¢ao e nas leis infraconstitu-
cionais. De toda forma, faz sentido a mengao a justiga tributdria.

Concordo com a afirmagdo de que “a justiga tributdria ji orienta o
Sistema Tributdrio Nacional” desde a promulgacio da Constituigao de
1988, nio sendo necessario haver o art. 145, § 3¢ para que isso se dé.
Mas entdo qual ¢ o sentido, e quais sdo as consequéncias dessa norma
introduzida pela EC 132, segundo a qual o Sistema Tributario Nacional
deve observar o principio da justiga tributdria? Uma explicitacao didatica

7 MAcIEL, Everardo. Tributagio e a guerra das palavras, Blog do Noblat, Metrépoles, 5 out. 2023,
disponivel em: https://www.metropoles.com/blog-do-noblat/artigos/tributacao-e-a-guerra-
das-palavras-por-everardo-maciel. Acesso em 12 fev 2024.

8 RocHA, Sergio André. Reforma tributdria e principios do Sistema Tributério Nacional,
Consultor Juridico, 14 ago 2023, disponivel em https://www.conjur.com.br/2023-ago-14/justica-
tributaria-reforma-tributaria-principios-sistema-tributario-nacional/. Acesso em 12 fev 2024.
1 RocHA, Sergio André. Reforma tributdria e principios do Sistema Tributério Nacional,
Consultor Juridico, 14 ago 2023, disponivel em https://www.conjur.com.br/2023-ago-14/justica-
tributaria-reforma-tributaria-principios-sistema-tributario-nacional/. Acesso em 12 fev 2024.
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de algo ja implicito? Trata-se de mera jogada retérica sem efeitos juri-
dicos concretos?

Para tentar responder a essas perguntas, sem duvida dificeis, julgo
necessario dar um passo atrds e procurar compreender a posi¢do que a
Justica ocupa no sistema tributario e qual a sua relagdo com nogoes como
capacidade contributiva, seguranca juridica, prote¢do do meio ambiente
etc. E o que farei na segdo seguinte, valendo-me da teoria de Ricardo
Lobo Torres. Repito o que afirmei antes: nido me alinho integralmente as
posigoes tedricas desse autor, mas creio que elas sdo claras quanto ao sen-
tido juridico que atribuem a nogao de justica e sua relagdo com o direito
tributério, e deste modo podem fornecer um ponto de vista interessante
para refletir sobre as limitagdes e possibilidades da norma do principio da
Justica tributdria contida no novo art. 145, § 32 da Constituigao.

A justica tributaria como valor e ndo como principio: a teoria de
Ricardo Lobo Torres

Para Ricardo Lobo Torres, o direito relaciona-se intimamente com a ética.
Com essa afirmacdo, o autor naturalmente ndo estd equiparando direito
e ética, nem querendo dizer que os individuos devem cumprir deveres
ou san¢oes no plano juridico por forca da aplicacio de normas éticas.
A relagdo intima entre direito e ética se dd nao no plano do julgamento
da conduta individual, mas no “plano normativo abstrato”*.

Segundo o autor, valores éticos como liberdade e justi¢a sao também
as “ideias bdsicas do direito”?. Esses valores, assim como os direitos fun-
damentais, ndo surgem originariamente com a Constitui¢io; o que a
Constitui¢do opera ¢ sua concretizagio ou especificagdo em “principios
e regras de direito”*.

A justiga, portanto, ¢ situada pelo autor no plano dos valores (a0 mesmo
tempo juridicos e morais**) e nao no plano dos principios juridicos.

20 Torres, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Volume II,
Valores e Principios Constitucionais Tributdrios, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, 4-5.

2 Torres, Ricardo Lobo, op.cit., 41.

2 TORRES, Ricardo Lobo, op.cit., 10.

% O autor adverte que, em sua teoria, nio se estabelecem “diferencas entre os termos ética e
moral, que serédo tratados como sinénimos”. - TORRES, Ricardo Lobo, op.cit., 3.
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Vejamos, em suas proprias palavras, as diferengas estabelecidas entre
valores e principios, lembrando mais uma vez que a justica, a liberdade,
a seguranca juridica e a solidariedade sdo por ele consideradas como
valores:

Enquanto os valores sao ideias absolutamente abstratas®, supraconsti-
tucionais e insuscetiveis de se traduzirem em linguagem constitucional,
os principios se situam no espago compreendido entre os valores e as
regras, exibindo em parte a generalidade e abstragio daqueles e a con-
cretude das regras.

Os principios, de menor generalidade e abstracdo que os valores, podem
ingressar no discurso constitucional, representando um primeiro esti-
gio de concretizagao dos valores. Mas, se estiverem ausentes da escritura
constitucional, nem por isso perderio seus atributos caracteristicos.”

