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Resumo

O presente trabalho volta-se para a desconstrugdo do entendimento que sustenta ser a
progressividade incompativel com os impostos de natureza real. Faz-se uma abordagem da
acao tributaria do Estado a partir da complementariedade das esferas publica e privada de
acdo, com énfase na estreita e direta estruturacdo da propriedade privada e do mercado de
trocas econémicas pela estrutura institucional fornecida pela comunidade politica. Aborda-se
a propriedade privada liberal como uma instituicdo convencional, ndo antagdnica a tributacéo,
mas pelo contrario, como diretamente dependente do Estado, pontuando-se ainda como isso
se reflete na legitimidade da acdo politica e na politica tributéria de redistribui¢do. Faz-se um
apanhado do ideal de igualdade a ser dispensado pelo sistema tributario, passando-se por
ponderacOes sobre equidade horizontal e vertical, os principios do beneficio e da capacidade
contributiva. Adotado o principio da capacidade contributiva como ideal de equidade,
abordam-se os efeitos normativos que desemprenha no sistema, com destaque para as nogoes
de minimo vital, vedacdo do confisco, personalizacdo, seletividade e progressividade, e como
essas trés técnicas operam junto aos tributos classificados como reais, pessoais, diretos e
indiretos. Por fim, discorrer-se sobre os impostos incidentes sobre a propriedade imovel e
sobre sumula 589 do Supremo Tribunal Federal, que consolidou o entendimento de que seria
inconstitucional a progressividade do IPTU com base no nimero de imdveis do contribuinte,
buscando-se sempre uma abordagem critica sobre os temas desenvolvidos.

Palavras-chave: Tributacdo — Propriedade Privada — Propriedade Imovel — Redistribuicdo de

Renda — Capacidade Contributiva — Progressividade — Justica Social.
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1. Introducgéo

Ha pouco mais de um més o Brasil passou por um processo eleitoral democréatico para
escolha de representantes que deverdo exercer os mandados de chefe do executivo e de
membros das casas legislativas nas esferas de governo da Unido e dos Estados.

Contudo, cotidianamente apresentam-se situagcdes que mostram com todas as letras
que democracia e politica ndo séo feitas somente com sufragio e elei¢cdes diretas, mas com a
reflexdo constante do que venham a ser e com a construcdo reiterada de espacos de fala e
inclusdo social.

Sensivel a esses propdésitos, a Constituicdo brasileira de 1988, construida a duras penas
e refletindo um fio de esperanca de superacdo de um passado histérico de espoliacdo e
exclusdo, trouxe de forma ampla fortes aspiracGes democraticas, tendo reservado especial
preocupacdo com a concretizacdo de uma democracia materialmente mais igualitéria.

Apenas para se ter uma ideia do abismo social e da realidade em que vivemos, em
recentes estudos sobre o nivel e a evolucdo da desigualdade de renda entre individuos adultos
no Brasil entre os anos de 2006 a 2012* e sobre o topo da concentragdo de renda no pais?,
realizados por meio da combinacdo de dados tributérios de Declaragdes de Imposto de Renda
Pessoa Fisica (DIRFs) e de pesquisas domiciliares das Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilio (PNADs) constatou-se que ndo sé a desigualdade nesse periodo ndo caiu, mas
manteve-se relativamente estavel, como também a apropriacdo do produto social se deu se
forma marcantemente assimétrica.

A base de distribuicdo de rendas teve mudancgas significativas, contudo, a
concentracdo de renda no topo da piramide social praticamente ndo se alterou, o que ditou o
comportamento de tendéncia de estabilidade da desigualdade: a renda acumulada por 90% da
populacdo correspondeu a 40% da renda nacional total, os 10% restantes da populacdo, mais
rica, repartiu o bolo da seguinte forma: os 5% mais ricos detiveram quase metade da renda,
1% da populagéo mais rica concentrou mais de ¥4 de toda a renda do pais, 1/3 da renda esteve
nas maos dos 2% mais ricos e por fim 20% da renda nacional foi detida por apenas 0,5% da

populacio®.

! MEDEIROS, Marcelo; SOUZA, Pedro H. G. F.; CASTRO, Fabio Avila de. A Estabilidade Da Desigualdade
De Renda No Brasil, 2006 a 2012: Estimativa Com Dados Do Imposto De Renda E Pesquisas Domiciliares.
Setembro de 2014. Disponivel em SSRN: http://ssrn.com/abstract=2493877

2 MEDEIROS, Marcelo; SOUZA, Pedro H. G. F.; CASTRO, Fabio Avila de. O Topo Da Distribuicdo De
Renda No Brasil: Primeiras Estimativas Com Dados Tributarios E Comparagdo Com Pesquisas
Domiciliares, 2006-2012. Agosto de 2014. Disponivel em SSRN: http://ssrn.com/abstract=2479685

¥ MEDEIROS; SOUZA; CASTRO, 2014a, p. 11
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H& ndo sé grande desigualdade, mas enorme concentragdo entre 0s mais ricos. E ndo
sO a concentracdo de renda é alarmante, como também a distribuicdo do crescimento das
rendas que ocorreu de 2006 a 2012 se deu de forma muito desigual: & metade mais pobre
coube 11% do crescimento, enquanto metade do crescimento ficou com os 5% mais ricos da
populacdo®.

Notadamente, os niveis de desigualdade de renda estdo associados a outros indicadores
sociais, como 0 acesso a saude, educacdo, mortalidade infantil, seguranca publica,
saneamento basico, expectativa e qualidade de vida, entre outros, sendo muitos desses
servicos publicos prestados gratuitamente pelo Estado.

Diante dessa realidade de marcante desigualdade é que se destaca que se faz expresso
no texto constitucional que sdo objetivos fundamentais da Republica a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da
pobreza e da marginalizacéo, a reducdo das desigualdades sociais e regionais € a promogao o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao (art. 3°).

A ordem constitucional de 1988 reflete, pois, um compromisso politico socializante
que coloca o Estado em posicdo positiva na geracdo de desenvolvimento e reducdo das
desigualdades patoldgicas que flagelam nossa sociedade.

Com efeito, o Estado tem um peso enorme da distribuicdo e alocacdo de recursos
publicos, tanto por meio da acdo direta (prestacdo de bens e servigos), quanto pelas politicas
econbmicas e tributarias (que invariavelmente afetam também na acdo direta).

E aqui se destaca o papel central do sistema tributario: € um meio de o Estado angariar
0s recursos publicos necessarios a realizacao de bens e servicos publicos e um meio de por em
pratica um modelo de justica a ser dispensada aos seus cidadaos.

A tributacdo brasileira é consideravel, gira em torno de 35% do Produto Interno do
Pais, contudo, ndo s6 a qualidade dos gastos publicos deixa muito a desejar em diversas areas
como também a qualidade da arrecadacgéo € ruim.

Se idealmente um sistema tributario justo € essencialmente progressivo, ndo € assim
que funciona no Brasil, onde cerca 50% das receitas tributarias sdo provenientes de tributos
indiretos, que oneram especialmente os bolsos das camadas mais pobres da populagéo e

determinam um comportamento regressivo da carga tributaria.

* MEDEIROS; SOUZA; CASTRO, 2014a, p. 17
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E nesse quadro geral que o presente trabalho se volta para a tributagio progressiva da
propriedade imovel como um meio de redistribuicdo de renda e justica social e para 0s
aspectos juridicos de igualdade dispendida pelo sistema tributario.

O trabalho se desenvolvera essencialmente por meia de pesquisa e analise
bibliografica e tomara por ponto de partida uma abordagem que pBe em tela a
complementariedade das esferas publica e privada de agdo com énfase na estreita e direta
estruturacdo da propriedade privada e do mercado de trocas econdmicas pela estrutura
institucional do Estado. Sera feita uma abordagem da propriedade privada ndo como
antagonica a tributacdo, mas pelo contréario, como diretamente dependente da estrutura estatal
fornecida pela comunidade politica, pontuando-se ainda como isso se reflete na legitimidade
da acdo politica.

Sera feito também um apanhado do ideal de igualdade a ser dispensado pelo sistema
tributério, passando-se por ponderacGes sobre equidade horizontal e vertical, os principios do
beneficio e da capacidade contributiva.

Adotado o principio da capacidade contributiva como ideal de equidade, sera feita
uma abordagem sobre os efeitos normativos que desemprenha no sistema, com destaque para
as nocBes de minimo vital, vedacdo do confisco, personalizacdo, seletividade e
progressividade, e como essas trés técnicas operam junto aos tributos classificados como
reais, pessoais, diretos e indiretos.

Por fim, discorrer-se-a sobre os impostos incidentes sobre a propriedade imovel e
sobre simula 589 do Supremo Tribunal Federal, que consolidou o entendimento de que seria
inconstitucional a progressividade do IPTU com base no nimero de imdveis do contribuinte.

Em suma, tem-se por objetivo o debate e a desconstrugdo dos argumentos que

suportam o discurso que preza pela impossibilidade de progressividade de impostos reais.
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2. Estado, tributacéo e propriedade privada

Uma das dicotomias mais recorrentes as ciéncias sociais € a que opbe Estado e
sociedade, esfera publica e esfera privada de acdo, a expressdo do homem como animal
politico inserido em um contexto e em uma estrutura politica muitas das vezes identificada
com o Estado e a dimensé&o da liberdade pessoal, da liberdade de acdo isenta de interferéncias
ou limitagdes governamentais.

Porém, a complexa moderna sociedade ocidental do século XXI é estruturalmente
caracterizada pela interconexdo e interdependéncia dessas duas dimensdes, de modo que em
diversos aspectos da vida social ndo ha sentido na polarizacdo dessas esferas como
reciprocamente excludentes, como tradicionalmente construida na literatura liberal dos
séculos XVIII, X1X e XX.

Ademais, como é proprio a vida em sociedade, as diversas dimensfes do agir e do
fazer humano comunicam-se e interferem-se mutuamente, de modo que politica, direito,
economia, tecnologia, e outras dimensdes do agir e fazer humanos ndo sdo campos estanques
que néo repercutem no modo como cada uma opera e se reproduz.

Atento & interconexdo do publico com o privado, Musgrave® diz que o capitalismo
moderno é um sistema de economia mista: a maior parte da produgdo nacional € promovida
por atores privados (consumo, investimentos), a maior parcela do produto nacional é
fabricado e fornecido por empresas pertencentes ao setor privado, a distribuicdo de renda € em
grande medida determinada pela posse dos fatores de producdo e seus ganhos de mercado,
mas, simultaneamente, parcela substancial do produto nacional é destinado a satisfacdo de
necessidades publicas, parte da renda privada tem origem no or¢camento publico, 0s impostos
e as transferéncia financeiras influenciam substancialmente no estado de distribuicdo do setor
privado, além de o setor publico, por meio da politica orcamentaria, afetar os precos e a oferta
de empregos.

Assim, desenvolve que em um Estado preocupado com padrdes eficientes de
planejamento fiscal, as responsabilidades do departamento fiscal, derivadas de uma
multiplicidade de objetivos, sdo agrupadas sob trés titulos: “o uso de instrumentos fiscais para
(1) assegurar ajustamentos da alocacdo de recursos, (2) conseguir ajustamentos na

distribuicao de renda e da riqueza e (3) garantir a estabilizacao econdmica’®.

> MUSGRAVE, 1976, p. 23
® Ibid., p. 25
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Essas trés dimensdes da politica orcamentario-tributéria, suscintamente, correspondem
aos ajustamentos necessarios a alocagdo de recursos, a escolha de quem deve responder pelos
custos e quais as politicas de despesas (prestacao de servigos publicos) e receitas necessarias
ao atingimento dos objetivos desejados (alocacdo), ao modo de se estabelecer, se e como 0
Estado deve interferir no estado adequado de distribuicdo de bens (distribuigéo) e ao plano de
acOes para se assegurar a estabilidade da economia, o nivel estavel de precos e pleno emprego
(estabilizacéo).

Sem embargo, em um nivel mais basico, a politica tributaria assegura o proprio direito
de propriedade: um sistema de aquisicdo de fundos orcamentarios por meio da tributacdo
permite uma alocacdo e transferéncia de recursos (distribuicdo de custos) de forma
independente da posse dos fatores de producdo, independentemente da posse direta desses
recursos, 0 que nao ocorreria se o plano de execucdo das necessidades publicas se desse por
meio de uma transferéncia dos fatores de producdo através da requisicdo direta ou da
expropriacéo’.

E dessa forma, por exemplo, que Valcir Gassen® explica que a tributagdo nos Estados
contemporaneos € essencialmente distinta da ocorrida em outros momentos historicos em
razdo da separagdo historica entre Estado e propriedade, fendmeno resultante de
transformacdes paradigmaticas na economia e na politica no seculo XVIII.

Aponta que na contextura das Revolugdes Francesa e Industrial operam-se profundas
modificagdes nos campos da economia e da politica, culminando em significativas mudancas
nas relagcdes sociais e econdmicas existente até entdo: até a ldade Média, as relacdes de poder
concentravam-se na titularidade e extensdo da propriedade e a organizacdo da sociedade
assentava-se em um modelo servil, de modo que havia uma identidade entre a riqueza dos
detentores do poder com a riqueza da figura do Estado. Contudo, a partir dos movimentos
revolucionarios modernos, suplantaram-se as estruturas enfiteuticas e a organizacdo social
embasada na propriedade coletiva da terra marcantes a histdria até entdo e reestruturou-se a
relacdo do homem com a terra, que se libertou das amarras tradicionais e passou a ser
entendida como bem livre para a apropriacdo e negociacdo individual, dotada de valor no
mercado e que deveria, portanto, ser inserida no processo econdmico produtivo nascente.

Essa ruptura do Estado da titularidade da propriedade de bens em seu territorio, do

dominio imobiliario em especial, produziu sua dependéncia econdmica direta em relacdo a

" MUSGRAVE, 1976, p. 37-38
8 GASSEN, 2012, p. 34-38
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sociedade, de tal sorte que a atividade financeira moderna se alicerca na apropriagdo da
riqueza privada como fonte de recursos publicos.

Acrescenta-se a isso que o direito de propriedade é uma instituicdo juridica, € definida
por processos sécio-econdmico-culturais®, tem seu contetido préprio em contexturas bem
situadas historicamente, e 0 modelo liberal como esté assegurada e tal qual a desfrutamos sé
tem existéncia dentro de um esquema juridico que é sustentada pelo Estado.

Com efeito, a propriedade privada que hoje se concebe — prerrogativa que se
consubstancia nas faculdades de usar, gozar, dispor e reivindicar a coisa — € um complexo de
direitos que imprime o reconhecimento da titularidade de alguém e a abstenc&o e excluséo da
coletividade. Estd assentada em um sistema legal de reconhecimento que promove
estabilidade e seguranca das situacGes patrimoniais particulares, permite o transito juridico de
titularidades e provoca a protecdo da posicdo de ingeréncia por meio da coercdo das
autoridades publicas.

Pontuam Stephen Holmes e Cass Sunstein'® que a propriedade privada de que se
dispde em uma sociedade liberal s6 tem sentido diante da existéncia de um Estado capaz de
estabelecer leis e exigir-lhes o cumprimento, que os direitos de propriedade sdo desprovidos
de significado e 0 mercado ndo tem solidas bases de sustentacdo sem uma autoridade publica
que edite leis sobre os contornos juridicos da propriedade privada (titularidade, modo de
transmissdo, aquisi¢do e perda), providencie um sistema de defesa nacional e articulacdo
diplomatica de protecédo de seu territorio, que use da coercdo para excluir os nao-proprietarios,
que estabeleca um sistema de registros e titulos confiavel, previna fraudes e assegure um
aparato institucional que promova seguranca e estabilidade das relagdes juridicas. Bem
colocam que a esfera privada de relagBes proprietarias tem a sua forma presente gracas a
organizacdo politica da sociedade e que a propriedade privada depende para sua existéncia da
qualidade das instituicGes publicas e da acdo estatal, 0 que esta inevitavelmente subordinado a
arrecadac&o de tributos e retorno dos recursos em bens e servicos e publicos.

Nesses termos, o papel de um governo liberal na promocao de direitos individuais ndo
se reduz a mera abstencao, desinteressada observacéo e ndo ingeréncia na esfera privada, mas

importa também em acgdes e performances. Deste modo, um sistema juridico liberal ndo esta

9 GASSEN, 1994, p.47
Y HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 59-76
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limitado a proteger e defender a propriedade: ele a define e a cria'’, 0 que pressupde ao cabo
um Estado que dispense esforcos e promova gastos publicos para tanto.

Concebida desta maneira, a propriedade privada individual ndo é uma situagéo anterior
a moderna organizacdo estatal, ndo € um direito pré-politico ou pré-estatal, livre da ingeréncia
governamental, mas um complexo que faz parte da realidade institucional em que esta
inserida.

A tributacdo ndo € mera apropriacédo de bens privados, uma invasdo ou intervencao do
Estado na propriedade pessoal. Antes, fazendo parte do mesmo complexo juridico em que o
direito de propriedade esta ordenado, a tributacdo so € interferéncia na propriedade na medida
em que a molda, devendo ser vista, pois, “como uma das pecas chaves que ajuda a sustentar o

9512

direito de propriedade tal qual se convencionou”"*.