A justica tributaria, para o autor, sendo um valor, e, portanto, neces-
sariamente abstrata, ganharia “graus de concretude pelos principios e
subprincipios”, sendo a capacidade contributiva um de seus principios
maiores®.

Portanto, Ricardo Lobo Torres considerava normal que nao existisse
em nossa Constituigdo — tal como era o caso até o advento do art. 145,
§ 32— uma norma sobre a justiga tributdria. O autor vai além, e afirma:

(...) nenhuma eficicia teria a regra constitucional que declarasse imperar
a justica ou a liberdade no pais. Os valores juridicos sé adquirem a sua
plena determinagdo e sé participam do discurso constitucional através
dos principios e das normas e, em outro plano, pela interpretagao.”

Ricardo Lobo Torres reconhece que o art. 3%, I da Constitui¢io de
1988 menciona explicitamente que é objetivo fundamental da Reptblica
constituir uma “sociedade livre, justa e solidaria”. Nao seria esse um caso
em que valores liberdade, justica e solidariedade ganham expressamente

#* Mas o autor adverte que os valores “nio se situam etereamente no mundo das ideias, pois
estdo em permanente contato com a facticidade” — ToRRES, Ricardo Lobo, op.cit., 49.

» TorRrESs, Ricardo Lobo, p.cit., 195.

% TORRES, Ricardo Lobo, op.cit., 114.

7 ToRrRES, Ricardo Lobo, op.cit., 49.
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“dicgao constitucional”? O autor nio da o brago a torcer, e afirma que
esse dispositivo é mera “exortacdo para o trabalho do legislador”, en-
trando na mesma categoria dos predmbulos. Eis aqui um dos pontos em
que a Constituigao de 1988 nao segue inteiramente as ideias do autor®.

De todo modo, o fato de haver no texto constitucional esparsas refe-
réncias a justica, liberdade, seguranga e solidariedade nao prejudica o
raciocinio do autor — que nos parece correto — segundo o qual essas no-
¢oes tém altissimo grau de abstracdo e adquirirdo concretude somente
com a enunciagio de principios e regras, seja no texto constitucional,
seja fora dele.

Especificamente quanto ao valor justi¢a tributdria, Ricardo Lobo Torres
o considera um caso de justica distributiva, que se concretiza como jus-
tica contributiva e ganha concretude nos seguintes principios (alguns
constitucionais, outros nao): capacidade contributiva (que segundo
o autor seria aplicavel somente aos impostos e se desdobraria em va-
rios subprincipios), custo/beneficio (aplicavel as taxas e contribuicoes
de melhoria), distribui¢do de rendas e desenvolvimento econdmico,
poluidor-pagador e consumidor-pagador, incidéncia do tributo sobre
atividades ilicitas que possuem consisténcia economica (non olet), ajus-
tes de precos de transferéncia (aos quais o autor se refere como arm’s

length) e equidade®.

Afinal, qual o sentido e quais as consequéncias da norma segundo
a qual o Sistema Tributdrio Nacional deve observar o principio da
Justica tributdria?

Se seguissemos a risca as afirmativas de Ricardo Lobo Torres de que
a justica tributdria n3o se coaduna com ou ¢ insuscetivel de “diccao
constitucional™, e de que “nenhuma eficdcia teria a regra constitucional

* TORRES, Ricardo Lobo, op.cit., 50.

» Em artigo recente, defendemos o ponto de vista de que a teoria de Ricardo Lobo Torres
sobre o minimo existencial nio se encaixa na Constituigdo de 1988, sendo que por vezes o pré-
prio autor acaba inadvertidamente reconhecendo essa realidade - Gopor, Marciano Seabra de
& FurMAN, Melody Aratjo Pinto. Apontamentos sobre o direito a0 minimo existencial na obra
de Ricardo Lobo Torres, In: RocHA, Sergio André & ToRREs, Silvia Faber. Direito Financeiro e
Tributdrio na obra de Ricardo Lobo Torres, Belo Horizonte: Arraes, 2020, 332-333.

3% Torres, Ricardo Lobo, op.cit., 287-397.

3 TorrEs, Ricardo Lobo, op.cit., 114.
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que declarasse imperar a justica ou a liberdade no pais”*, teriamos de
concluir que ¢ inutil e despicienda a nova norma, introduzida pela EC
132, segundo a qual o Sistema Tributario Nacional deve observar o prin-
cipio da justica tributdria.

Mas na segdo anterior observamos que a Constitui¢io de 1988 em
alguns pontos nio se deixa encaixar nas premissas tedricas de Ricardo
Lobo Torres. Além disso, o poder judicidrio brasileiro em geral, e o
Supremo Tribunal Federal em particular, costumam ter uma interpre-
tacdo da Constituicio que lhe reserva um papel muito mais ativo e
desenvolto (e aqui ndo vai nenhuma carga de critica positiva ou nega-
tiva com relacio a essa atitude do poder judiciirio) do que o papel do
poder judicidrio pressuposto na obra de Lobo Torres, bastando dizer
que dificilmente um ministro ou ministra do STF concordaria com sua
afirmacdo de que o artigo 3° da Constituigao brasileira é norma mera-
mente “programatica e exortativa para o trabalho do legislador”.

Sendo assim, nio considero que sera inutil ou despicienda a norma
em questdo. De um ponto de vista meramente semantico e sistematico, a
norma de que o Sistema Tributario Nacional deve observar o principio da
justica tributaria de fato parece ser totalmente abstrata (pois niao define
ou especifica o conteudo da justica tributdria) e simplesmente explici-
tar algo que jd era implicito (alguém defenderia que antes da EC 132 o
Sistema Tributario Nacional ndo devia obediéncia a justiga tributdria?).
Mas de um ponto de vista pragmatico e contextual, uma consequéncia
palpavel da adocio desse novo principio da justiga tributdria pode ser a
abertura ao poder judicidrio — especialmente ao STF - de mais espaco
institucional para interferir na politica tributaria do executivo e do legis-
lativo, seja para bloquear determinadas medidas (como se deu — a meu
ver erroneamente — com o bloqueio da tributagao pelo imposto sobre a
renda das pensoes alimenticias®*), seja para impelir o legislativo (como
se deu com o acérdio da Agdo Direta de Inconstitucionalidade por

32 ToRRES, Ricardo Lobo, op.cit., 49.

* ToRREs, Ricardo Lobo, op.cit., 50.

3% Gopor, Marciano Seabra de; MACHADO, Marina Soares. Comentdrios acerca da decisio
do Supremo Tribunal Federal que considerou inconstitucional a incidéncia de imposto de
renda sobre o recebimento de alimentos e pensdes alimenticias oriundos do direito de familia,
In: SIQUEIRA, Natércia Sampaio et al (orgs.). Perspectivas e desafios i justica fiscal no contexto da
economia digital, Curitiba: Editora CRV, 2024, 185-208.
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Omissao n® 67 (Relator Dias Toffoli), publicado em junho de 2022) a
produzir normas reclamadas expressamente pela Constitui¢do, cuja
auséncia provoca sérios déficits e distor¢oes de justica distributiva
quanto aos onus dos tributos.

E interessante notar que a inclusio desse principio da justica tribu-
taria nao constava das propostas de emenda constitucional (PEC 45
e PEC 110) que deram origem a Emenda Constitucional 132. O princi-
pio da justiga tributaria surgiu na tramita¢ao do projeto na Cémara dos
Deputados. Nao creio que o objetivo dos deputados e deputadas federais
que incorporaram a norma do principio da justiga tributaria ao texto da
PEC tenha sido o de abrir ao poder judicidrio e ao STF mais espaco e
discricionariedade para interferir na politica tributaria. Certamente nao.
E mais provivel que a motivagio dos legisladores tenha sido basica-
mente retoérica, sem maiores objetivos concretos. E com isso a norma
foi aprovada sem qualquer dissenso: afinal, quem renegaria a posicao de
protetor e paladino de uma ideia tdo nobre como a da justica tributdria?
Quem ousaria subir a tribuna da Camara ou do Senado para defender
que ndo fosse aprovada a incorporagio a Constitui¢do do principio da
justica tributaria?

As concretas normas de justica tributiria contidas na EC 132

Estdo espalhados pelo texto da EC 132 varios dispositivos que nao men-
cionam a expressao justiga tributdria, mas indicam concretamente padroes
e critérios relacionados a distribui¢io do 6nus tributdrio entre possiveis
alternativas e arranjos.

Defesa do meio ambiente

No proéprio § 32 do art. 145 da Constitui¢ao ha um vetor concretizador
da justica tributdria na ado¢io do principio da “defesa do meio ambien-
te”, valendo lembrar que Ricardo Lobo Torres menciona o “poluidor-
-pagador e o consumidor-pagador” como principios que especificam
o conteddo da justica tributaria®. A protecdo do meio ambiente desde
1988 constitui um dos principios da ordem economica (art. 170, IV da
Constitui¢ao) e em 2003 a Emenda Constitucional 42 deixou explicito

% ToRrRES, Ricardo Lobo, op.cit., 373-376.
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que esse principio inclui o “tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragio e
prestacio”, sendo natural que o tratamento tributdrio seja uma das prin-
cipais formas de realizar esse objetivo. Neste sentido, o novo § 3¢ do art.
145, ao mencionar o principio da prote¢ao do meio ambiente, simples-
mente explicita topograficamente no texto constitucional relativo ao
Sistema Tributario Nacional um critério de justiga tributdria ja implici-
tamente previsto nas normas constitucionais reguladoras da ordem eco-
noémica (art. 170, IV da Constitui¢io).