Nessa esteira, Liam Murphy e Thomas Nagel afirmam que

a propriedade privada é uma convenc¢do juridica definida em parte pelo sistema
tributario; logo, o sistema tributario ndo pode ser avaliado segundo seus efeitos
sobre a propriedade privada, concebida como algo dotado de existéncia e validade
independentes. Os impostos tém de ser avaliados como um elemento do sistema
geral de direitos de propriedade que eles mesmos ajudam a criar. A justica ou
injustica na tributacdo ndo pode ser outra coisa sendo a justica ou injustica no
sistema de direitos e concessdes proprietarias que resultam de um determinado

regime tributario.t®

Portanto, resta forte que a propriedade privada é parte do sistema legal em que as
atividades humanas se desenvolvem, sistema este que é delineado e garantido em boa medida
pela estrutura estatal, na qual o conjunto de tributos € um elemento inarredavel. Colocado
dessa forma, o tensionamento entre publico e privado que se produz por meio da tributacédo
ndo se desenvolve como oposicdo entre Estado e propriedade, como invasdo governamental
em situacOes patrimoniais privadas pré-politicas, como mera retirada de riqueza individual
para o abastecimento dos cofres publicos de recursos financeiros, o que reflete imediatamente
na legitimidade da acdo fiscal em um Estado constitucional, mas que nem por isso retira do

Direito o papel fundamental de eliminar o arbitrio, de reservar esferas de direitos privados

11 «A liberal legal system does not merely protect and defend property. It defines and thus creates property”
(HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 60).

2 GASSEN, 2012, p. 40

BMURPHY; NAGEL, 2005, p. 11. E ainda segundo os autores, o sistema tributario “no é algo que se impde
sobre uma distribuicdo de bens proprietarios ja supostamente legitima. Antes, conta-se entre as condigdes que
criam um conjunto de bens proprietérios, cuja legitimidade sé pode ser aferida pela avaliagdo da justica do
sistema como um todo, do qual fazem parte os impostos [...] o sistema tributario é um elemento essencial no
guadro estrutural que cria as expectativas legitimas nascidas dos contratos de emprego e outras transagoes
econdmicas; ndo ¢ algo que se intromete a posteriori nesse quatro” (Ibid, p. 51)
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individuais indisponiveis e de circunscrever espacos legitimos de tributacdo além dos quais a

acdo estatal é ilegitima.
2.1. A legitimidade e a dimenséo redistributiva da tributacao

Como apontado, a agdo fiscal em um estado moderno opera fungbes alocativas,
redistributivas e estabilizantes, de tal sorte que o Estado tem um peso imenso na estruturacao
da economia e da sociedade moderna, tanto garantido o alicerce do capitalismo — a
propriedade privada — quanto interferindo no desempenho das economias nacionais. Nesse
quadro, para além de fonte de custeio dos servicos publicos, de meio de se angariar aos cofres
publicos 0s recursos necessarios a satisfacdo de necessidades sociais, o tributo é um
instrumento de acdo politica, e como tal invoca invariavelmente reflexdes sobre a
legitimidade e a justica dos planos de acdo estatal.

Focado na questdo da justica de um governo, Ronald Dworkin'* aduz que uma teoria
plausivel da legitimidade deve se conduzir sem qualquer suposicdo sobre um hipotético
consenso unanime. De outro modo, deve advir da diferente suposicdo de que quando os
cidadaos nascem em uma comunidade politica ou a ela se juntam, eles tém obriga¢cGes com
aquela comunidade e suas leis, independentemente de explicita ou tacitamente as aceitarem.
Porém, assumem ou aceitam essas obrigacdes politicas somente e se a comunidade politica
respeita sua dignidade humana (o igual, objetivo e intrinseco valor e importancia da vida de
cada qual — a igualdade — e a responsabilidade pessoal em sua realizacdo, o desimpedido
exercicio de julgamento da propria concepcao de boa vida, isento de qualquer imposi¢do nao
consentida — a liberdade) e governa de acordo com um julgamento sincero que as dimensdes
de dignidade requerem.

Por conseguinte, um governo legitimo deve tratar todas as pessoas sobre o seu
dominio ndo apenas com uma medida de consideragdo, mas com igual consideracdo, o que
significa, para Dworkin, que ele deve agir como se o impacto de suas politicas na vida de
qualquer cidaddo é igualmente importante, de modo que a legitimidade ndo € uma questdo de

tudo ou nada, mas de grau™.

“ DWORKIN, 2006, p. 96-97

5 No original: “A legitimate government must treat all those over whom it claims dominion not just with a
measure of concern but with equal concern. | mean that it must act as if the impact of its policies on the life of
any citizen is equally important. On this account political legitimacy is not an all-or-nothing matter but a matter
of degree.” (DWORKIN, 2006, p. 97 — grifo no original)
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E mais, pondera™ que basicamente tudo que o governo de uma grande comunidade
politica faz ou deixa de fazer afeta os recursos que os seus cidaddos dispdem nos cursos de
suas vidas, de modo que o Estado nédo pode se esquivar das demandas de igual consideracao
que lhe séo exigidas negando a reponsabilidade que tem na posi¢do econémica em que cada
cidadéo se encontra. Por derradeiro, assenta que 0s recursos que cada um tem em determinado
momento é uma fungdo de muitas variaveis, como suas aptidfes e habilidades mentais e
fisicas, suas escolhas passadas, sua sorte, a atitude dos outros em relacdo a ele, seu poder e
vontade de produzir o que os outros querem. Porém, o resultado dessas variaveis econémicas
pessoais para 0s recursos atuais e oportunidades de cada pessoa dependem também em cada
caso de variaveis politicas, como as leis e politicas da comunidade em que se vive ou trabalha,
que encerram o acordo politico daquela sociedade.

Seguindo essa trilha, o desenvolvimento de ideias sobre uma tributacao justa perpassa
a consideracdo sobre o adequado tratamento dos contribuintes, o respeito da dimensédo da
liberdade individual e mais fundamentalmente o tipo de sociedade e democracia que se
pretende ter.

O adequado tratamento dos contribuintes e a liberdade individual perpassam a
compreensdo da sociedade como sendo uma construcao de esforgos coletivos, de sorte que um
ordenamento tributario comprometimento politicamente com os ideais republicanos e
democréaticos deve estar verdadeiramente afinado com os direitos e garantias fundamentais
(individuais e coletivas), o que se traduz nos principios gerais de igualdade vertical e
horizontal, capacidade contributiva e beneficio, vedacdo do confisco, legalidade, tipicidade,
confiancga, seguranca juridica e transparéncia.

Contudo, certo que as instituicbes, o direito e a politica ndo sdo neutros, a justica de
um esquema tributario qualquer ndo se basta na atencdo individual dispensada as pessoas
sujeitas ao pagamento dos diversos tributos, mas adentra também na qualidade da
arrecadacao, nos efeitos sociais da tributacdo e no plano de acGes governamentais que se
engendram com 0s recursos angariados.

Assim, ha de se por em tela que no curso da formacdo do Estado contemporaneo e das
transformacgdes do constitucionalismo, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 vem no esteio de amplas aspiracbes democraticas e com uma preocupacdo com a

concretizacdo de uma democracia materialmente mais igualitaria, em superacdo as tradi¢oes

* DWORKIN, 2006, p. 98-99
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autoritarias e aristocréaticas tdo caras a histdria brasileira, marcada por alarmantes exclusdes e
desigualdades regionais, politicas, econdmicas e sociais.

Na ordem constitucional pds-88, fazem-se fortes os principios democratico,
republicano, de igualdade, liberdade, e a especial énfase na perspectiva da justica social da
acdo publico-estatal. Assim, ao lado da supremacia da Constituicdo, da separacdo de Poderes,
da livre iniciativa e do pluralismo politico, tdo mais central se faz 0 compromisso socializante
que coloca o Estado em posi¢do positiva, impondo-lhe um dever prestacional na geracdo de
desenvolvimento e reducdo de desigualdades patoldgicas, com fito na construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria (Constituicdo Federal, art. 3°).

O Estado abre-se para valores de ordem social, reconhece que a promogdo de uma
democracia solida se da pelo esforco despendido no provimento de um nivel basico de bem-
estar que compatibilize a condicdo humana com o pleno exercicio da liberdade, impde-se
determinados deveres e em consequéncia se apresenta ativamente na prestacéo de servicos e
bens essenciais como educacdo, saude, alimentacdo, trabalho, moradia, lazer, seguranca,
previdéncia social e assisténcia aos desamparados, 0 que evidentemente envolve gastos
pUblicos e arrecadacéo tributaria, duas faces da politica fiscal-orcamentaria®’.

Nesse quadro, sobressai-se o papel politico do tributo como instrumento de
redistribuicdo de renda e diminuicdo de desigualdades, o que o constitui como mais um dos
elementos essenciais a concretizacdo dos direitos sociais e a satisfacdo das expectativas de
justica que perpassam a sociedade.

Destarte, conforme Piketty o imposto progressivo constitui um método mais ou menos
liberal para se reduzir desigualdades e exprime de certa forma um compromisso entre justica
social e liberdade individual, pois respeita a liberdade individual e a propriedade privada ao
mesmo tempo em que modifica os incentivos privados, de modo previsivel e continuo,
segundo regras pré-fixadas e democraticamente legitimadas®®.

E muito embora o curso de acédo estatal redistributiva deva ser considerado de forma a
englobar a qualidade dos gastos e os planos de acdo publica como um todo, a politica
arrecadatéria por si s6 mostra-se como um 6timo indice do comprometimento politico com o

combate as desigualdades que atravancam o exercicio das liberdades, a participacdo politica,

" Embora os niveis e o0s tipos de servicos pablicos de bem estar devam ser objeto de reflexdes constantes, pela
precisdo e acerto do comentario, cabe por em tela a observacdo de Holmes e Sunstein a critica libertaria que se
volta contra esses programas e olvidam que a protecdo da propriedade privada é um servigo publico custeado
pelo erério e direcionado aqueles que correntemente titularizam algum direito dessa ordem: “those who attack all
welfare programs on principle should be encouraged to contemplate the obvious - namely, that the protection of
property rights is a government service that is delivered to those who currently own property, while being funded
out of general revenues extracted from the public at large.” (HOLMES; SUNSTEIN, 1999. p.29)

B PIKETTY, 2014, p. 492
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o0 reconhecimento e a incluséo social, em especial em um Estado como o brasileiro, marcado
por profundas desigualdades sociais.

Assim, por exemplo, se se enfatiza a arrecadacéo tributaria, das trés bases econdmicas
sobre as quais 0s impostos incidem modernamente, a renda e o patriménio se mostram as
mais adequadas ao escopo redistributivo, ao passo que o consumo, muito embora seja uma
6tima fonte de arrecadacéo, € a menos sensivel a esses propdsitos, dada sua regressividade
latente nos moldes atualmente praticados.

Ao reves, a tributagdo sobre o consumo, indelevelmente indireta, onera de forma
muito mais gravosa quem detém menos haveres, refletindo nos quadros de desigualdade e de
concentracdo de riqueza. Isso fica bem ilustrado em estudo de Fernando Gaiger da Silveira
sobre os efeitos distributivos das politicas previdenciaria, de assisténcia social, tributaria e de
educacdo e saude, com base nas Pesquisas de Orcamentos Familiares do IBGE (POF) dos
periodos 2002-2003 e 2008-2009, no qual se vislumbrou que enquanto a tributacdo direta
produzia uma queda de 2,5% no indice Gini para os anos pesquisados, a tributacdo indireta
produzia o nefasto efeito de provocar um aumento do indice em 3,5%"° (mas o indice voltava
a diminuir apos se introduzir na conta a prestacdo dos servicos publicos).

Esse quadro se mostra ainda mais alarmante quando se vé que, segundo dados da
Secretaria da Receita Federal Brasil®®, do total da arrecadacdo do ano 2012, 17,84 %
corresponderam aos tributos sobre a renda, 3,85% foram tributos sobre o patrimonio e 49,73%
corresponderam a tributacdo sobre bens e servicos (excluidos o tributos sobre transacdes
financeiras, que naquele ano corresponderam a 1,95%).

Tais percentuais permanecem mais ou menos constantes em uma série histdrica

fornecida pelo 6rgdo fazendario, que vai de 2008 a 2012:

Fonte 2008 2009 2010 2011 2012

Renda 20,32% 19,50% 18,18% 19,02% 17,84%

Folha de Salarios* 24.59% 26,42% 26,14% 27,76% 26,53%

Propriedade 3,51% 3,86% 3,75% 3,7% 3,85%

Bens e Servigos™ 49,50% 48,31% 49,73% 49,22% 49,73%

Y SILVEIRA, 2013, p. 62

% Dados disponiveis em

http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf, p. 24, acessado em
12/11/2014.

2! Composta por Contribuicdes Sociais e Previdenciérias retidas diretamente na folha de salérios. Ver p. 25 dos
dados da Receita Federal.

22 Composta por Impostos (IPI, ICMS, IRPJ, II, IE), Contribui¢des (PIS, CIDE combustiveis, COFINS) e
algumas taxas. Ver p. 26 dos dados da Receita Federal
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TransacOes Financeiras 2,2% 1,78% 2,10% 2,19% 1,95%

Outros tributos® 0,06% 0,14% 0,10% 0,10% 0,09%

No que toca exclusivamente aos tributos incidentes sobre a propriedade imovel, nesses
anos (2008-2012) tal tributacdo correspondeu, respectivamente, a somente 1,33% (2008),
1,42% (2009), 1,40% (2010), 1,36% (2011) e 1,38% (2012) do total da arrecadacdo, um
percentual baixo comparativamente ao restante das receitas tributarias.

Se se soma os indices da tributacdo da renda com os da propriedade, em nenhum
periodo dessa série historica a tributacdo direta ultrapassa a casa dos 24%, em nenhum
periodo alcanca ao menos a metade do montante dos tributos indiretos.

Inarredavelmente, a escolha de uma base tributaria e de um indice apropriado de
medicdo da justica na tributacdo reflete um juizo que invariavelmente estara associado a
alguma concepcéo de justica, de sociedade e de economia.

Assim, ao passo que abordagens da literatura especializada sobre os niveis 6timos de
tributacdo enfocam a renda e o consumo segundo seus efeitos econdémicos de substituicdo
(para o qual a relacdo salario/hora de trabalho seria afetada pelos impostos de tal forma que
impostos maiores seriam um estimulo a substituir as horas de trabalho a mais por horas de
6cio) e renda (que corresponderia ao estimulo a que as pessoas trabalhassem mais ou
optassem por profissdes mais bem remuneradas), indicando por vezes uma tributacdo de valor

(inico como solugo para um sistema tributério ideal®®

, tem-se no presente trabalho que, para o
sistema tributério que se tem na sociedade brasileira em que esses tributos sdo cobrados, a
acumulacdo de riqueza, na forma de renda ou de patriménio, € um melhor indice e uma
melhor base do que o consumo, tanto em razdo de se relevarem 6timos indicadores de
capacidade contributiva como por se mostrarem mais sensiveis € mais justos ao escopo
redistributivo.

Particularmente os impostos sobre o patriménio, muito embora respondam por uma
pequena parcela da arrecadacdo, mas nem por isso menos significativa, sdo um Gtimo
parametro para uma politica redistributiva, em especial se associados a aliquotas progressivas.

Com efeito, a riqueza acumulada manifesta um poderoso indice de bem-estar,

consubstancia tanto uma reserva de consumo futuro quanto pode ser uma fonte de bem-estar

2 Compota por receitas da Divida Ativa, contribuicdo para o PIN, PROTERRA e outras contribuicdes sociais e
econdmicas.

24 Sobre tributagdo 6tima: LAGEMANN, Eugenio. Tributagdo Otima. In Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 25, n.
2, 2004, p. 403-426
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autdbnoma, confere vantagens materiais e se manifesta como uma modalidade de exercicio de
poder.

Some-se ainda que a propriedade privada € um modo de se erigir a alocagdo e
distribuicdo de tarefas e recursos na sociedade, revelando-se como uma estrutura de controle e
distribuicdo do poder e de papéis sociais que se concentra nas maos de quem dispde dos
recursos econdmicos e os controla®, funcionando mesmo como um elemento de criagdo de
desigualdades e se mostrando como um aspecto de antinomia irredutivel que existe entre

liberdade e igualdade®.

O aspecto preeminente que a Propriedade privada assume no sistema social como
economicamente determinante esti na sua funcdo de estrutura de poder, social e
juridicamente reconhecida, mesmo que esse reconhecimento remonte a um momento
histdrico em que tal funcéo era menos visivel e evidente que agora e se opunha, pelo
menos parcialmente, as estruturas de poder entdo dominantes. Na medida em que
uma parte do sistema, dotada de uma autonomia ampla mas nao absoluta, controla
os recursos humanos e econdmicos, dispde deles e toma decisGes que atingem e
modificam todo o sistema, é ndo apenas uma forca politica real, mas, como tal, seu
poder exclusivo (que, como € natural, quase sempre é exercido numa situacdo de
concorréncia com outras estruturas de poder, do mesmo tipo ou de tipo diferente) se
estende para além dos limites juridicos previstos.