Atenuacdo de efeitos regressivos da carga tributaria

Creio que o novo § 4° do art. 145 da Constitui¢ao também ¢ uma norma
concretizadora da justiga tributdria. Determinar que “as alteracbes na
legislacdo tributdria buscardo atenuar efeitos regressivos” significa fixar
um critério de justica distributiva para as futuras normas tributdrias a se-
rem formuladas pelos legisladores de todos os entes politicos, a partir do
reconhecimento de que o ordenamento tributdrio conformado nesses
35 anos de vigéncia da Constitui¢ao de 1988 atingiu um grau insuporta-
vel de regressividade, intensificando - e nao mitigando, como seria de se
esperar num Estado Democratico de Direito — a altissima concentragio
de renda e riqueza na sociedade brasileira®.

E preciso advertir que a regressividade da tributacio brasileira nio
¢ uma escolha do sistema tributario tal como desenhado na Constitui-
¢do, e sim uma decorréncia das concretas decisoes dos legisladores e do
poder executivo das trés esferas da federagdo nesses ultimos 35 anos®.
Espera-se que os deputados, deputadas, senadores e senadoras que
aprovaram esse § 4° do art. 145 da Constitui¢ao o apliquem com rigor
quando apreciarem o projeto de lei que o poder executivo federal enviara
ao Congresso Nacional até o final do més de margo de 2024 (tal como

% Cf. Gopor, Marciano Seabra de. Concentragio de renda e riqueza e mobilidade social: a

persistente recusa da politica tributdria brasileira a reduzir a desigualdade, Revista de Informa-
¢do Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 235, p. 61-74, jul./set. 2022. Disponivel em: https://
wwwl2.senado.leg.br/ril/edicoes/59/235/ril_v59_n235_p61. Acesso em 13 fev 2024.

% Cf. Gopor, Marciano Seabra de. Nosso sistema tributario é 6timo. Otimo para os interesses
daqueles contribuintes quetém poder suficiente para definir as regras concretas de nosso sistema
tributério, In: XAVIER, Bianca Ramos et al (Orgs.). Estado, Igualdade ¢ Justi¢a — Estudos em Home-
nagem ao Professor Ricardo Lodi, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, 261-270.
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impde o art. 18, I da EC 132), o que pode inclusive disparar o saudavel
gatilho previsto no paragrafo tinico do art. 18 da EC 132:

Art. 18 (...)

Paragrafo unico. Eventual arrecadagao adicional da Unido decorrente da
aprovagao da medida de que trata o inciso I do caput deste artigo poderd
ser considerada como fonte de compensagdo para redugio da tributagio
incidente sobre a folha de pagamentos e sobre o consumo de bens e
servigos.

Alteragoes na justica tributdria aplicivel ao ITCMD

A concreta justica tributdria a ser observada pelo Sistema Tributario
Nacional foi também impactada por alteragdes muito relevantes pro-
movidas pela EC 132 no 4mbito do imposto sobre herancas e doagdes,
a saber:

74

— revogac¢ao da norma constitucional segundo a qual o imposto sobre

herangas, relativamente a bens méveis, titulos e créditos, cabia ao
Estado onde se processasse o inventario ou arrolamento, passando-
-se a dispor que, nesses casos, o imposto cabera “ao Estado onde
era domiciliado o de cujus” (art. 155, § 1°, II da Constitui¢do), regra
que serd aplicada “as sucessdes abertas a partir da data de publi-
cacio desta Emenda Constitucional (art. 17 da EC 132);

criagdo da norma de que o ITCMD “seréd progressivo em razao do
valor do quinhdo, legado ou doagao” (novo inciso VI do art. 155,
§ 1° da Constitui¢do);

criagdo da norma de que o ITCMD “nio incidird sobre as trans-
missoes e as doagdes para as institui¢oes sem fins lucrativos com
finalidade de relevancia publica e social, inclusive as organizacoes
assistenciais e beneficentes de entidades religiosas e institutos
cientificos e tecnoldgicos, e por elas realizadas na consecugao dos
seus objetivos sociais, observadas as condicoes estabelecidas em lei
complementar” (novo inciso VII do art. 155, § 1 da Constitui¢ao);
criagdo, pelo art. 16 da EC 132, da norma de que o ITCMD, até que
lei complementar regule o disposto no art. 155, § 1%, III da Cons-
titui¢do, competird: “I — relativamente a bens imdveis e respecti-
vos direitos, ao Estado da situa¢do do bem, ou ao Distrito Federal;
IT - se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior: a) ao
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Estado onde tiver domicilio o donatdrio ou ao Distrito Federal;
b) se o donatario tiver domicilio ou residir no exterior, ao Esta-
do em que se encontrar o bem ou ao Distrito Federal; III - relati-
vamente aos bens do de cujus, ainda que situados no exterior, ao
Estado onde era domiciliado, ou, se domiciliado ou residente no
exterior, onde tiver domicilio o sucessor ou legatario, ou ao Dis-
trito Federal”.

Quanto a nova regra de competéncia para tributar a transmissao causa
mortis de bens moveis, titulos e créditos, buscou-se impedir a pratica de,
ap6s a Lei 11.441/2007 (inventario e partilha extrajudicial) e a Resolu-
¢do 35/2007 do CNJ, realizar-se o inventdrio em cartério de notas loca-
lizado em Estado distinto daquele em que residia o de cujus, de modo a
se escolher como competente para cobrar o ITCMD um Estado que nao
contempla em sua legislagdo aliquotas progressivas, como o Estado de
Sao Paulo, em que a aliquota ¢ de 4% e nio se eleva a medida que cresce
o vulto das herancas. Essa pratica era permitida até a EC 132, visto que a
regra de competéncia do ITCMD fixada em 1988 para a sucessio causa
mortis de bens méveis, titulos e créditos era a do local do processamento
do inventario, o qual, a partir de 2007, passou a poder ser livremente
escolhido no caso de ser cabivel o inventdrio extrajudicial. Impedir que
o contribuinte escolha a menor aliquota do imposto sobre herangas den-
tre as disponiveis nas legislagdes estaduais é uma clara e concreta me-
dida de justiga tributdria.

Quanto a nova regra constitucional de progressividade obrigatéria do
ITCMD?*, retoma-se com a EC 132 a salutar norma de justica tributaria
do art. 128 da Constitui¢ao de 1934, segundo a qual “ficam sujeitas a
imposto progressivo as transmissoes por heranga ou legado”.

A EC 132 nio veio “autorizar” a progressividade do imposto sobre
herangas e doagdes, pois a validade de aliquotas progressivas desse im-
posto ja é reconhecida pelo STF desde 2013 (RE 562.045, Redatora do
acérdao a Ministra Carmen Lucia, publicagdo em 27.11.2013). A novi-
dade, a inovagdo da EC 132 ¢ tornar obrigatdria a progressividade do

3 Sobre o tema da progressividade de aliquotas do ITCMD na jurisprudéncia do STF, cf.
Gopol, Marciano Seabra de. Critica a Jurisprudéncia Atual do STF em Matéria Tributdria, Sio
Paulo: Dialética, 2011, 108-112.
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imposto, progressividade que Ricardo Lobo Torres apoiava, mas consi-
derava “bloqueada” pela norma constitucional que d4 ao Senado a com-
peténcia para a fixagao das aliquotas maximas do imposto®.

Atualmente, a maioria dos Estados, em especial os da Regido Nor-
deste, ja preveem em suas legislacdes aliquotas progressivas do imposto,
que alcangam o limite méximo de 8% fixado pelo Senado Federal na
Resolugdo 9/1992%. Outros Estados adotam aliquota fixa, como Minas
Gerais (5%) e Sao Paulo (4%).

Registre-se que a Emenda Constitucional 132 determinou a pro-
gressividade do imposto “em razao do valor do quinhio, legado ou da
doagdo”, e nao em razio do montante total da heranga. Trata-se de uma
decisdo acertada em termos de justiga tributdria, visto que prestigia a
capacidade econdmica, a qual, no caso do imposto sobre herangas, se
refere ao herdeiro/legatario e nao ao de cujus. A capacidade econdmica
demonstrada por um dos dez herdeiros de uma heranca total de 1 mi-
lhdo de reais ndo é a mesma capacidade econdmica demonstrada pelo
herdeiro tnico de heranca do mesmo valor*.

Quanto a norma do art. 16 da EC 132, talvez seja a que gerara maiores
efeitos concretos no ambito do ITCMD, visto que pretende, finalmente,
viabilizar a tributagdo das herangas das familias mais ricas do pais, que
desde a promulgagio da Constitui¢io de 19898 podem se aproveitar da
omissdo do legislador complementar** para, por meio de planejamentos
tributdrios envolvendo a criagdo de empresas holdings no exterior, reali-
zar transferéncias mortis causa sem o 6nus do ITCMD*. Impedir que os

3 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Volume IV,
Os Tributos na Constitui¢do, Rio de Janeiro: Renovar, 2007, 226-228.