E nesse sentido que a estrutura da propriedade privada, como estrutura de poder em
sentido politico, torna mais evidente a sua caracteristica de fator de desigualdade, de
uma desigualdade que se auto-alimenta (Simmel), ja implicita na sua prépria
definicéo, e de fator de n&o-liberdade [...].%

Em um contexto de extrema desigualdade como o brasileiro, a propriedade imovel,
além de revelar um potente indicativo de riqueza, estabilidade e bem-estar social, denota
também um profundo quadro de desigualdade entre quem é proprietario e quem ndo €.
Considerando-se o0 panorama de inquietante concentracdo de renda, sistémica negacdo do
direito fundamental a moradia que se manifesta no surgimento de mais e mais favelas e
habitacOes precérias nos grandes centros urbanos, a especulacdo imobiliaria indecorosa que é
praticada no mercado e se se toma em conta também os movimentos rurais que buscam a t&o
sonhada reforma agraria, a titularidade de um bem imovel reserva-se como um verdadeiro

privilégio.

2> «A propriedade privada é uma das estruturas pelas quais opera a “atribuicio” (allocation) das tarefas e dos
recursos econdmicos dentro do sistema; [...] Na medida em que a atribuicdo dos recursos (allocation of facilities)
€ um dos aspectos importantes da funcdo da propriedade, ela se transforma automaticamente em estrutura que
controla a distribuicdo do poder. Sendo o dinheiro o recurso que serve para adquirir todos 0s demais recursos,
dispor-se-a de poder sobre os homens na medida em que se controlar a atribui¢cdo de sua remuneragdo. Depois, é
a faculdade de atribuir tarefas e papéis num sistema social onde os objetivos se alcangam mediante a interacdo de
papéis complementares, que confere o poder direito sobre os homens; mas o poder, sendo “por natureza” escasso
concentra-se nas maos de quem dispde dos recursos econdomicos e¢ os controla” (BOBBIO; MATTEUCCI,
PASQUINO, 2000, p. 1024)

% SIMMEL apud BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p. 1024

2BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p. 1025-1026
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Feitas essas breves ponderacdes, estender-se-4& na sequéncia sobre algumas
consideracOes a respeito da equidade na tributagéo.

2.2. Legitimidade e equidade no tratamento dos contribuintes: equidade horizontal e

vertical

A igualdade é um principio basilar ao Direito e um postulado elementar de justica a
qualquer ordem juridica, sendo, verdadeiramente, um preceito fundamental a qualquer Estado
Democrético de Direito.

E assim que a Constituicio Federal brasileira de 1988 elenca no caput do artigo 5° a
igualdade formal como garantia individual fundamental, prescrevendo que todos sdo iguais
perante a lei.

Apreendida nessa literalidade, a igualdade se apresenta como uma diretriz normativa
abstrata e genérica que opera no campo do meramente hipotético (no dever ser da norma
juridica), proibindo que a lei e o Estado dispensem tratamento desarrazoadamente
diferenciado ou privilegiado a grupos e individuos.

Mas o principio ndo se esgota (e nem poderia) nessa dimensdo negativa que proibe o
discrime frente a lei e que prescreve uma igualdade de cunho meramente formal, prépria do
liberalismo classico, que considera cada pessoa em sua abstracdo, concebendo-as como
individuos, isolados e singularmente considerados.

Um dado béasico da vida social é que as pessoas sdo essencialmente diferentes pelos
motivos mais diversos possiveis, seja por condi¢es proprias a existéncia individual, seja em
razdo das contingéncias historicas, geogréficas, sociais, politicas, econémicas e culturais
préprias de cada contexto.

Em face da constatacdo dessas diferencas de fato, o principio reverbera o postulado da
equidade e reclama uma postura diferente da lei e do Estado diante de situagdes diferentes,
desiguais, clamando também que a lei e o Estado engendrem esforcos no tratamento
diferenciado para as pessoas em situagdes ndo equiparaveis e essencialmente distintas.

Assim, a igualdade néo se limita a nivelar os cidaddos diante da norma, mas importa
também em que a norma seja editada em atencdo a isonomia. Conforma tanto o agir do
aplicador, quanto o do legislador, impde um limite as suas atividades discricionarias, veda a
lei ser fonte de privilégios e determina uma conformacgdo normativa das relacdes de forma que

dispense tratamento igualitario as pessoas.
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E realmente, o direito ndo pode ser alheio as diferencas factuais, sob o risco de perder
em legitimidade e esvaziar-se de seu atributo de justica, operacionalizando-se mesmo como
meio de perpetracao de inadmissiveis injusticas.

Delineado dessa forma, o principio retoma a maxima aristotélica do igual tratamento
de iguais e desigual dos desiguais®®, axioma que por si s6 é por demais genérico, serve de
ponto de partida, porém € insuficiente a abordagem da igualdade.

Mais que isso, o principio da igualdade pode ser representado de modo ambivalente,
segundo uma face formal, de igual e uniforme tratamento perante a lei, genérica e
abstratamente, de todos quantos se encontrem nas mesmas condicfes, e segundo uma face
substancial, que afinada com as diferencas concretas das pessoas em diferentes situacoes e
condicdes de vida impbe determinadas prestacdes e acdes afirmativas pelo Estado e
equalizacdes que eliminem ou atenuem discriminacdes ou desniveis de igualdade
inadmissiveis, operacionalizadas segundo parametros razoaveis de diferenciacdo juridica,
constitucionalmente legitimadas e moralmente justas.

Posto que a lei é discriminatoria por sua propria estrutura, € imperioso aprofundar-se
na abordagem do principio e perquirir os critérios legitimos de distin¢do das pessoas para fins
de instrumentalizacdo juridica, indagar se sdo aceitos ou ndo pelo ordenamento e indagar se 0s
fatores escolhidos para discriminacdo sdo aceitaveis e idéneos a imprimir um tratamento

juridico diferenciado. No questionamento de Bandeira de Mello,

Qual o critério legitimamente manipulavel - sem agravos a isonomia - que autoriza
distinguir pessoas e situagdes em grupos apartados para fins de tratamentos juridicos
diversos? Afinal, que espécie de igualdade veda e que tipo de desigualdade faculta a
discriminacdo de situacBes e de pessoas, sem quebra e agressdo aos objetivos

transfundidos no principio constitucional da isonomia?

Como hé de ser, o critério escolhido como fator de diferenciacdo deve ser adequado ao
objetivo igualitario que se pretende, deve guardar correlacdo com a igualdade e ser
compativel com os interesses e valores constitucionalmente acatados. A distincdo juridica
estabelecida e a situacdo fatica correspondente devem ser congruentes, guardar uma conexao
juridicamente plausivel e pertinente, de forma que reste sélida a adequacao entre o tratamento
diferenciado e a razao que lhe deu ensejo.

No campo da acdo fiscal, tendo em vista que a tributagdo encerra uma cisdo

fundamental entre a propriedade privada e a propriedade publica, que o estado tem sua fonte

%8 No classico brocardo oriundo da tradigio filosofica aristotélica “a igualdade parece justiga, e efetivamente o é;
porém ndo de modo geral, e sim apenas entre os iguais. A desigualdade também parece que o é, e efetivamente o
é, porém nio para todos; somente o é entre os que ndo sio iguais” (ARISTOTELES, 2001, p. 91).

% MELLO, 1978, p. 13-14.
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fundamental de aportes financeiros no fazer econdmico privado e que o dever fundamental de
cooperar para as despesas publicas perpassa a capacidade de concorrer para 0s gastos
governamentais, a riqueza individual é o critério de discriminagdo por exceléncia, razdo pela
qual os impostos (principais figuras tributarias ao lado das contribui¢des sociais) incidem em
realidades que indicam riqueza pessoal e espraiam-se sobre o poder econdémico privado.

E na dindmica da relagdo do Estado com o contribuinte, a traducdo do postulado
fundamental da equidade para a seara tributaria da ensejo as ideias de equidade horizontal — a
exigéncia de igual tratamento de pessoas com rendas iguais — e equidade vertical — a
exigéncia de justica quanto ao tratamento tributario de pessoas com niveis de renda diversos.

Assim, por exemplo, na Constituicdo, na sessdo destinada as limitagbes do poder de
tributar, o artigo 150 inciso Il veda aos entes politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), entre outras garantias asseguradas aos contribuintes, instituir tratamento desigual
entre aqueles que se encontram em situacdo equivalente, e proibe qualquer distingdo em razao
de ocupacdo profissional ou fungé@o por eles exercida, independentemente da denominacgao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos. Igualmente, o inciso | do artigo 151 veda a Unido
instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que implique distin¢éo
ou preferéncia em relagdo aos demais entes da federacao.

Nesse viés, em um primeiro momento, a lei que tipifica um fendmeno econdémico
como hip6tese ensejadora de incidéncia de um tributo sujeita invariavelmente todos aqueles
que se enquadrem na descricdo normativa®, vedando qualquer discriminacdo ndo
contemplada no mandamento legal.

De outro giro, no direito positivo patrio, a equidade vertical vem comtemplada no
principio da capacidade contributiva, positivado na sessdo dos principios gerais do sistema
tributario nacional, no paragrafo primeiro do artigo 145 do texto constitucional, que determina
que sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte.

Esquematicamente, pode-se dizer que pessoas que revelam igual manifestacdo de
riqueza X, e que, portanto, apresentam igual capacidade contributiva X, devem ser tributadas
em um dado nivel X, igual para ambos, a0 passo que uma terceira pessoa Y, gque ndo

apresenta uma capacidade contributiva igual a X, mas Y, deve suportar um encargo tributario

30«0 principio da igualdade, numa visdo formalista e dirigida apenas ao aplicador da lei, pode significar apenas o
carater hipotético da norma, a dizer que, realizada a hipdtese normativa, a consequéncia deve ser igual, sem
qualquer distincdo decorrente de quem seja a pessoa envolvida. Assim, se a norma estabelece que quem for
proprietario de imével deve pagar imposto, o imposto é devido, seja qual for o proprietario do imével, em cada
caso” (MACHADO, 2005, p. 58).
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de nivel Y, majorado ou diminuido conforme seja a capacidade contributiva Y maior ou
menor que X.

Nesse passo, pode-se indicar genericamente que realiza uma ideia geral de justica uma
tributacdo segundo a qual quanto maior for a riqueza maior serd 0 montante de tributos a ser
pago, e vice-versa, uma tributacdo acentuadamente menor quanto menor for a riqueza
individual, respeitadas as garantias e direitos fundamentais da pessoa.

Apontadas essas linhas gerais, tanto quanto uma orientacdo de igual consideracdo dos
cidaddos por parte do poder politico tributante, resta que a igualdade, lastreada na propria
Constituicdo, imp0e ao agir estatal uma diferenciagdo das pessoas em razéo de suas riquezas.

Feitas essas consideracdes, cabe por em tela dois principios comumente apontados
como estruturantes de sistemas tributarios orientados pelo ideal de igualdade, o principio do

beneficio e o da capacidade de contribuir.

2.3. Dois critérios tradicionais de equidade tributaria: beneficio e capacidade

contributiva

Debrucando-se sobre o modo como as necessidades sociais sdo satisfeitas através da
arrecadacao de recursos, Richard Abel Musgrave®! identifica dois pontos de vista sob os quais
se desenvolvem a teoria da tributacdo: a abordagem do beneficio e a abordagem da
capacidade de pagar.

Por seu turno, Liam e Murphy, em um exame critico do quadro usual de representacdo
da igualdade segundo o qual pessoas que se encontram em mesmas situacdes devam arcar
com iguais Onus e que pessoas em situacdes diferentes devem arcar com 0Onus diferentes,
apresentam o beneficio e a capacidade contributiva como dois critérios segundo 0s quais a

equidade tributaria vertical ¢ tradicionalmente tratada da teoria da tributacdo®.

2.3.1. Principio do beneficio

O principio do beneficio parte da constatacdo de que os contribuintes se diferenciam
pelo quanto se beneficiam dos bens e servigos publicos, o0 que redunda na ideia de que a justa
tributacdo implica em que as pessoas paguem tributos na razdo do montante de beneficios que

recebem do Estado.

' MUSGRAVE, 1976, p. 89
2 MURPHY; NAGEL, 2005, p. 16-52
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Tem suas origens historicas assentadas nas teorias contratualistas, segundo as quais 0s
individuos firmam um contrato social com o intuito de contribuirem com o objetivo de
obterem um beneficio®®. Nesse enlace classico, Musgrave aponta que em um primeiro
momento a tributacdo pelo beneficio corresponderia a precos a serem pagos pela protecdo ou
a taxas de afiliacdo a sociedade organizada, posteriormente substituida pela ideia base de
maior bem-estar proporcionado pela existéncia da organizacdo estatal (consubstanciado na
garantia da propriedade e na prestacdo de obras e instituicdes publicas de interesse da
coletividade), e, mais recentemente, apareceria como um modelo de alocacdo da acdo
econdmica estatal eficiente formulado pelas mesmas leis de determinacdo dos pregos do
mercado privado®.

Numa acepc¢do geral, o principio expressa a adequacdo entre o custo do bem ou
servico publico e o beneficio auferido pelo cidaddo®, e faz com que o tributo cobrado
individualmente se assemelhe ao pregco de mercado, traduzindo-se em uma relagéo direta entre
0 pagar e 0 receber®.

Como aponta Eugenio Lagemann®’, dentro desse critério de equidade tributaria, os
contribuintes e o valor das contribuicdes podem ser identificados pela equivaléncia de
mercado — em que a tributagdo individual toma por base as preferéncias em quantidade
equivalente a utilidade (marginal) dos bens e servicos publicos — ou pela equivaléncia aos
custos — em que sao tributados os individuos que provocam a oferta dos bens e servi¢os
publicos e em que o valor cobrado seré tal que cubra os custos de seu fornecimento.

Ricardo Lobo Torres credita ao principio, por ele tratado como custo/beneficio, o
dever de adequagdo entre as receitas ¢ despesas publicas, “de modo que o cidaddo nédo seja
obrigado a fazer maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servigcos que estao
disponiveis no mercado a menor preco”, aproximando-0 a ideia de economicidade no
desempenho da atividade estatal e na execucdo de bens e servicos piblicos®.

Contudo, a adocdo desse principio implica no surgimento de problemas como, por

exemplo, o da afericdo das preferéncias individuais, a impossibilidade de excluséo da fruicéo

% LAGEMANN, 2012, p. 60

¥ MUSGRAVE, 1976, p. 91-98
% TORRES, 2010, p. 98

% LAGEMANN. loc. cit.

¥ Ibid., p.61

% TORRES, 2010, p. 98



25

e proveito de certas utilidades publicas daqueles que ndo as pagarem e mesmo a identificacéo
dos usuarios dos bens e servicos pablicos®.

Para Liam Murphy o Thomas Nagel*

, a adocgdo do principio do beneficio encontra
outra ordem de dificuldades. Primeiramente, apontam que ndo existe uma medida de
averiguacdo dos beneficios estatais que cada individuo recebe, e, além disso, a pretensa
medida do beneficio é relacional e s6 poder ser comparada com algum nivel basico de bem-
estar antes da implementacao e existéncia do beneficio, que somente é encontrado na abstrata
e hipotética circunstancia pré-estatal do estado de natureza de Hobbes, situacdo em que o
nivel de bem-estar basico seria muito baixo, dado o estado de guerra de todos contra todos.
Essa ultima consideragdo, segundo eles, faz com que se leve em conta o nivel atual de bem-
estar das pessoas como medida aproximada dos beneficios conferidos pelo Estado, o que faria
com que cada pessoa fosse tributada em termos reais na proporcdo dos beneficios recebidos.
Essa Gltima ponderacdo nada diria sobre a estrutura de aliquotas (progressiva, regressiva,
proporcional), pois se deveria por ainda na equagdo o modo como decresce a utilidade
marginal do dinheiro, o conhecimento de qual é a sua taxa de declinio, e de como o declinio
varia de pessoa para pessoa.

Salientam também que o problema fundamental do principio do beneficio é que toma
0s gastos publicos como dados e distribui a tributagdo em razdo dos beneficios resultantes,
sem qualquer consideracdo sobre as despesas estatais e o0 nivel e qualidade desses gastos, e de
forma ainda mais elementar a teoria da tributacdo igualitaria e a um ideario de justica social, 0
principio do beneficio falha por ndo (pretender) suscitar por si s6 qualquer questdo de justica
quanto a natureza e extensdo dessa acdo estatal, notadamente segundo uma justica
distributiva.