0 Cf. PAULA, Fernanda de. A Tributagio da Heranga Sob um Enfoque de Justi¢a, Rio: Lumen Juris,
2018, 81-86; VALENTIN, Jefferson. Holding: estudo sobre a evasio fiscal no planejamento sucessdrio,
Sao Paulo: Letras Juridicas, 2021, 32-33.

# Neste mesmo sentido, cf. MacHADO, Hugo de Brito, Curso de Direito Tributdrio, 33* edigdo,
S3o Paulo: Malheiros, 2012, 369.

#2 Vide o acérdio do STF no RE 851.108, Relator Ministro Dias Toffoli, acérddo publicado em
20 de abril de 2021.

# Sobre o tema, cf. Gopor, Marciano Seabra de & FurmMAN, Melody Aratjo Pinto. Os Estados
e o Distrito Federal podem cobrar o imposto sobre herangas e doagées em situagdes inter-
nacionais antes da edi¢do da Lei Complementar prevista na Constitui¢io?, Revista de Direito
Internacional Econémico e Tributdrio — RDIET, Brasilia, Vol. 13, N. 1, 1-44, Jan-Jun 2018. Dispo-
nivel em https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rdiet/issue/view/542. Acesso em 30 jan.
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contribuintes evitem facilmente a incidéncia de um imposto ¢ uma tipica
medida de justiga tributdria.

Alteragoes na justica tributdria aplicavel ao IPVA

Igualmente relevante para a concretizagio da justiga tributdria foi a alte-
ra¢ao promovida pela EC 132 no 4ambito do imposto sobre veiculos auto-
motores (IPVA), autorizando-se a adogdo de aliquotas diferenciadas em
funcao do valor dos veiculos, de modo a poder definir aliquotas mais altas
para os veiculos de maior valor, e aliquotas mais baixas para veiculos de
menor valor (nova redagio do art. 155, § 62, II da Constitui¢do). Note-se
que se trata de uma autorizagao da Constitui¢io, cabendo aos legislado-
res estaduais e distritais diferenciarem ou nao as aliquotas do IPVA em
funcdo do valor dos veiculos (como também em funcdo do tipo, utiliza-
¢do e impacto ambiental dos veiculos, critérios de diferenciacio ja per-
mitidos e utilizados nas legislagdes estaduais antes da EC 132).

Ainda no ambito do IPVA, uma alteracdo aparentemente de peso
promovida pela EC 132 foi a determinagdo de que o imposto “incidird
sobre a propriedade de veiculos automotores terrestres, aqudticos e
aéreos” (novo art. 155, § 62, III da Constitui¢ao). Digo “aparentemente”
visto que as excegdes a incidéncia do imposto sobre aeronaves e em-
barcacoes previstas nas alineas 4 e b do inciso III do § 6° do art. 155 da
Constitui¢io podem acabar neutralizando completamente a abertura
constitucional para a incidéncia do imposto sobre essas categorias
de veiculos.

Alteragao na justica tributdria aplicavel ao IPTU

A EC 132 incluiu no art. 156, § 1° da Constitui¢do uma regra segundo
a qual o IPTU poderd “ter sua base de calculo atualizada pelo Poder
Executivo, conforme critérios estabelecidos em lei municipal”. Trata-se
de norma relacionada de modo direto ao principio da legalidade tribu-
taria, que Lobo Torres considera um elemento concretizador do valor
“segurancga juridica”. Mas indiretamente essa mudanga pode provocar

2024; MELo, Anthéia Aquino. A omissdo na regulamentagio do ITCMD com elemento de conexdo
internacional: impacto social, resposta dos poderes Judicidrio e Legislativo e proposta de contetido minimo
para a Lei Complementar que deverd regulamentar a matéria, Dissertagio de mestrado, Programa de
p6s-graduagio em Direito da Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, 2023.
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relevantes efeitos no 4mbito da distribui¢io do 6nus financeiro do IPTU
entre os municipes. E que atualmente é generalizado o fenémeno de
iméveis urbanos serem tributados pelo IPTU com base num valor muito
aquém de seu valor venal, relativizando em grande medida a norma - de
justica tributdria — do art. 33 do CTN, segundo a qual a base de cilculo
do IPTU ¢ “o valor venal do imével”*.

Com a mudanga efetuada pela EC 132, ¢ possivel que as Camaras de
Vereadores autorizem o Executivo municipal a, de tempos em tempos,
atualizar com base na realidade do mercado imobilidrio as plantas gené-
ricas de valores que definem as bases de cdlculo do IPTU nos municipios
médios e grandes*, tornando efetivo o mandamento do art. 33 do CTN.