Ao revés, o principio do beneficio entra em colapso frente a uma postura
redistributivista, pois € incoerente que o Estado forneca um nivel minimo de renda e servicos

as pessoas em pior situacdo social ou sem qualquer condi¢do de se manter para em seguida

% “Na equivaléncia de mercado, todos os individuos deveriam contribuir com base nas suas preferéncias em
montante equivalente a utilidade marginal dos bens e servigos publicos de cada um. Um dos problemas consiste
na revelacdo das preferéncias, pois como ndo ha possibilidade de exclusdo do consumo dos bens e servigcos em
caso de ndo pagamento, ndo havera a relacdo das verdadeiras preferéncias por parte dos eleitores/consumidores.
[...] Segundo a equivaléncia aos custos, devem contribuir os individuos que usufruem ou provocam a oferta de
bens e servigos publicos, e sera cobrado um valor imponivel a cada um com o objetivo de cobrir os custos
incorridos na producdo dos bens e na prestacdo dos servicos. Nesse caso, a dificuldade reside em identificar os
usuarios, 0 que nem sempre é possivel. Também se exige um esforco especial por parte da controladoria para a
correta apuragao dos custos” (LAGEMANN, 2012, p. 61).

“ MURPHY; NAGEL, 2005, p. 23-27
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cobrar uma contribuicdo na proporcdo do beneficio ofertado sobre o que acaba de ser
fornecido.

Mas a despeito de ndo se mostrar como um bom critério para uma politica tributaria
global, o beneficio encontra respaldo nos tributos vinculados, aqueles em que o fato gerador
esta atrelado a uma atuacdo estatal especifica em relagdo ao contribuinte ou que a ele favoreca
singularmente, encontra aplicabilidade na equivaléncia de custos em relacéo a certos bens e
servicos publicos e a contraprestacdo pecuniaria correspondente, notadamente, dentro de
nosso ordenamento, para as taxas, espécie tributaria referente a uma atividade estatal
especifica e devidamente individualizada e divisivel em relagdo ao seu usuario*, e também
nas contribuicfes de melhoria, tributos atinentes a valorizacdo imobiliaria decorrente de obra

publica.

2.3.3. Principio da capacidade contributiva

A capacidade contributiva € um postulado de igualdade que diz da possibilidade
material de suportar a imposicdo estatal segundo a capacidade econémica da pessoa, de
acordo com o volume de recursos que detém, determinando a capacidade de pagar de acordo
com os haveres de cada um, ou seja, em que as diferentes capacidades de arcar com o 6nus
tributario sdo uma funcdo da riqueza, sendo inclusive o critério de igualdade vertical
expressamente adotado no paragrafo primeiro do artigo 145 da Constituicdo como principio
geral para a graduacgéo dos impostos.

E ndo obstante o comando constitucional ditar que “sempre que possivel, 0S impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”,

tem-se que o ditame ressoa em todo o sistema tributario, independentemente do tributo em

L Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podero instituir os seguintes tributos: (...) Il
- taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do; (BRASIL, Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (1988). Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 29 jul. 2014)

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuicBes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicéo.
()

Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77 consideram-se:

()

Il - especificos, quando possam ser destacados em unidades autbnomas de intervencdo, de utilidade, ou de
necessidades publicas;

Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um dos seus uUsuarios.
(BRASIL, Codigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm>.
Acesso em 02 agos. 2014)
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voga (impostos, taxas, contribuicbes de melhorias, contribuicBes sociais, empréstimos
compulsorios), de forma que guarde coeréncia como principio geral de um sistema tributario e
se alinhe com as aspiracdes basicas de uma ordem juridica preocupada com sua congruéncia e
postulados de justica que lhe sdo préprios*.

Com efeito, esse € um principio amplamente difundido, aceito e reproduzido
doutrinariamente, sendo confundido por vezes com o critério de igualdade vertical tributaria
em si, até mesmo pela previsdo constitucional na carta politica fundamental de 1988.

Assim, por exemplo, Luciano Amaro, ao discorrer sobre o principio da isonomia ou
igualdade tributaria, diz que

[...] além de saber qual a desigualdade que faculta, é imperioso perquirir a
desigualdade que obriga a discriminagdo, pois o tratamento diferenciado de
situacBes que apresentem certo grau de dessemelhanca, sobre decorrer do proprio
enunciado do principio da isonomia, pode ser exigido por outros postulados
constitucionais, como se da, no campo dos tributos, a vista do principio da
capacidade contributiva, com o qual se entrelaga o enunciado constitucional da
igualdade. Deve ser diferenciado (com isen¢des ou com incidéncia tributaria menos
gravosa) o tratamento de situagdes que ndo revelem capacidade contributiva ou que
meregam um tratamento fiscal ajustado a sua menor expressdo econdmica.

Héo de ser tratados, pois, com igualdade aqueles que tiverem igual capacidade
contributiva, e com desigualdade os que revelem riquezas diferentes e, portanto,
diferentes capacidades de contribuir®.

No mesmo sentido, Hugo de Brito Machado, ao tratar do principio da isonomia:

Em matéria tributaria, mais do que em qualquer outra, tem relevo a ideia de
igualdade no sentido da proporcionalidade. Seria verdadeiramente absurdo
pretender-se que todos pagassem o0 mesmo tributo. Assim, no campo da tributacéo o
principio da isonomia as vezes parece confundir-se com o principio da capacidade
contributiva®.

*2 De forma diversa, Regina Helena Costa entende que a capacidade contributiva tem aplicacdo somente as
espécies tributarias ndo vinculadas, isto €, aquelas independentes de uma atuacdo estatal especifica. Para a
tributarista, este principio jamais se aplica aos tributos vinculados a uma atividade estatal especifica, como as
taxas e as contribui¢fes de melhoria, justamente porque os fatos geradores dessas exagdes se identificam com a
atuagdo estatal pretendida, na prestacdo e colocacgdo de servigos publicos a disposicdo de quem os aproveita, 0
que faz com que a prestagdo pecuniaria devida ao Estado deva reporta-se ao custo da atividade, e ndo a
capacidade contributiva do sujeito, que é de todo irrelevante, e até mesmo completamente alheia ao agir estatal
(COSTA, 1995, p. 55-58). Contudo, a capacidade contributiva é diretriz geral do sistema, 0 que nao impede que
o legislador utilize o principio do beneficio para quantificar o montante devido a titulo de uma taxa ou
contribuicdo de melhoria. Como bem observa Roque Antonio Carrazza “Nada impede também que as taxas e as
contribui¢cdes de melhoria sejam graduadas segundo a capacidade econdmica dos contribuintes, tendo em vista,
inclusive, o principio da igualdade. Apenas, isto fica ao talante do legislador ordinério, ndo sendo uma exigéncia
do art. 145, § 1°, da CF” (CARRAZZA, 2010, p. 93). E também Ricardo Lobo Torres, que aponta que a
constituicdo so fala expressamente que os impostos seguirdo o principio da capacidade contributiva e essa é a
espécie por exceléncia a qual o principio se aplica, posto ter como parametro a riqueza do contribuinte e ndo uma
prestacdo de servico publico, mas que nem por isso nao se aplicaria a outras espécies (taxas e contribuicGes de
melhoria), visto que também sdo orientadas por principios de justica fiscal, mormente quanto a isencdes.
(TORRES, 2010, p. 97-98).

* AMARO, 2012, p. 160

*“ MACHADO, 2005, p. 275
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Igualmente, Ricardo Lobo Torres, que consigna que

O mais importante dos principios da justica tributaria é o da capacidade contributiva,
que fornece a medida para as comparacBes intersubjetivas. Hoje aparece
explicitamente na CF (art. 145). Consiste em legitimar a tributagdo e gradué-la de
acordoACsom a riqueza de cada qual, de modo que 0s ricos paguem mais e 0s pobres,
menos.

Acatar a capacidade contributiva fecha o sistema para uma tributagéo fixa individual,
passivel de violacdo das diferencas materiais que pessoas de diferentes riquezas apresentam,
porém, por outro lado, abre-se uma reflexdo sobre as ambiguidades que o conceito abarca.
Assim, & qual capacidade de pagar impostos a capacidade contributiva se refere? A
capacidade atual de pagar impostos? A capacidade de obter riqueza? A capacidade de dispor
de mais porque cada real a mais de uma grande riqueza tem uma utilidade menor em
comparag¢do com riquezas menores? A capacidade de dispor de mais porque ainda assim
sobraria muito?

Realocada dessa maneira, a capacidade contributiva pode ser interpretada — apenas
para colocar trés expoentes mais relevantes — como uma tributagéo segundo o talento pessoal,
a igualdade de sacrificios absolutos e a capacidade de sacrificios proporcionais*®.

A tributacdo pelo talento corresponde a um esquema no qual a capacidade contributiva
se refere a expectativa de maior acumulacdo que a pessoa teria de acordo com as decisfes que
poderia tomar. Isto €, a capacidade contributiva é uma funcdo da potencial capacidade da
pessoa de obter renda, dados os seus talentos e capacitagdes. Em suma, € uma tributacéo sobre
0 potencial da pessoa de gerar riquezas.

N&o obstante se apresentar como um critério de justa tributacdo, a tributacdo pelo
talento viola a uma s6 tempo o principio da liberdade e o da igualdade e, além disso, se
apresenta mais como um esquema utilitarista do que distributivista.

Em primeiro lugar, ha a eminente dificuldade de se medir o potencial de uma pessoa e
sua capacidade maxima de gerar riqueza, o constante problema de que a renda real atual pode
ndo corresponder a renda potencial e, ademais, ha o risco patente de se violar a liberdade
individual e a responsabilidade pessoal, posto que a renda real € até certo ponto definida pelas
opcoes, preferéncias e escolhas pessoais, e ao se tributar alguém pela sua potencialidade, se é
que isso é possivel, passa-se ao largo de sua liberdade individual e das concretas realizaces
de sua livre manifestacdo de vontade, limitando-se mesmo a autonomia, posto interferir de

forma obliqua na quantidade e qualidade das opg¢des do sujeito por meio de uma inadmissivel

** TORRES, 2003, p. 446
** MURPHY; NAGEL, 2005, p. 28-44
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intromissdo estatal; e isso a0 mesmo tempo em que se viola também o principio de igualdade,
pois que se fecham os olhos para as reais condig¢des individuais e real riqueza manifesta.

De forma ainda mais sintomatica, Murphy e Nagel apontam que a tributacdo pelo
talento se embrenha no utilitarismo, afasta-se da equidade e desemboca no imposto de valor
fixo: identificam que a principal defesa econdémica do talento como principio ideal é que néo
desestimula o contribuinte a trabalhar mais — ao contréario de uma tributagdo sobre a renda
atual —, o que € alcancado por um imposto fixo. E isso porque, ao passo que a base tributaria
na renda teria um efeito de renda e um efeito de substituicdo, a exacdo sobre o talento nao

apresentaria os efeitos de substituicéo:

A defesa que eles [economistas contemporaneos] fazem desse principio ndo gira em
torno da justica ou da obrigacdo moral, mas sim do fato de que um imposto cobrado
sobre o talento, ao contrério do cobrado sobre a renda atual, ndo desestimula o
contribuinte a trabalhar mais.

O imposto cobrado sobre a renda atual tem dois tipos opostos de influéncia
comportamentais. O primeiro é o de encorajar as pessoas a trabalhar mais ou a optar
por profissdes mais bem remuneradas; é devido ao que os economistas chamam de
efeito de renda — os impostos deixam o contribuinte mais pobre e assim reduzem a
suas oportunidades de consumo. O segundo, chamado de efeito de substitui¢do, €
que os impostos, na medida em que diminuem a recompensa por unidade de
trabalho, encorajam as pessoas a trabalhar menos. Sem o imposto, uma a hora a mais
de trabalho pode valer mais do que uma hora de 6cio; com o imposto, a hora a mais
de trabalho pode valer menos do que uma hora de écio. O imposto cobrado sobre o
talento ou a renda potencial, por sua vez, é um imposto de valor fixo e, assim, s6
tem o efeito da renda. O efeito da substitui¢cdo ndo existe, pois, quer que se trabalhe
uma hora a mais, quer ndo, o mesmo imposto tem de ser pago®’.

Exposta dessa maneira, tem-se que a tributacdo pelo talento corresponde mais a um
modelo de incentivo instrumental e de otimizacdo de preceitos econémicos, de uma possivel
promocdo da satisfacdo de um maior nimero de individuos com a utilidade e recompensa de
horas de trabalho laboradas, mas ndo se encaixa realmente numa interpretacdo passivel da
capacidade contributiva como principio de equidade vertical, afastando-se mesmo da questao
da justa tributacdo de pessoas em diferentes situacdes.

A par dessa breve exposicao e consideracGes, ha que se afastar de qualquer medida
tributaria que ndo tome como parametro a riqueza manifesta, real, de fato apresentada pelo
contribuinte, e aproximar-se da ideia basilar de que a tributacdo tem uma métrica adequada na
capacidade contributiva, entendida como real e atual manifestacdo econdmica, e que pode ser
representada em uma férmula simples: quem tem mais dinheiro deve pagar mais, pois tem
mais capacidade de contribuir, e quem tem menos deve pagar menos, porgue tem menos

capacidade de contribuir.

* MURPHY; NAGEL, 2005, p. 32
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Essa colocacdo, por sua vez, ainda da margem para que se abram ao menos duas novas
consideracOes sobre a capacidade contributiva, que pode ser vista tanto como igualdade de
sacrificios absolutos, quanto como igualdade de sacrificios proporcionais, consubstanciadas,
respectivamente, na ideia do declinio marginal do valor do dinheiro e da possibilidade de

dispor de mais porque sobra mais:

Em primeiro lugar, podemos dizer que as pessoas mais endinheiradas podem se dar
a0 luxo de se desfazer de mais dinheiro porque o excedente de dinheiro que possuem
vale menos para elas em termos reais. Assim, elas podem pagar mais do que 0s
pobres — as vezes muito mais — sem sofrer uma perda maior de bem-estar. Por outro
lado, podemos dizer que as pessoas mais endinheiradas podem se dar ao luxo de se
desfazer de mais dinheiro porque, mesmo que facam um sacrificio real maior, a
quantia que lhes vai sobrar serd também muito maior: em certo sentido, elas ainda
terdo o suficiente — e ainda serdo mais ricas do que os gque tinham menos desde o
comego*®.

No sentido da igualdade de sacrificios absolutos, diz-se que a tributacdo deve ser
maior para as pessoas mais ricas em virtude da diminuigdo marginal do valor do dinheiro, o
que possibilita que possam pagar mais sem que com isso tenham uma perda significativa de
bem-estar. Podem pagar mais porque a riqueza excedente tem menos valor em termos reais e
porque representa uma variacdo menor de bem estar se comparada com um nivel de renda ou
riqueza menor.

Um sistema tributario estruturado na base da igualdade de sacrificios absolutos diz
com a cobranca diferenciada para cada pessoa, de forma que os 0nus sejam equalizados em
termos de custos reais, € ndo monetarios, de tal modo que cada individuo dé suporte aos
mesmos pesos finais da arrecadacdo estatal: “distingue os contribuintes de acordo com sua
renda e pede mais dos que tem mais, de modo a garantir que cada contribuinte arque com a
mesma perda de bem-estar — ou seja, de modo que o custo real, e ndo o custo monetario, seja
0 mesmo para todos™.

Sinteticamente, a objecdo que pode ser feita a0 modelo® é que escapa a consideragéo
de que a justica na distribuicdo das cargas tributarias ndo pode ser apartada dos objetivos
estatais, dos padrdes de gastos do governo e da acdo do poder publico no @mbito da justica
social global.

Da forma como é colocada, a igualdade de sacrificios dita um critério equanime de
distribuicdo de cargas, isoladamente consideradas, e segundo um esquema em que 0 Estado

estd limitado a garantir de forma neutra as estruturas basicas do mercado (propriedade,

*® MURPHY; NAGEL. 2005, p. 34
** Ibid., loc. cit.
% Ibid., p. 35-39
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contratos, alguns bens publicos que sé podem ser fornecidos por ele), o que justifica, ai, a
igual divisdo de 6nus comuns. Todavia, a justica da tributacdo ndo é apreensivel de forma
isolada, e deve-se colocar na conta a justica distributiva e a acdo estatal de fornecimento de
bens e servicos, em especial a acdo publica que visa propiciar uma melhor condi¢cdo aos mais
pobres, o que faz com que, em vista de objetivos igualitarios, deixe-se de lado um esquema de
simples distribuicdo equanime de pesos.

De outro giro, o principio da igualdade de sacrificios proporcionais diz que quanto
maior a riqueza, e por consequéncia o nivel de bem-estar social, maior a carga tributaria a ser
suportada, maior o sacrificio real a ser imposto. Exige-se tdo simplesmente mais de que tem
mais, proporcionalmente a riqueza, em vista das posi¢Ges econémicas relativas em que cada
pessoa se encontra.

Dentro desse ultimo modelo, a capacidade contributiva ganha particular significado
quando conjugada com um esquema de distribuicdo da carga tributaria conduzida pela
sensibilidade politica™, de modo que a tributacdo seja também trabalhada como politica
redistributiva, como meio legitimo de promocao de igualdade, particularmente por meio de
politicas de inclusdo material e de transferéncia de renda dos mais ricos para 0s mais pobres,
ou de beneficios aos mais pobres a expensas dos mais ricos.

Frente ao exposto, em sintese e em congruéncia ao objetivo redistributivo desenhado,
tem-se que a capacidade contributiva é um principio adequado a conformacdo do sistema,
uma vez que, apreendida como igualdade de sacrificios proporcionais, dita uma tributacédo
diferenciada em razdo da riqueza real e atual do contribuinte, exigindo mais de quem mais
tem, de forma que aquelas pessoas que se encontram em maiores faixas de renda e apresentam
um patriménio maior suportem uma carga tributaria proporcionalmente maior,
comparativamente a quem tem menos, de forma que corresponda também a concreta aptidao
de suportar e absorver o impacto tributario e concorrer as despesas publicas, dentro ainda de

um quadro de politicas redistributivas.

S LAGEMANN, 2001, p. 301
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3. Desdobramentos normativos da capacidade contributiva

Até aqui, desenvolveu-se o principio da capacidade contributiva como um principio
de igualdade que quer de cada pessoa o tributo segundo a capacidade econdmica da pessoa,
adequando a tributacdo as situacfes de desigualdade real, aumentando-a em funcdo do
crescimento da riqueza, de tal forma que se determine uma tributacéo diferenciada e crescente
para quem detém mais.

Enquanto imposicdo de distincdo de desigualdades factualmente existentes e de
formulacdo positiva de disparidades econdmicas, 0 principio operacionaliza-se
normativamente por meio de técnicas como a personalizacdo, a progressividade e a
seletividade, e traduz a impossibilidade de se inviabilizar o fazer econémico privado por meio
da tributacéo.

Antes, todavia, de se adentrar propriamente no delineamento da progressividade,
seletividade e personalizacdo e nas consideracdes a respeito da vedacdo do esvaziamento do
conteddo econdmico da propriedade privada por meio da tributacdo, discorrer-se-a

brevemente sobre as bases modernas da tributacéo.

3.1. Capacidade de contribuir e base tributaria

Consubstanciada como contribuicdo compulséria que transfere recursos financeiros
privados (dinheiro) para o poder publico, a tributacdo espraia-se sobre o fazer econémico,
exsurgindo dai também uma ideia de tributacdo conforme a capacidade econémica da pessoa,
como capacidade de pagar impostos e suportar o encargo financeiro dentro de parametros
razoaveis.

Tomando como um de seus pressupostos de existéncia e legitimidade o fazer
econémico privado, a tributagdo encontra fundamento para incidéncia nas situacfes que
denotam riqueza e manifestam potencialidade econdmica apta a suportar o encargo da exacao
fiscal.

Nessa perspectiva, visto que a Constituicdo estipula a gradacdo dos impostos segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, a capacidade contributiva manifesta-se em um
primeiro momento diante de situacfes que manifestam de forma objetiva as condi¢cbes de

suportar 0 encargo econdmico do tributo por quem realiza um ato ou se encontra em
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determinada situac&0®?, para entdo, em uma segunda oportunidade, estender-se sobre as
condiges individuais da pessoa.

Tomada dessa forma, distingue-se a capacidade contributiva em objetiva e subjetiva,
isto é, conforme a objetividade de um fendmeno econémico qualquer ou de acordo com a
capacidade de uma pessoa pagar os impostos devidos em razéo das suas condicGes individuais
proprias.

A capacidade contributiva objetiva esta alinhada com as expressdes que denotam de
forma objetiva algum tipo de riqueza, sendo atendida pela escolha legislativa de situacdes que
manifestam a existéncia de recursos econdmicos como fatos geradores tributarios, elencadas
como hipdteses abstratas que se realizadas resultam no surgimento de uma relagdo juridica
compulsoria a ser traduzida em pecunia, ao passo que a capacidade contributiva subjetiva diz
com o dever do legislador de se atentar para as diferencas proprias aos diferentes
contribuintes, de forma que suas especificidades econémicas sejam levadas em conta na
modulacdo do tributo, a fim de que a quantificacdo seja adequada as condicGes pessoais de
suportar o encargo financeiro e contribuir com a manutencao e construcédo da coisa publica.

Assim, por exemplo, Sasha Calmon Navarro Coélho coloca a capacidade contributiva
como a possibilidade de pagar tributos, que se desdobra em subjetiva, quando leva em conta a
pessoa, e objetiva, quando toma em consideracdo manifestaces objetivas da pessoa (ter casa,
carro, etc)™.

Por seu turno, em seus estudos sobre o principio da capacidade contributiva, Regina
Helena Costa apresenta o principio em um viés “absoluto” ou “objetivo” e outro “relativo” ou
“subjetivo”, respectivamente, um fato que constitua manifestacdo de riqueza e a possibilidade

econdmica concreta da pessoa contribuir:

Fala-se em capacidade contributiva absoluta ou objetiva quando se esta diante de um
fato que se constitua numa manifestacdo de riqueza; refere-se o termo, nessa
acepcao, a atividade de eleicdo, pelo legislador, de eventos que demostrem aptiddo
para concorrer as despesas publicas. Tais eventos, assim escolhidos, apontam para a
existéncia de um sujeito passivo em potencial.

Diversamente, a capacidade contributiva relativa ou subjetiva - como a prépria
designacdo indica - reporta-se a um sujeito individualmente considerado. Expressa
aquela aptiddo de contribuir na medida das possibilidades econdmicas de
determinada pessoa. Nesse plano, presente a capacidade contributiva in concreto,
aquele potencial sujeito passivo torna-se efetivo, apto, pois, a absorver o impacto
tributério.

[.-]

A capacidade contributiva absoluta ou objetiva funciona como pressuposto ou
fundamento juridico do tributo, ao condicionar a atividade de elei¢do, pelo
legislador, dos fatos que ensejardo o0 nascimento de obrigacfes tributarias.
Representa sensivel restricdo a discricdo legislativa, na medida em que ndo autoriza,

*2 CARRAZZA, 2010, p. 93
53 COELHO, 2003, p. 14
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como pressuposto de impostos, a escolha de fatos que ndo sejam reveladores de
alguma riqueza.>

No ponto, destaca-se a ideia da capacidade contributiva como o0 pressuposto ou
fundamento juridico dos impostos, como uma diretriz que impde ao legislador escolher como
hipdteses de tributacdo fatos que espelham contetdo econémico que revelem esta capacidade
de contribuir.

Notadamente, uma tributacdo orientada pelo principio pressupde a apuracdo da
realidade econbmica da pessoa e passa pela medigéo da sua real capacidade de pagamento e
pela possibilidade de concorrer ao custeio do Estado, o que pode ser aferido por alguns
indicadores, como 0 montante de recursos que a pessoa percebe com seu oficio ou atividade
econdmica e a exploragdo de seus bens, a quantidade e qualidade de bens e servicos que
consome e o0 conjunto de bens e direitos que titulariza, o que corresponde, em linhas gerais, a
tributacdo da renda, do consumo e do patriménio, bases ou fontes tributarias usuais.

De outro giro, tendo em vista a importancia das trocas econémicas no mercado
internacional para as economias domésticas, a interconexdo entre o nacional e o internacional,
a complexidade dos efeitos da industrializacdo sobre o mercado, que excedem o nivel
nacional e sdo indissocidveis do processo de globalizacdo, além de outros fatores que refletem
diretamente no mercado, a tributacdo também exerce importante papel na modulacdo da
economia, dai incidindo sobre a importacdo e exportacdo, e operacdes de crédito e cambio,
por exemplo.

Com efeito,

0s principais indicadores da capacidade de pagamento sdo a renda (0 que o
individuo contribui para o produto social), 0 consumo (o que ele usufrui do produto
social) e o patrimdnio (o que ele possui da rigueza social). Consequentemente, 0s
indicadores da capacidade de pagamento serdo as fontes preferenciais (ou até
exclusivas) da tributacdo. Dessa forma, os sistemas modernos de tributagdo se
apoiam nessas trés fontes econémicas de tributagdo - a renda, o consumo e o
patrimbnio -, sendo complementados em regra com tributos com objetivos de
regulacdo, como do comércio internacional (tributos sobre o comércio exterior) e da
movimentacdo financeira, e com taxas cobradas devido a prestagdo de servigos
plblicos.”

N&o alheia a essas bases modernamente tidas como indicadoras de capacidade
contributiva e a regulacéo das trocas econémicas internacionais, e ainda preocupada com uma
reparticdo de competéncias tributarias que dé cabo ao modelo federativo de estado, a

Constituicdo Federal arrola de forma exaustiva os impostos ordinarios proprios de nosso

 COSTA, 1995, p.26
% LEGEMANN, 2012, p. 63
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ordenamento, discriminando a atribuicdo de competéncia para institui-los a cada ente
federado, os quais podem ser agrupados da seguinte maneira, conforme tenham por fonte a
renda, o patriménio ou 0 consumo:
(i) Impostos sobre a renda: imposto de renda e proventos de qualquer
natureza (IR);
(i) Impostos sobre o patrimonio: imposto sobre a propriedade territorial rural
(ITR), imposto sobre grandes fortunas (IGF — ainda ndo implementado, a
despeito do comando constitucional), imposto sobre transmissao causa
mortis e doacdo de bens e direitos (ITCMD), imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA), imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU), e imposto sobre a transmissdo onerosa de bens
imoveis ou de direitos reais sobre bens iméveis (ITBI);
(iii)  Impostos sobre o consumo: imposto sobre operacdes relativas a circulacdo
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo (ICMS), impostos sobre servicos de
qualquer natureza (ISS), impostos sobre importacdo de produtos
estrangeiros (1), exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE),
produtos industrializados (IP1) e operacdes de crédito, cAmbio, seguro e
titulos mobiliarios (I0F);

Feitas essas breves ponderacdes, passa-se a abordagem dos efeitos normativos da

capacidade contributiva sobre o sistema de impostos.

3.2. O minimo vital e a vedacao do confisco

A capacidade contributiva ¢ também uma garantia de preservacdo do contribuinte
frente ao Estado, uma limitacdo a tributacdo que o onere de forma a lhe privar de uma
quantidade minima de bens necessarios a sua mantenca e ao exercicio de sua liberdade, e uma
fronteira além da qual a imposicéo sera excessiva e tera contornos confiscatorios.

De um lado, ndo héa que se falar em capacidade contributiva se ausente a possibilidade
de suportar o 6nus tributario, se inexistente uma manifestagdo econdmica para além de um
minimo que sirva de substrato a incidéncia fiscal, e, de outro, veda-se a imposicao tributaria
excessiva, tal qual esvazie a riqueza individual e que impossibilidade o exercicio, uso, gozo e

fruicdo do direito de propriedade, e outros constitucionalmente assegurados.
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No ponto, diz Luciano Amaro que

[N]a formulacéo juridica do principio, ndo se quer apenas preservar a eficacia da lei
de incidéncia (no sentido de que esta ndo caia no vazio, por falta de riqueza que
suporte 0 imposto); além disso, quer-se preservar o contribuinte, buscando evitar
que uma tributacdo excessiva (inadequada a sua capacidade contributiva)
comprometa 0s seus meios de subsisténcia, ou o livre exercicio de sua profisséo, ou
a livre exploracdo de sua empresa, ou o exercicio de outros direitos fundamentais, ja
que tudo isso relativiza sua capacidade econémica.

Em uma abordagem sensivelmente diferente, mas que se aproxima em linhas gerais do
balizamento aqui exposto, Ricardo Lobo Torres — partindo da constatagdo de que os direitos
tém custos e da ideia de que os tributos nascem no espaco da autolimitagéo da liberdade e séo
também o preco da liberdade — tem que a capacidade contributiva é espaco juridico que abre
ao legislador a possibilidade de instituir uma tributacdo justa incidente sobre a riqueza de cada
pessoa, mas que é, a0 mesmo tempo, um principio limitado por outros, tidos por superiores e
anteriores, ligados aos direitos de liberdade, propriedade e de profissdo®".

Assim, desenvolve o autor que a capacidade contributiva se sujeita a limitacdo
constitucional da proibicdo do excesso e do respeito ao minimo existencial.

A proibicdo do excesso, como vedagdo constitucional decorrente dos direitos
fundamentais, “e ndo uma caracteristica da justica ou da capacidade contributiva” prescreve
que “a tributacdo conforme a capacidade contributiva pode gravar a riqueza de cada um,
desde que ndo seja excessiva, isto é, desde que ndo aniquile a fonte de riqueza”, estando
prevista no texto constitucional no artigo 150, inciso IV e no artigo 5° inciso XIII,
respectivamente a vedagéo do confisco e a vedacio de ofensa ao exercicio de profisséo®®.

E, igualmente, a consideracdo ao minimo existencial alinha-se com uma tributacao que
ndo onere 0 Minimo necessario a sobrevivéncia e que seja compativel com a dignidade

humana.

®AMARO, 2012, p. 163. E ainda continua: “O postulado em exame avizinha-se do principio da igualdade, na
medida em que, ao adequar-se o tributo a capacidade dos contribuintes, deve-se buscar um modelo de incidéncia
que ndo ignore as diferencas (de riqueza) evidenciadas nas diversas situacfes eleitas como suporte de imposicao.
E com isso corresponde a um dos aspectos da igualdade, que é o tratamento desigual para os desiguais.

Mas, em situagdes iguais, 0 principio da capacidade contributiva ndo se resume a dar igualdade de tratamento.
Dois contribuintes em idéntica situacao tém direito a tratamento igual; todavia, além disso, tém também (ambos
e cada um deles) o direito de ndo ser tributados além de sua capacidade economica.” (Ibid. p. 164)

% TORRES, 2003, p. 432-434

% Ibid, p. 435-436
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As duas balizas, proibicdo do excesso e respeito ao minimo existencial, impedem a
incidéncia fiscal, respectivamente, para além da capacidade contributiva e aquém da
capacidade para contribuir®®.

Na mesma dire¢cdo, Sasha Calmon Navarro Coélho, citando Misabel Abreu Machado
Derzi, coloca que dois marcos que constrangem o legislador a considerar as disparidades de
fato conforme a diretriz da capacidade contributiva sdo, primeiramente, o indispensavel a
subsisténcia, ponto a partir do qual se inicia a capacidade contributiva e que diz com uma
tributacdo que deve estar acima de uma renda minima, e, em seguida, um maximo para além
do qual o tributo se torna confiscatorio e que esbarra nos direitos de propriedade ®.

Realmente, a Constituicdo da Republica elenca como limitacdo ao poder de tributar a
utilizacdo do tributo com o efeito de confisco (artigo 150, inciso 1V), de onde é razoavel
interpretar que a clausula se volta tanto para a preservacao de um minimo vital quanto para a
vedacdo da exacerbacgédo, posto que esses dois limites realizam a ideia geral de proibi¢do do
tributo de efeito confiscatorio.

Contudo, as no¢oes de confisco (confisco como exacerbacdo e limite maximo) e de
minimo vital sdo inexatas em sentido, vagas e de definicdo ambigua. Ndo denotam uma
medida certa e segura, escapam a um ambito inequivoco de apreensdo e encerram, ademais,
verdadeiros conceitos juridicos indeterminados, essencialmente abertos a valoraces que 0s
preencham de significado, o que os torna fluidos, mutaveis no tempo-espaco, e, por isso
mesmo, impossivel de engessamento em contetidos absolutos.

De uma leitura do texto constitucional, pode-se apontar uma orientagdo ao minimo
existencial no caput do artigo 6° — que elenca como direitos sociais basicos a educacéo, a
salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados — e na redacao do inciso

IV do artigo 7° — que garante aos trabalhadores urbanos e rurais um salario minimo “capaz de

% «A imunidade do minimo existencial esta em simetria com a proibicio do excesso, fundada também na
liberdade: enquanto esta impede a tributagdo além da capacidade contributiva, a imunidade do minimo vital
protege contra a incidéncia fiscal aquém da aptidao para contribuir.” (TORRES, 2003, p. 436)

% «“Temos, por conseguinte, dois marcos limitadores obrigatérios, que constrangem o legislador a considerar
disparidades advindas dos fatos.

O primeiro deles delimita o ponto a partir do qual se inicia o poder tributario e que deve estar sempre acima da
renda minima, indispensavel a subsisténcia. Delimita, pois, onde se inicia a capacidade contributiva.

O segundo circunscreve a esfera da capacidade contributiva do sujeito passivo. Extrema o texto maximo o ponto
além do qual, por excesso, o tributo torna-se confiscatorio. O direito de propriedade encontra-se no limite da area
da capacidade contributiva.” (DERZI; COELHO apud COELHO, 2003, p. 132).

E ainda, da mesma forma, Ricardo Mariz de Oliveira diz que “a capacidade contributiva é, por um lado, o
patamar a partir do qual a exigéncia tributaria pode ocorrer, também significando que antes desse patamar ndo
pode haver tal exigéncia. Por outro lado, é o limite além do qual a mesma exigéncia ndo pode ser feita, porque
ndo pode extravasa-lo” (OLIVEIRA, 2003, p. 486).
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atender a suas necessidades vitais bésicas e as de sua familia com moradia, alimentacdo,
educacdo, salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social” —, normas que
positivam nucleos materiais que refletem aspiracdes de um nivel elementar de dignidade da
pessoa enquanto membro da sociedade®.