Alteragoes na justica tributdria no 4mbito da tributa¢do do consumo

A EC 132 realizou uma profunda e extensa reforma da tributagao do con-
sumo no 4mbito da federagio brasileira®*. Para se ter uma dimensio das
profundas consequéncias federativas da reforma, basta dizer que a EC 132
extinguiu — ap6s um periodo de transi¢do — o principal imposto de com-
peténcia dos Estados e do Distrito Federal (ICMS) e o principal imposto
de competéncia dos Municipios (ISSQN), substituindo-os pelo chamado
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), o qual ndo serd arrecadado pelos
referidos entes federativos e sim pelo inédito Comité Gestor do IBS (pre-
visto no novo art. 156-B da Constitui¢do), que também terd competéncia
para editar regulamento tnico e uniformizar a interpretagio da legislagao
do imposto, decidir o seu contencioso administrativo e distribuir o pro-
duto de sua arrecadagio aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

* Sobre o tema, cf. AFONSO, José Roberto et al. IPTU no Brasil - Um diagndstico abrangente,
Brasilia: IDP-FGV Projetos, [s.d.], disponivel em https://repositorio.idp.edu.br/
bitstream/123456789/1541/1/IPTU%20n0%20Brasil%20Um%20Diagn%C3%B3stico%20
Abrangente.pdf. Acesso em 13 fev 2024.

* Sobre o tema, cf. Gopor, Marciano Seabra de & VioTTi, Cristiano Augusto Ganz. Legalidade
Tributéria, In: Gopor, Marciano Seabra de (coord.). Sistema Tributdrio Nacional na Jurisprudéncia
do STF, Sao Paulo: Dialética, 2002, 256-259.

4 Sobre o tema cf. Gopo1, Marciano Seabra de. Breves comentdarios sobre a reforma cons-
titucional da tributa¢do do consumo em tramita¢io no Congresso Nacional, In: CARDOSO,
Alessandro Mendes et al (coords.). Estudos Juridicos em comemoragio aos 30 anos do Escritdrio
Rolim, Goulart Cardoso, Belo Horizonte, 2023, 294-301. Disponivel em https://www.rolim.
com/conteudo/estudos-juridicos-em-comemoracao-aos-30-anos-do-rolim-goulart-cardosoy.
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As novas normas sobre a tributagdo do consumo sao muitas e comple-
xas, ndo sendo possivel o seu estudo nos limites deste artigo. Aqui quero
somente destacar que hd, dentre as numerosas e profundas mudangas
promovidas na tributagdo do consumo, algumas importantes medidas
diretamente relacionadas a justi¢a tributdria, visto que determinam novos
critérios ou padrdes de distribuicdo do 6nus financeiro da tributacio
indireta. Vejamos brevemente algumas dessas normas, sem pretensio
de exaustividade.

A EC 132 determina que, tanto com relagio ao IBS quanto com rela-
¢do a CBS, uma lei complementar disponha sobre “as hipéteses de devo-
lugdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficidrios,
com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda” (artigo 156-A,
§ 59, VIII e art. 195, § 18). No caso do IBS, essa devolugio “sera obrigaté-
ria nas operacoes de fornecimento de energia elétrica e de gés liquefeito
de petréleo ao consumidor de baixa renda, podendo a lei complementar
determinar que seja calculada e concedida no momento da cobranga da
operagao” (artigo 156-A, § 13).

Essa devolugao do imposto a determinada categoria de pessoas fisicas
constitui uma medida de justica tributdria inédita, ndo existente na legis-
lagdo complementar do ICMS. Na sistematica inicialmente imaginada
pelos proponentes (PEC 45/2019) da nova tributagio do consumo, a ali-
quota do IBS seria tinica e, para remediar ou anular os efeitos do aumento
da carga tributdria que isso provocaria em relagio a itens de consumo
basico e essencial (varios deles atualmente tributados com aliquotas
reduzidas no 4mbito do ICMS), essa devolugao (ou cashback) seria desti-
nada a populacio de baixa renda. Mas como era de se esperar, na tra-
mitagdo da emenda constitucional perdeu-se completamente a ideia de
uma aliquota unica, tendo surgido em seu lugar um sistema complexo,
em que o cashback convive - tanto no IBS quanto na CBS - com ces-
tas de produtos e servicos com aliquota zero, isentos, com redugio de
100%, 60% e 30% da aliquota de referéncia (arts. 8% e 92 da EC132).