E, com efeito, o minimo existencial esta com as condi¢des de sobrevivéncia da pessoa
e com as condicOes iniciais de liberdade, ndo comportando contetdo especifico, e pode
abranger qualquer direito em sua dimensdo essencial e inalienavel, mas ha de compreender
uma provisao bésica de bens ou uma reserva de economia particular indispensavel a satisfacao
das necessidades de primeira ordem, tal que ndo sejam alcancados pela tributagdo e que
possibilitem o exercicio da livre manifestacdo de vontade, muito embora esse minimo seja
variavel para diferentes pessoas em diferentes contextos sociais, histéricos e culturais.

Nesta esteira, por exemplo, Misabel Derzi, atualizando a obra de Aliomar Baleeiro,
aduz que a capacidade econémica s se inicia a partir das deducBes dos custos necessarios a
operacionalizacdo das atividades de producdo e exploracdo do mercado, ao abatimento dos
encargos inerentes ao exercicio do trabalho e da ocupacdo profissional, bem como das
despesas necessarias a manutencdo do contribuinte e seu nucleo familiar, como alimentacéo,
vestudario, moradia, satde, entre outros®.

De outro giro, o confisco é a absorc¢do total ou parcial da propriedade privada sem a
correspondente indenizac&o®, a privacéo da propriedade individual pelo Estado, admitida
apenas de forma excepcional no ordenamento.

No campo do direito administrativo, a intervencdo do Estado na propriedade divide-se

em dois grupos: na intervengao restritiva, que se perfaz com a retirada de faculdades relativas

81 A constituicdo federal de 1946 trazia diccéo direta sobre a impossibilidade de tributagdo por meio do ent&o
imposto sobre o consumo dos “artigos que a lei classificar como o minimo indispensavel a habitacdo, vestuério,
alimentacéo e tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econdmica”.

%2 «Do ponto de vista objetivo, a capacidade econdmica somente se inicia apos a dedugiio dos gastos a aquisigdo,
producdo, exploracdo e manutencdo da renda e do patriménio. Tais gastos se referem aqueles necessarios as
despesas de exploracéo e aos encargos profissionais. [...] Ou seja, pode-se falar em uma capacidade econémica
objetiva, que o legislador tem o dever de buscar, como renda liquida profissional, ou o patriménio liquido.

O principio da capacidade econdmica, do posto de vista objetivo, obriga o legislador ordinério a autorizar todas
as despesas operacionais e financeiras necessarias a producéo da renda e a conservacdo do patriménio, afetado a
exploragdo. Igualmente o mesmo principio constrange a lei a permitir o abatimento dos gastos destinados ao
exercicio do trabalho, da ocupagdo profissional como fonte, de onde promanam os rendimentos. [...]

Do ponto de vista subjetivo, a capacidade econémica somente se inicia apds a deducdo das despesas necessarias
para a manutencdo de uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia. Tais gastos pessoais obrigatérios
(com alimentacgdo, vestiario, moradia, saude, dependentes, tendo em vista as relacGes familiares e pessoais do
contribuinte, etc.) devem ser cobertos com rendimentos em sentido econdmico — mesmo no caso de tributos
incidentes sobre o patrimonio e heranca e doagfes — que ndo estdo disponiveis para 0 pagamento de impostos. A
capacidade econdmica subjetiva corresponde a um conceito de renda ou patrimonio liquido pessoal, livremente
disponivel para o consumo e, assim, também para o pagamento de tributo.” (BALEEIRO, 1997, 693)

63 COSTA, 1995, p. 75
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ao dominio, sem que com isso se retire a propriedade, como ocorre com a imposi¢do de
serviddes e limitacbes administrativas, 0 tombamento, a requisicdo e a ocupagdo temporaria, e
na intervencao supressiva, que gera a transferéncia e perda da propriedade em favor do
Estado, consubstanciada no instituto da desapropriacao.

A desapropriagdo encontra guarida no texto constitucional na perda de bens como
medida sancionatoria por ato ilicito (artigo 5°, incisos XLV e XLVI, b) e nas privagbes por
utilidade publica ou interesse social (art. 5°, inciso XXIV), indenizaveis, conforme se operem
por motivos de conveniéncia e oportunidade ou algum interesse socialmente relevante
(desapropriacdo em razdo da politica urbana municipal imposta no plano diretor de
organizacdo da cidade, desapropriacdo por inadequado aproveitamento do solo urbano — néo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado — e desapropria¢fes por motivo de reforma agraria —
art. 182, paragrafos terceiro e quarto, e art. 184, respectivamente), ou ndo indenizaveis
(expropriagdo operadas em imoveis onde forem localizadas culturas ilegais de plantas
psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo — art. 243).

Mas muito embora a privacdo da propriedade privada pelo Estado ndo seja uma
vedacdo na ordem constitucional, o é a utilizacdo do tributo com o efeito confiscatorio, pela
razdo singela de ser o tributo o meio primordial de obtencdo de recursos publicos, sendo
incongruente a sua utilizacdo para suprimir a fonte de aportes financeiros necessarios ao
desempenho de suas atividades.

Contudo, elencar a vedacao ao tributo com efeito de confisco como limitacdo ao poder
de tributar e como patamar superior a capacidade contributiva nada diz sobre os contornos
quantitativos que o conceito pode tomar, o que é ainda mais imediato quando se tem em tela
que o sistema juridico, seja no ambito legal ou constitucional, ndo fixa qualquer limite
contributivo ou patamar a partir do qual um tributo é tido como confiscatorio.

Atento a problematica, Kiyoshi Harada adverte que

[IInexistindo um pardmetro legal ou constitucional fixando o limite de tributacéo de
cada contribuinte ou de cada categoria de contribuintes, surge a dificuldade em
dimensionar a carga tributéaria compativel com a capacidade contributiva de cada
um, ensejando o desencadeamento de um circulo vicioso: € confiscatorio o tributo
que desrespeite a capacidade contributiva; ela é superada quando o tributo passa a
ter efeito confiscat6rio.*

Destarte, afirmar que a tributacdo confiscatoria é a que viola a capacidade contributiva

ou que um tributo é confiscatério quanto ndo leva em conta a capacidade econdmica da

* HARADA, 2010, p. 367
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pessoa € uma tautologia, e muito embora sirva de adverténcia, ndo oferece qualquer contorno
a partir do qual o tributo assume fei¢do confiscatoria.

Na tentativa de prover conteudo a tal balizamento, autores como Ives Gandra da Silva
Martins entendem que a exacao fiscal confiscatdria deve ser buscada na universalidade da
tributacdo, na totalidade da carga tributéria incidente sobre um contribuinte, e ndo no exame
de cada tributo considerado singularmente®. Nesse sentido inclusive o Supremo Tribunal
Federal ja teve a oportunidade de se manifestar em controle concentrado de
constitucionalidade, ao julgar a medida cautelar na Acdo Direita de Inconstitucionalidade
2010, em setembro de 1999, tragcando, em certa medida, um contorno normativo ao instituto
ao afirmar que a identificacdo do efeito confiscatério da tributacdo deve ser perquirida na
totalidade da carga tributaria, em sua “insuportabilidade”, aferida segundo a capacidade do
contribuinte de pagar todos os tributos devidos ao mesmo ente politico tributante em
determinado periodo, donde o confisco resultaria do efeito cumulativo que afetaria irrazoavel

e substancialmente o seu patrimonio, renda e rendimentos®®®’.

% MARTINS, 2010, p. 44

% Em excerto da ementa do julgado tem-se:

“A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entende cabivel, em sede de controle normativo abstrato, a
possibilidade de a Corte examinar se determinado tributo ofende, ou ndo, o principio constitucional da néo-
confiscatoriedade consagrado no art. 150, IV, da Constituicdo. Precedente: ADI 1.075-DF, Rel. Min. CELSO DE
MELLO (o Relator ficou vencido, no precedente mencionado, por entender que o exame do efeito confiscatoério
do tributo depende da apreciacéo individual de cada caso concreto). - A proibicdo constitucional do confisco em
matéria tributdria nada mais representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer pretensdo
governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriacéo estatal, no todo ou em parte,
do patriménio ou dos rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de atividade profissional licita ou, ainda, a
regular satisfacdo de suas necessidades vitais (educagdo, saude e habitacdo, por exemplo). A identificacdo do
efeito confiscatério deve ser feita em fungdo da totalidade da carga tributaria, mediante verificacdo da
capacidade de que dispde o contribuinte - considerado o0 montante de sua riqueza (renda e capital) - para suportar
e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa
politica que os houver instituido (a Unido Federal, no caso), condicionando-se, ainda, a afericdo do grau de
insuportabilidade econdémico-financeira, a observancia, pelo legislador, de padrGes de razoabilidade destinados a
neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente praticados pelo Poder Publico. Resulta configurado o carater
confiscatério de determinado tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das mudltiplas incidéncias
tributarias estabelecidas pela mesma entidade estatal - afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o
patrimdnio e/ou os rendimentos do contribuinte. - O Poder Publico, especialmente em sede de tributacdo (as
contribuicdes de seguridade social revestem-se de carater tributario), ndo pode agir imoderadamente, pois a
atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acérddo da Medida Cautelar da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2010/DF. Relator
Ministro Celso de Mello. Publicado no DJ de 12-04-2002 p. 00051. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000018002&base=base Acordaos>
Acessado em 20-08-2014 — grifo nosso)

" Em outras ocasides, que ndo serdo aqui desenvolvidas, a Corte Suprema manifestou-se acerca do caréter
confiscatdrio que podem apresentar as taxas e as multas decorrentes de infracdo a legislacao tributaria. Assim,
por exemplo, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2551, julgada em abril de 2003, julgou que a estipulacdo de
taxas deve guardar razoavel correspondéncia com os servigos prestados pelo estado: se o valor da taxa superar 0s
custos do servico colocado a disposi¢do do contribuinte, violando a razoabilidade, e, em tese, onerando
excessivamente o individuo, estariamos diante de uma hipétese de aplicacdo da vedacéo inscrita no art. 150, 1V,
da Constituicdo. De outro passo, no julgamento da medida cautelar da ADI 1075, o tribunal suspendeu a


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000018002&base=baseAcordaos
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O delineamento é elucidativo, contudo ndo esgota o instituto. E de outro modo, pode
ser também confiscatorio o tributo singularmente considerado, como por exemplo, um
imposto que tenha valor idéntico a base de calculo da realidade material em que incide,
consumindo-a em sua totalidade, ou quando a aliquota aplicada torna inviavel a manutencao
da propriedade.

Harada ainda se atenta para a distin¢do entre riquezas renovaveis e ndo renovaveis,
para além do aspecto quantitativo, o que torna qualitativamente diferente a exacerbacao de
aliquotas de impostos com hipoteses de incidéncia essencialmente distintas. Como observa,
“uma coisa ¢ a incidéncia do IPI sobre o cigarro pela aliquota de 365,63% e outra bem diversa
¢ a incidéncia de IPTU de 50% sobre a propriedade imobiliaria®®.

No direito alienigena, Aliomar Baleeiro noticiava decisao da Suprema Corte argentina
qgue havia adotado um standard juridico de 33% do produto anual que um imovel
eficientemente explorado pode gerar, para além do qual a tributacdo passaria a ser
confiscatoria®.

De outra sorte, Sasha Calmon Navarro Coélho, tendo em mira a admissdo da
tributacdo exacerbada por razdes extrafiscais e a mitigacdo da natureza absoluta do direito de
propriedade pela subordinacdo a sua funcdo social, afirma que a garantia da vedacdo do
confisco cede espaco as politicas tributarias extrafiscais, de tal sorte que o principio do néo
confisco restringe-se tdo-somente ao campo da fiscalidade, ndo havendo que se falar em
vedacdo na exacerbacdo que tenha por finalidade induzir ou proibir condutas, a ndo ser no
limite da absorcdo do bem ou da renda™.

Porém, mesmo quando orientada precipuamente por razfes extrafiscais, a tributacdo
ndo pode esvaziar o contetdo da propriedade privada, e, ainda que exacerbada com fito na
modulacdo de comportamentos, deve sim se atentar a limites razoaveis de gradacdo e guardar
consonancia com os direitos e garantias fundamentais, sob o risco de passar a ser
confiscatdria, e, portanto, inconstitucional.

Contudo, mesmo que se tenha apontado algumas ideias gerais sobre 0 minimo vital e o
ndo-confisco, ainda assim 0S conceitos permanecem vagos e imprecisos, em termos
guantitativos e qualitativos. E ao passo que fixar o minimo vital seja imediatamente mais

palpavel (mas nem por isso menos arduo de afericdo e menos indefinido em apreens&o),

aplicacdo de multa fixada no patamar de 300% do valor da obrigacdo principal, com base em argumentos como o
da proibicgéo do confisco e da razoabilidade.

% HARADA, 2010, p. 367

% BALEEIRO, 1974, p. 272-274

" COELHO, 2003, p. 134
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delinear a utilizagdo da tributacdo com efeitos de confisco como limite superior da capacidade
contributiva é tarefa por demais complexa e de todo mais imprecisa.

Realmente, forcoso reconhecer que inexiste um critério objetivo e aprioristicamente
quantificavel que determine o tributo e a tributacdo confiscatoria, sendo mais seguro
reconhecer na vedacéo do confisco um rumo axiolégico™, que dita a impossibilidade de se
inviabilizar o fazer econdmico privado e de esvaziar a riqueza individual por meio da
tributacdo e que coloca fora do campo de incidéncia uma quantidade minima de bens
necessarios a mantenca e ao exercicio da liberdade pessoal.

Destarte, ndo se pode negar a essas orientagdes uma forga normativa, condicionante e
limitadora do agir fiscal, porém, ndo se pode deixar escapar também que sdo uma diretriz
principioldgica e valorativa a advertir o legislador que a sua atividade no campo tributario tem
limites, ainda que ndo definidos, os quais, no entanto, devem passar necessariamente por
reflexdes profundas sobre os direitos de propriedade e o papel social e institucional que

representam e desempenham.

3.3. Personalizacdo, seletividade e progressividade

Normativamente, a capacidade contributiva representa também uma diretriz do agir
positivo do Estado de forma a discriminar os contribuintes em funcdo de suas condi¢bes
materiais.

Na relacdo juridica que vincula o individuo ao pagamento do tributo, a apuracéo do
valor a ser pago é processada, via de regra, pela identificacdo da matéria tributavel (a
verificacdo da ocorréncia de um fendmeno ao qual o direito dispensa alguma importancia,
previsto como hipdtese de incidéncia tributaria), a apuracdo da base de calculo (o valor que se
da a base econdmica fonte de tributacdo) e o calculo do montante devido, alcancado,
geralmente, por meio da aplicacdo de uma aliquota a base de calculo apurada.

A equidade horizontal se realiza pela cobran¢a do mesmo quantitativo dos sujeitos que
realizam os mesmos fatos geradores e que apresentam o mesmo nivel de riqueza, pela
cobranca do mesmo montante de tributo das pessoas que se encontram em circunstancias
equivalentes e que se mostram sob uma base de calculo de mesmo valor, o que é alcancado

pela simples aplicagdo de uma mesma aliquota a ambos.

"L SILVA; GASSEN, 2012, p.252
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De outro giro, sob o prisma da equidade vertical, atribui-se igualdade de tratamento
tributario de diferentes niveis de riqueza, em consondncia com a capacidade contributiva,
mediante um conjunto de aliquotas, diferenciadamente aplicadas, graduadas em razdo do
menor ou maior montante da base tributdvel ou de outra circunstancia a que a lei repute
relevancia.

Em suas licbes de direito financeiro e tributério, Ricardo Lobos Torres diz que a
capacidade contributiva é um principio indeterminado e aberto, servindo de orientacdo a
criagdo de normas, cuja concretizacdo se abre para uma gama de subprincipios, tais como a
progressividade (majoracdo da aliquota na medida em que cresce a base de calculo),
proporcionalidade (aplicacdo de aliquota uniforme as diversas bases de calculo),
personalizacdo (identificacdo do contribuinte singularmente considerado) e seletividade
(incidéncia na razdo inversa da essencialidade do bem de consumo)”?.

Luciano Amaro, por seu turno, tem que a capacidade econdmica se aproxima dos
postulados da personalizacdo, proporcionalidade, seletividade e progressividade’: a
personalizacdo busca adequar o gravame fiscal as condi¢cdes pessoais de cada contribuinte,
como ocorre, por exemplo, com as deducBes com gastos médicos e com dependentes
possiveis de serem feitas a base de calculo do imposto de renda; a seletividade enseja que o
gravame seja inversamente proporcional a essencialidade do bem e estd preocupada com a
situacdo material singularmente considerada, segundo uma presuncao de quantificacdo que
ndo ofenda a possivel capacidade contributiva da pessoa, particularmente nas hipoteses em
que o encargo financeiro pode ser repassado para o consumidor, como ocorre com tributos
indiretos e a figura do contribuinte de fato; a proporcionalidade dita uma tributagcdo que deve
ser diretamente proporcional a riqueza evidenciada em cada situagdo impositiva; e, por fim, a
progressividade, segundo entende, ndo € uma decorréncia necessaria do principio da
capacidade contributiva, mas um refinamento que faz com que aliquotas mais altas sejam
aplicadas a faixas mais altas de riqueza.

Para o presente trabalho, enquanto elemento que encerra a diretriz de igualdade
vertical do sistema, a capacidade contributiva encontra um meio adequado de se promover a
discriminacgdo tributéria vertical por intermédio da personalizacdo — a identificacdo das
condi¢cdes econdmicas individuais da pessoa para fins de tributacdo, isto €, a propria
capacidade contributiva da pessoa individualizada segundo suas singularidades e condicdes

pessoais proprias — e pela operacionalizagdo das técnicas da progressividade e seletividade.

2 TORRES, 2010, p. 94-95
? AMARO. 2012, p. 164-167
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Com efeito, a Constituicdo (art. 145, 8 1°) determina que 0s impostos sempre que
possivel terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdémica do
contribuinte, abrindo ao Estado a faculdade de identificar, respeitados os direitos individuais,
o0s sinais e manifestacOes de riqueza que venham a apresentar (patrimdnio, rendimentos e
atividades econémicas).

A redacdo do texto constitucional é ambigua, e parece indicar que a tributacdo sera
pessoal e graduada segundo a capacidade contributiva somente quando possivel. Mas essa nao
é a melhor interpretacdo, visto que a tributacdo € sempre suportada por pessoas, que terdo
distintas possibilidades de concorrer aos gastos publicos. Dai porque a tributagdo sempre
devera ter como parametro a capacidade contributiva, e somente quando nédo for possivel ndo
sera pessoalizada.

Nesse diapasdo, Roque Antonio Carrazza diz que a clausula “sempre que possivel”
deve ser interpretada da seguinte forma: “se for da indole constitucional do imposto, ele
devera obrigatoriamente ter carater pessoal e ser graduado segundo a capacidade econémica
do contribuinte”, completando que “se a regra matriz do imposto permitir, ele devera
necessariamente obedecer ao principio da capacidade contributiva™’®.

Igualmente, Regina Helena Costa coloca que “quanto ao carater pessoal que os
impostos deverao assumir, o “sempre que possivel” quer significar “sempre que a estrutura do
aspecto material da hipdtese de incidéncia tributaria o comporte”, e explica que “a
personalizacdo dos impostos estd condicionada a viabilidade juridica de ser considerada a
situacdo individual do sujeito passivo numa dada hipétese de incidéncia tributaria”’.

A par desses esquemas, a situacdao de impossibilidade de personalizacdo da tributagéo
pode ser exemplificada com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e com o Imposto
Sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunica¢do (ICMS), impostos em que 0 encargo econémico €
repassado no preco do bem, fazendo com que o consumidor final arque com o énus tributério,
e ndo o comerciante, contribuinte de direito, de tal maneira que a carga econdmica sera a
mesma para todos os consumidores, independentemente de ser rico ou pobre.

De forma a contornar essa situacdo propria aos impostos indiretos, a técnica tributéaria
preza pela seletividade, que busca onerar a cadeia produtiva na razdo inversa da

essencialidade dos bens produzidos e comercializados ou servigos prestados, determinando

“ CARRAZZA, 2010, p.110
> COSTA, 1995, p. 88
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que aliquotas menores sejam dispensadas aqueles identificados como de primeira necessidade,
e aliquotas maiores aqueles tidos por supérfluos.

Contudo, a seletividade ndo se esgota como técnica fiscal da tributagdo indireta, ndo
havendo qualquer Obice a que seja utilizada também na tributacdo direta, como acontece no
IPTU, que podera ter aliquotas diferenciadas em razéo da localizacdo e uso do imdvel (art.
156, 8§ 1°, I, CF/88).

Realmente, como € de se notar, a seletividade € uma técnica de tributacdo que parte do
processo de comparacdo de condicdes, situacfes ou circunstancias, determinando uma
tributacdo diferenciada em razdo de um juizo de valor a respeito desses elementos ou de uma
caracteristica socialmente relevante, prescrevendo uma variagdo de aliquotas que onere menos
as realidades de primeira necessidade e maior essencialidade, e imponha um 6nus tributario
maior aquelas que indiquem um maior nivel de bem-estar social ou ndo estejam
imediatamente ligadas a subsisténcia.

De outro giro, a técnica da progressividade, que dita uma imposicdo de aliquotas
diversas, crescentes na razdo de algum parametro escolhido, geralmente segundo o
crescimento da base de célculo, é o método de tributacdo talvez mais caro a equidade vertical,
sendo identificado, por exceléncia, com a gradacao tributaria informada pela capacidade
contributiva. Com efeito, “a progressividade ¢ um instrumento técnico e também principio, na
diccdo constitucional, que conduz a elevacdo das aliquotas a medida que cresce 0 montante
tributavel, indicativa da capacidade econdmica do contribuinte®,

Assim, por exemplo, Hugo de Brito Machado leciona que um imposto progressivo ndo
fere o principio da igualdade, mas antes o realiza com absoluta adequacdo, e afirma que
“realmente, aquele que tem maior capacidade contributiva deve pagar imposto maior, pois s6
assim estara sendo igualmente tributado™’".

Por seu lado, Regina Helena Costa consigna que a progressividade dos impostos é a
técnica mais adequada ao atingimento da igualdade material ou concreta, ao argumento de
que a graduacdo dos impostos de forma meramente proporcional a capacidade contributiva

dos sujeitos ndo colabora para esse fim, mas sim a tributagcdo progressiva, que, diversamente,

® COELHO, 2003, p. 182

" Nas exatas palavras do autor: “Ndo fere o principio da igualdade, antes realiza com absoluta adequagdo, o
imposto progressivo. Realmente, aquele que tem maior capacidade contributiva deve pagar imposto maior, pois
sO assim estara sendo igualmente tributado. A igualdade consiste, no caso, na proporcionalidade da incidéncia a
capacidade contributiva, em fungdo da utilidade marginal da riqueza” (MACHADO, 2005, p. 58).
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faz com que quem detenha maior riqueza arque “efetivamente mais pelos servicos publicos
em geral, em favor daqueles que pouco ou nada possuem e, portanto, ndo podem pagar"’.

Na mesma trilha, Roque Antonio Carrazza, diz que € gracas a progressividade que 0s
impostos conseguem atender a capacidade contributiva. Coloca que 0s impostos proporcionais
entram em atrito com esta capacidade, pois faz com que pobres e ricos paguem impostos com
a mesma aliquota, dispensando tratamento idéntico a contribuintes que ndo séo iguais sob a
perspectiva da capacidade de contribuir. E, ao revés, tem que a progressividade das aliquotas
ndo atrita com o sistema juridico, sendo, em realidade, o melhor jeito de se afastar, no campo
dos impostos, das injusticas tributérias, colocando em plano que sem impostos progressivos é
impossivel de se atingir a igualdade na tributacéo”®.

Aqui cabe fazer um esclarecimento sobre o comportamento das aliquotas e, de forma
mais proeminente a justica na distribuicdo dos énus tributérios, das cargas tributarias: as
aliquotas estdo associadas em geral a base de céalculo da matéria tributada, ao passo que a
carga estd em relacdo com o montante de riqueza individual que resta ap6s o pagamento dos
tributos devidos.

As aliquotas sdo uma representacdo quantitativa da prestacdo tributaria, obtida pela
aplicacdo de uma porcentagem a base de célculo, resultando no montante devido a titulo de
tributo. Em razéo da variagcdo que possam apresentar (geralmente) em conformidade com a
mudanca do valor da base de incidéncia, podem apresentar um comportamento progressivo,
proporcional ou regressivo.

Sera progressiva a aliquota que crescer na medida em que cresce o bolo tributavel,
proporcional se se mantém a mesma para todas as bases de calculo que se apresentam, e
regressiva se decresce na medida em que cresce a base de calculo; ou vice-versa: sera
progressiva se a aliquota declina conforme descresse a base, e regressiva na medida em
aumenta-se a aliquota em razdo da diminuicdo da base de calculo.

A carga tributéria, por sua vez, é alcancada pela medicdo do montante de tributos
pagos em relacdo ao valor da renda, riqueza ou fortuna que uma pessoa desfruta. Da mesma
forma que para a aliquota, a carga tributaria serd proporcional quando seu percentual for
constante, independentemente da variagdo da riqueza da pessoa, regressiva quando seu
percentual diminuir na medida em que a fortuna cresce, e progressiva na medida em que o

percentual aumentar com o incremento da renda (riqueza ou fortuna).

8 COSTA, 1995, p. 74
" CARRAZZA, 2010, p. 95-96
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Esquematicamente, podemos exemplificar o comportamento da aliquota com o0s

Progressiva: aliquota de 10% para uma base de calculo de 100 unidades, 15% para
200, 20% para 300, 25% para 350, etc.

Proporcional: aliquota de 10% independente do tamanho da base de calculo (se
100, 150, 200, 250...);

Regressiva: aliquota de 25% para uma base de 100, 20% para 200, 15% para 300.

Numericamente o percentual da carga tributaria pode ser obtido dividindo-se o

montante que se paga de tributos pelo valor de sua base. Assim, 0 comportamento da carga

para um imposto sobre a renda, no exemplo fornecido por Eugenio Legemann:

a) Carga proporcional

Sujeito A: Renda = R$ 5.000 e valor dos tributos pagos = R$ 1.000

Sujeito B: Renda = R$ 10.000 e valor dos tributos pagos = R$ 2.000

Carga tributaria de A = 20% (R$ 1.000/R$ 5.000 = 0,20), com renda de R$ 5.000.
Carga tributaria de B = 20% (R$ 2.000/R$ 10.000 = 0,20), com renda de R$ 10.000.
Nesse caso, a uma elevacdo da renda (de R$ 5.000 para R$ 10.000) corresponde a
uma carga tributéria individual constante (de 20%), caracterizando uma carga
tributaria proporcional.

b) Carga progressiva

Sujeito A: Renda = R$ 5.000 e valor dos tributos pagos = R$ 1.000

Sujeito B: Renda = R$ 10.000 e valor dos tributos pagos = R$ 2.500

Carga tributaria de A = 20% (R$ 1.000/R$ 5.000 = 0,20), com renda de R$ 5.000.
Carga tributaria de B = 25% (R$ 2.500/R$ 10.000 = 0,20), com renda de R$ 10.000.
Nesse caso, a uma elevacao da renda (de R$ 5.000 para R$ 10.000) corresponde a
uma carga tributaria individual em elevacéo (de 20% para 25%), caracterizando uma
carga tributéria progressiva.

c) Carga regressiva

Sujeito A: Renda = R$ 5.000 e valor dos tributos pagos = R$ 1.000

Sujeito B: Renda = R$ 10.000 e valor dos tributos pagos = R$ 1.800

Carga tributaria de A = 20% (R$ 1.000/R$ 5.000 = 0,20), com renda de R$ 5.000.
Carga tributaria de B = 18% (R$ 1.800/R$ 10.000 = 0,18), com renda de R$ 10.000.
Nesse caso, a uma elevacao da renda (de R$ 5.000 para R$ 10.000) corresponde a
uma carga tributaria individual decrescente (de 18%), caracterizando uma carga
tributaria regressiva. Nesse caso convém salientar que B paga absolutamente mais
tributos (R$ 1.800) do que A (R$ 1.000), o que ndo caracteriza progressividade, a

qual é definida pela proporcdo (B = 18% e A = 20%) e ndo pelo valor absoluto. 80

Colada em tela a diferenca do comportamento da aliquota e da carga tributaria, cabe

advertir que a aliquota progressiva atende melhor a igualdade e a capacidade contributiva,

comparativamente a aliquota proporcional, porgue se alinha com a ideia democratica de iguais

sacrificios proporcionais: muito embora submeter contribuintes de diferentes posicoes

econdmicas a uma mesma aliquota determine um valor de imposto a pagar maior para aquele

% L AGEMANN, 2012, p.68
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economicamente mais abastado, determina também um sacrificio econdmico muito maior
para quem detém menos®.

Assim, um esquema de tributacdo igualitario preocupado com a justica social e a
politica tributaria global, além de se voltar para a constru¢do de um conjunto de diferentes
aliquotas de forma progressiva, deve se atentar também para a progressividade da carga
tributéria, de forma que cobre menos de quem tem menos capacidade contributiva e mais de
guem tem mais. Ou seja, dispense um adequado tratamento tributario proporcional a
capacidade econémica de cada um.

Como anota Regina Helena Costa, a progressividade tributaria ndo deve se reportar
apenas a um tributo em particular, mas sim ao sistema tributario como um todo, o que
possibilita coexistirem tributos em estrutura progressiva com tributos apenas de natureza
proporcional, conquanto a aplicagdo conjunta resulte numa tributagdo progressiva®.

Ademais, é importante destacar que no sistema constitucional vigente ha previsao
expressa de progressividade apenas para trés impostos (imposto de renda, imposto sobre a
propriedade territorial rural e imposto sobre a propriedade territorial e predial urbana),
contudo, segundo parece e como aqui desenvolvido, a progressividade é possivel de ser
atribuida a todos os impostos independentemente de expressa previsdo constitucional, certo
que é um instrumento de equidade vertical, de se realizar o principio da igualdade em matéria
tributaria e um modo de efetivamente estruturar os impostos em razdo da capacidade
contributiva ou capacidade econdmica da pessoa®®.

Delineada a capacidade contributiva como um principio de conformacdo do sistema
que impde o 6nus tributario conforme a capacidade da pessoa de pagar os tributos devidos,
cobrando mais de quem tem mais e menos de quem tem menos, balizando também patamares

minimos e maximos ao exercicio da atividade tributaria, passe-se na sequéncia a duas ordens

81 Carrazza fornece um bom exemplo: “se alguém ganha 10 e paga 1, e outro alguém ganha 100 e paga 10,
ambos estdo pagando, proporcionalmente, 0 mesmo tributo (10% da base de célculo). Apenas, o sacrificio
econdmico do primeiro é incontendivelmente maior. De fato, para quem ganha 10, dispor de 1 encerra muitos
maiores 6nus econdmicos do que para quem ganha 100 dispor de 10. O principio da capacidade contributiva s6
sera atendido se o imposto for progressivo, de tal arte que, por exemplo, quem ganha 10 pague 1, e quem ganha
100 pague 25” (CARRAZZA, 2010, p. 96).

82 COSTA, 1995, p. 75

8 |gualmente, Regina Helena Costa, para quem o legislador quando expressamente previu a progressividade, o
fez para destacar uma caracteristica fundamental do imposto ou para ressaltar a sua utilizagdo extrafiscal
(COSTA, 1995, p. 93). Em sentido contrario, Cristiano Carvalho entende que a progressividade sd é legitima
para 0s impostos em que a constituigdo expressamente adota a técnica, tendo em vista a demarcagdo da
competéncia tributaria e o principio ontoldgico de direito publico de limitacdo da acdo estatal ao que estiver
expressamente autorizado - “tudo o que ndo for permitido é proibido”. Segundo entende, o principio da
capacidade contributiva apenas proibe os impostos fixos, ndo sendo uma clausula geral a abrir o sistema para a
progressividade. (ver CARVALHO, 2005, p. 374-379).
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de classificacdo usuais aos impostos e & operacionalizacdo da capacidade contributiva,
pessoalizacéo, progressividade e seletividade segundo tais classificacoes.

3.4. A classificacdo dos tributos em reais, pessoais, diretos e indiretos

Como em todo ramo do direito, bem como em qualquer campo do saber humano, o
direito tributario se usa de classificacOes, ainda que tdo somente didaticamente, para que seja
facilitada a assimilacdo de suas normas e dispositivos e para que sejam compreendidos com
maior sistematicidade os seus institutos e o seu funcionamento. E dentro das classificagdes
proprias ao direito tributario, destacam-se as que separam 0s tributos — sobremaneira 0s
impostos — em pessoais, reais, diretos e indiretos.

A divisdo entre impostos pessoais e reais estd com a intencdo de que na configuragédo
do liame tributério obrigacional se considere ou ndo determinadas qualidades pessoais do
contribuinte na quantificacdo do encargo fiscal. Assim, se na apuracgdo do tributo se tomar em
conta tdo somente o objeto tributado, o fato gerador da obrigacdo, diz-se tratar-se de um
tributo real; sopesando-se as condi¢cdes pessoais do contribuinte na apuracdo do tributo
devido, diz-se tratar-se de tributo pessoal.