As extensas listas de bens e servigos isentos, com aliquota zero e com
aliquota reduzida constituem claras normas de concretizagio da justica
tributdria, pois distribuem o 6nus da tributacio indireta entre os con-
tribuintes do imposto e entre a prépria populagio (os chamados contri-
buintes de fato). H4 nessas listas padroes distributivos ja tradicionais
no ambito do ICMS, como uma tributacio reduzida para os produtos
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da cesta bésica de alimentos; mas hd também novidades em termos de
justica distributiva, como a previsio de aliquota reduzida em 60% para
“produtos de higiene pessoal e limpeza majoritariamente consumidos
por familias de baixa renda” e “produtos de cuidados bésicos a saude
menstrual”. Se no caso desses dois produtos a novidade da EC 132 em
termos de justica tributdria é a previsdo de uma forte redugdo em sua tri-
butagdo, a novidade quanto aos servigos profissionais liberais (como a
advocacia) prestados por sociedades (art. 92, § 12 da EC 132) tem signo
oposto e consiste numa forte elevagio de sua carga tributaria, que nas ul-
timas décadas vem sendo regulada por uma norma de 1968 (art. 9° do
Decreto-lei 406/68) que desvincula o imposto sobre servigos do fatura-
mento das sociedades profissionais.

Outra novidade bastante relevante em termos de justica tributdria — e
a meu ver extremamente positiva — ¢ a norma segundo a qual os regimes
de aliquota reduzida ou de isengdo devem ser “submetidos a avaliagdo
quinquenal de custo-beneficio, podendo a lei fixar regime de transigao
para a aliquota padrdo (...)", devendo tal avaliagdo quinquenal exami-
nar o impacto da legislacao do IBS e da CBS “na promogao da igualdade
entre homens e mulheres” (art.9¢, §§ 10 e 11 da EC 132). A norma con-
cretiza a0 mesmo tempo a justica tributaria, a igualdade e a transparén-
cia, mas pode acabar “ndo pegando”, como ocorreu com o art. 4° da EC
109/2021 segundo a qual uma lei complementar deve fixar “critérios
objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessio e a
alteracdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria, financeira ou
crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminuigdo de receita ou
aumento de despesa” e regras para a avaliacdo periédica obrigatéria dos
impactos econémicos e sociais dos incentivos ou beneficios tributarios,
“com divulgagdo irrestrita dos respectivos resultados”. Passados ja quase
trés anos desde a determinagao da EC 109, nao hd qualquer sinal de que a
lei complementar por ela exigida sera aprovada pelo Congresso Nacional.

Vé-se, portanto, que além de profundas mudangas quanto as compe-
téncias federativas na tributacio do consumo e quanto aos critérios de
distribui¢do de sua arrecadagdo entre Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios, hd na EC 132 importantes novidades nos critérios de distribui-
¢ao do o6nus da tributagdo do consumo entre os contribuintes e entre a
populacio, novidades essas que sio, ao fim e ao cabo, medidas concretas
de justica tributdria.
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Conclusao

A teoria de Ricardo Lobo Torres permite que se enxergue com clareza
que a justica tributdria ¢ uma nogao com alta carga de importincia nor-
mativa (e também com alta carga de retdrica politica, acrescento eu),
mas baixa carga de densidade semantica, densidade que somente vai
tomando corpo com os principios e regras (constitucionais ou nao) des-
tinados a estabelecer critérios e padrdes para dividir a carga tributaria
entre os cidadaos.

Valendo-nos dessa nogdo (que nao exige que adotemos a teoria de
Ricardo Lobo Torres em toda sua extensdo ou em todos os seus pres-
supostos), nio é possivel identificar com segurancga o sentido e as con-
sequéncias semanticas da (nova?) norma segundo a qual o Sistema
Tributario Nacional deve observar o principio da justica tributaria.
Pragmaticamente, o que se pode vislumbrar no novo art. 145, § 3¢ da
Constituigdo ¢ uma possivel abertura adicional para o poder judiciario
poder fundamentar suas incursoes nas medidas de politica tributdria do
executivo e do legislativo, medidas tanto de a¢do quanto de omissao.

Mas se tirarmos o foco do novo art. 145, § 32 da Constituicao e diri-
gimos a visdo ao conjunto das normas que compdem a extensa € com-
plexa trama da EC 132, entdo poderemos divisar com mais clareza varias
novidades no terreno da justiga tributdria, varias inovag¢des em termos de
critérios e padroes para divisao do 6nus financeiro tanto da tributagio do
patriménio (que hoje pesa muito mais sobre os ombros das classes mé-
dias do que sobre os ombros dos ricos e super-ricos) quanto da tributagio
do consumo (tradicionalmente a mais representativa no conjunto da arre-
cadagdo) entre os contribuintes, os segmentos economicos e as classes
sociais do pais.
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