Com sua sofisticacdo prépria, Geraldo Ataliba diz que a classificacdo dos impostos em
pessoais e reais estd na maior ou menor influéncia do aspecto material ou do aspecto pessoal
da hipétese de incidéncia na estrutura do imposto®*: impostos reais s&o aqueles em que as
condicdes pessoais do sujeito ndo sdo consideradas no aspecto material da hipdtese de

incidéncia, que se limita a descrever uma situacdo, independentemente da condicédo juridica

8 0 autor desenvolve um vocabulario tal que o uso da expressdo “fato gerador”, ambiguamente empregado na
lei positiva, ndo cause confusdo ao ser manejada como hipdtese normativa ou como realizacdo de um fenémeno
no mundo dos fatos. Assim, usa a expressao “hipdtese de incidéncia” como sindnimo de “descri¢do normativa e
abstrata do fato tributario“. Para que exista uma relacdo juridica tributaria que determine ao individuo o
pagamento de certa quantia ao Estado, a lei descreve de forma abstrata uma situagdo que, se vir a ser realizada,
em determinado momento do tempo e lugar do espaco, dard ensejo ao pagamento do tributo pela pessoa a ela
vinculada. E essas coordenadas da norma tributéria sdo, nas palavras de Geraldo Ataliba, os aspectos da hipotese
de incidéncia, “as qualidades que esta tem de determinar hipoteticamente os sujeitos da obrigacgao tributéria, bem
como seu conteudo substancial, local e momento de nascimento”, que podem ser designadas como quatro
aspectos essenciais: 0 pessoal, 0 material, o temporal e o espacial (ATALIBA, 2002, p. 78). Aqui interessa
particularmente a distingdo entre os aspectos pessoal e material da hipétese de incidéncia, ancorados na
configuracdo dos aspectos descritivos da norma tributaria: o primeiro € a qualidade que determina os sujeitos da
obrigacdo tributaria, designando o sujeito ativo e estabelecendo o critério para fixagdo do passivo, sendo que, no
polo passivo, em especial para os impostos, estard sujeito ao tributo a pessoa que revelar capacidade
contributiva, “ao participar do fato imponivel, promovendo-0, realizando-o ou dele tirando proveito econdmico”
(Ibid. p. 80); ja o aspecto material contém a designacdo dos dados objetivos que configuram o arquétipo da
hipétese de incidéncia: “aspecto material é a imagem abstrata de um fato juridico: propriedade imobiliaria,
patrimonio, renda, producdo, consumo de bens, prestacdo de servigos, ou uma atuacao publica (como o estado
realizar obra, produzir um servico, conceder uma licenga, uma autoriza¢do, uma dispensa, etc.)” (Ibid. p. 107).
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do sujeito passivo da obrigacdo tributaria e suas qualidades, ao passo que nos impostos
pessoais levam-se em consideracdo certas qualidades do sujeito no aspecto material da
hipétese de incidéncia®.

Contudo, como ainda bem observa o autor, a conexdo entre aspecto material e pessoal
¢ proxima de tal ordem, “que ndo se pode cuidar de um, com abstracdo do outro”, “ndo se
pode considerar a propriedade imobiliaria com abstracdo do proprietario, nem a renda, sem a
pessoa que a recebe, ete.”®. Dessa forma, coloca que a classificacdo entre impostos pessoais e
reais repousa justamente na ténica da lei em dar maior énfase a um ou outro aspecto para
efeito de modular o montante do tributo®’.

De forma semelhante, Luciano Amaro distingue a classificacdo de impostos pessoais e
reais na predominancia de caracteristicas subjetivas ou objetivas no fato gerador, “se 0 tributo
leva em consideracdo aspectos pessoais do contribuinte (nivel de renda, estado civil, familia
etc.), ele se diz pessoal. Real serd o tributo que ignore esses aspectos”®. Mas pondera que
com frequéncia essas caracteristicas pessoais/subjetivas ou reais/objetivas se combinam numa
mesma espécie tributaria.

Outros autores, ainda que neguem relevancia a classificacdo e afirmem ser ela falha, a
apresentam de tal sorte simplificada que Ihe d&o outro sentido, redimensionando-a de modo
que a distingdo em pessoais e reais esteja no intuito de que a matriz de incidéncia esteja
assentada, respectivamente, nas pessoas ou nas coisas, ou seja, “impostos pessoais seriam
aqueles que incidissem sobre as pessoas, e reais os que incidissem sobre as coisas”® ou, em
outra formula, impostos pessoais referir-se-iam a pessoas, e impostos reais a coisas™.

Como ha de se notar, ndo assiste a classificacdo qualquer significado ou relevancia

juridica, e mesmo didaticamente pouco ou nada diz. Por exemplo, se se insiste que um

8 «S30 impostos reais aqueles cujo aspecto material da h.i. limita-se a descrever um fato, ou estado de fato,
independentemente do aspecto pessoal, ou seja indiferente ao eventual sujeito passivo e suas qualidades. A h.i. é
um fato objetivamente considerado, com abstracdo das condicfes juridicas do eventual sujeito passivo; estas
condicOes sdo desprezadas, ndo sdo consideradas na descricdo do aspecto material da h.i. (0 que ndo significa
que a lei ndo tenha aspecto pessoal; tem, porém este ¢ indiferente a estrutura do aspecto material ou do proprio
imposto).

S8o0 impostos pessoais, pelo contréario, aqueles cujo aspecto material da h.i. leva em consideracdo certas
qualidades, juridicamente qualificadas, dos possiveis sujeitos passivos. Em outras palavras: estas qualidades
juridicas influem, para estabelecer diferenciacGes de tratamento legislativo, inclusive do aspecto material da h.i..
Vale dizer: o legislador, ao descrever a hipdtese de incidéncia, faz refletirem-se decisivamente, no trato do
aspecto material, certas qualidades juridicas do sujeito passivo. A lei, nestes casos, associa tdo intimamente 0s
aspectos pessoal e material da h.i. que ndo se pode conhecer este sem considerar concomitantemente aquele.”
(ATALIBA, 2002, p. 141-142)

% ATALIBA, 2002, p. 107

¥ bid. loc cit.

% AMARO, 2012, p. 111

8 COELHO, 2003, p. 14

% CARRAZA, 2010, p. 542
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imposto pessoal toma por referéncia a pessoa e um imposto real uma coisa, que incidem ou
sobre pessoas ou sobre coisas, seguindo a risca a classificagdo nesses moldes, nem mesmo o
imposto de renda seria um imposto pessoal, posto que, rigorosamente, o IR ndo tem por
hipdtese de incidéncia a pessoa, mas a renda da pessoa, que, se juridicamente ndo é uma
coisa, muito menos é uma pessoa para fins de classificagdo do imposto. Nesse sentido radical,
considerada a matriz tributaria de todos os impostos discriminados na Constituicdo, todos
seriam impostos reais.

Antonio Carrazza desqualifica a classificagdo de outra forma: tem para si que a
distingdo entre impostos reais e pessoais nada tem de juridica, posto que, “juridicamente,
todos os impostos sdo pessoais, na medida em que o contribuinte é sempre uma pessoa”, que
em toda relacdo juridica, e notadamente no caso da relacdo impositiva tributaria, s6 pode
figurar uma pessoa, nunca uma coisa’’. De igual modo, Sacha Calmon aponta a falha da
classificacdo no fato de todos os impostos sempre serem pagos por pessoas, exemplificando
gque mesmo 0s impostos sobre o patriménio atingem o proprietario independentemente da
coisa®.

Realmente, bem compreendendo a interconexdo necessaria e insuperavel entre a
realidade econémica que se quer tributar e a pessoa que se encontra em relagdo com a
materialidade da hipdtese normativa, apesar de recorrente, a classificacdo é de todo
insubsistente, posto que, retomando a perspectiva da capacidade contributiva, é absurdo
cogitar-se da materialidade de um fato econémico abstraindo-se do contribuinte, e, no viés da
pessoalizacdo constitucionalmente pretendida, todo imposto deve ser pessoal.

Com efeito, o principio elencado no art. 145 tem por escopo estruturar 0 modelo de
incidéncia e adequar o gravame fiscal as condigBes econdmicas pessoais do contribuinte
sempre gue esse objetivo for possivel, quantificando o imposto devido de acordo com cada
situacdo concreta®, diante da constatacéo bésica de que é sempre uma pessoa que figurara no
polo passivo da obrigacdo tributéria, que arcara com o énus tributario, e ndo uma coisa, que
nédo tem relevancia para o direito sendo associada a uma pessoa.

Dimensionado dessa maneira, parece-nos evidente que inexiste critério juridico para
classificar os impostos em reais e pessoais. E ainda que se insista na classificagéo, resta claro

gue mesmo 0s impostos tidos por reais devem ser modulados pela capacidade contributiva e

%1 CARRAZA, 2010, p. 542

% COELHO, op. cit., p. 14

% Advertidamente, Luciano Amaro: “E 6bvio que nio se pretende definir na lei o imposto de cada pessoa, mas
sim estruturar 0 modelo de incidéncia de tal sorte que, na sua aplicagdo concreta, tais ou quais caracteristicas dos
individuos (nimero de dependentes, volume de despesas médicas etc.) sejam levadas em consideragdo para
efeito de quantificacdo do montante do imposto devido em cada situagdo concreta.” (AMARO, 2012, p. 165)
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pautados por critérios de personalizacdo que os adequem a situacdo econdmica concreta da
pessoa.

Diversamente, a pretensdo de se ter uma tributacdo guiada pela pessoalizacdo dos
impostos e a estruturacdo da matriz tributaria em termos de capacidade contributiva encontra
Obice na repercussdo econémica de determinados tributos, isto é, na possiblidade de que o
onus tributério seja suportado por terceira pessoa que ndo o contribuinte, 0 que abre espaco
para a classificacdo dos impostos em diretos e indiretos®.

A distincdo entre impostos diretos e indiretos esta ancorada no fenémeno econémico
da repercussao do encargo tributéario: imposto direto é aquele que tem a carga suportada pelo
proprio contribuinte, pela pessoa que pratica o verbo nuclear do tipo e que tem o dever
juridico de pagar o tributo, e imposto indireto é aquele em que a carga tributaria ndo é
suportada pelo contribuinte, mas é repassada para terceiros, isto €, 0 encargo repercute,
embutido no preco de um bem, mercadoria ou servico (dai diferenciando-se as figuras do
contribuinte de fato e do contribuinte de direito, respectivamente, a pessoa em lei elencada
como sujeito passivo da obrigacdo tributaria e o terceiro alheio a relagdo juridica e a
obrigacdo, mas que de fato suporta o encargo da exacao).

Luciano Amaro coloca a classificagdo de fundo econdémico, mas com reflexos
juridicos, nos seguintes termos: tributos direitos sdo devidos de direito pela mesma pessoa que
de fato suporta o 6nus do tributo, ja os indiretos sdo devidos “de direito” por uma pessoa
(“contribuinte de direito”), mas sdo suportados por outro, ‘“‘contribuinte de fato”™: “o
‘contribuinte de direito’ recolhe o tributo, mas repassa o respectivo encargo financeiro para o

, COmo acontece com os tributos sobre o consumo de bens e servicos*.

299

‘contribuinte de fato

J4 na trilha de Carrazza®™, impostos diretos sdos impostos que ndo repercutem, S&o
aqueles cujas cargas econdmicas sao suportadas pelo realizador da hipdtese descrita na norma,
pelo contribuinte, enquanto os impostos indiretos sdo caracterizados pelo fenbmeno da
repercussdo, de tal sorte que quem suporta 0 encargo econdmico ndo é o contribuinte
designado em lei, mas um terceiro, geralmente o consumidor final, tido como contribuinte de
fato; isto é, o valor do imposto devido em etapas anteriores da cadeia de producéo e

comercializacdo € embutido no valor final do bem ou servigo, de modo que quem arca

% E nessa esteira, por exemplo, que Sasha Calmon coloca o carater pessoal indicado pela constituigdo como o
desejo de que a pessoa seja tributada por suas caracteristicas pessoais, pela sua capacidade contributiva, sem
possibilidade de repassar, transferir, repercutir o encargo tributario a terceiros (COELHO, 2003, p. 14).

% AMARO, 2012, p. 111

% CARRAZZA, 2010, p. 541
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economicamente com ele é o consumidor, contribuinte de fato, e ndo o comerciante ou
produtor, contribuinte de direito.

A classificacdo € de cunho essencialmente econdmico, e parte da doutrina lhe declara
uma auséncia de juridicidade e afirma até mesmo que € irrelevante para o trato do direito
tributario”, ja outros reconhecem sua importancia mais as ciéncias financeiras do que ao
direito tributario, mas atestam sua juridicidade no que tange a restituicdo de tributo
indevidamente pago e na possibilidade juridicamente qualificada de repassar o encargo
financeiro, apontando, contudo, a falta de cientificidade ao conceito de tributos direitos e
indiretos, posto ndo existir critério capaz de determinar quando um tributo tem o 6nus
suportado pelo contribuinte ou quando é repassado a terceiros, haja vista que, de um modo ou
de outro o encargo do tributo pode ser repassado mesmo que ndo se trate de um tipico
imposto indireto®.

Ao que nos parece, ¢ de todo equivocada a percep¢do que ndo atribui relevancia
juridica a diferenciacdo dos tributos em direitos e indiretos. Realmente, o debate a respeito de
guem suporta 0 Onus tributario, quem paga a conta, é central a discussdo da justica de um
sistema tributario, e fechar os olhos para o fendmeno da repercussdo econdmica € passar ao
largo da estrutura tributaria nacional regressiva em vigor e da sistematica reproducdo de
injusticas por meio do sistema de tributos.

E mesmo em termos de dogmatica e direito positivo a transferéncia do encargo
financeiro é importante na operacionalizacdo do direito, tendo, inclusive, pertinéncia no

direito processual, haja vista o reflexo direto na legitimidade para pleitear repeticdo de

% Nesse sentido CARRAZA, 2010, p. 541 (“Esta classificagdo, em rigor, ndo é juridica, ja que, perante o
Direito, é despiciendo saber quem suporta a carga econdémica do imposto. O que importa, sim, é averiguar quem
realizou seu fato imponivel, independentemente de haver, ou ndo, o repasse do valor do imposto para o preco
final do produto, da mercadoria, do servigo, etc.”) e ATALIBA, 2002, p. 143 (“No Brasil, para os juristas, essa
classificacdo é irrelevante, salva para interpretar certas normas de imunidade ou isencdo, pela consideragdo
substancial sobre a carga tributria, em relagdo a pessoa que a suportara™).

% «A classificacdo dos tributos em diretos e indiretos ndo tem, pelo menos do ponto de vista juridico, nenhum
valor cientifico. E que ndo existe critério capaz de determinar quando um tributo tem o 6nus transferido a
terceiro, e quando é o mesmo suportado pelo prdprio contribuinte. O imposto de renda, por exemplo, é
classificado como imposto direto, entretanto, sabe-se que nem sempre o seu énus é suportado pelo contribuinte.
O mesmo acontece com o IPTU, que em se tratando de imével alugado é quase sempre transferido para o
inquilino.” (MACHADO, 2005, p. 207).

E ainda a adverténcia de Luciano Amaro: “E preciso ter cautela com essa rotulagem. Juridicamente, todo
contribuinte é de direito, pois é a lei que o define. Conforme, numa analise ja de conteldo econémico, o dnus
seja ou nao por ele suportado, é que se dira se ha ou ndo a figura do contribuinte de fato, como personagem
diversa.

Essa classificacdo é fonte de incertezas, pois ndo raras vezes tributos ditos “indiretos” néio sdo repassados a
terceiros, mas suportados pelo préprio contribuinte de direito. Por outro lado, ¢ dificil encontrar um tributo dito
“direto” que ndo possa, por algum mecanismo, ser “embutido” no preco de bens ou servigos e, portanto,
“repassado” a terceiros” (AMARO, 2012, p. 112).
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indébito de tributo indevidamente recolhido, conforme previsdo positivada no art. 166 do
Cédigo Tributario Nacional®®.

Posta de lado a problematica da dificuldade de critério para conceituar alguns
impostos como direitos ou indiretos em determinadas situacdes, € principalmente nos
impostos sobre o consumo que o fendmeno da repercussao tributéria tem relevo. Muitas das
situacOes juridicas que configuram fatos geradores desses impostos ocorrem nas diversas
fases da cadeia produtiva, nas operagdes perpetradas pelos agentes econdmicos de producéo e
circulacdo de bens e servicos, contribuintes de direito, no entanto, pela estrutura prépria
desses tributos, o encargo financeiro é agregado ao preco das mercadorias, de forma que
quem arca, de fato, com o énus tributario é o consumidor final.

Diante da estrutura propria dos impostos sobre o consumo, da repercussdo do encargo
sobre os mercados de consumo, sobressai-se que nesses impostos o principio da capacidade
contributiva ndo tem como ser estritamente observado, tendo em conta que a carga econdmica
é suportada indistintamente pelo consumidor final, que serd onerado independentemente de
suas condicBes pessoais.

Como vistas a contornar a repercussao tributaria e procurar adequar o grave fiscal a
capacidade contributiva do consumidor, além de intentar ndo onerar o consumo de um nivel
basico de bens que ndo denotam capacidade para contribuir, a técnica tributéria usa-se da
seletividade (que determina a aplicacdo de aliquotas diferenciadas de um mesmo imposto a
diferentes objetos em razdo do legitimo critério da essencialidade do bem) e da ndo
cumulatividade de impostos em cada etapa do processo produtivo (tributando apenas o
agregado ao bem em cada fase da cadeia de producéo).

Assim, por exemplo, para os dois impostos sobre 0o consumo mais tipicos ao nosso
sistema, o ICMS e o IPI, a Constituicdo expressamente prevé a seletividade em razdo da
essencialidade dos produtos, mercadorias e dos servicos, além da técnica da ndo
cumulatividade, de forma que se compense o que for devido em cada opera¢do com 0O
montante cobrado nas etapas anteriores, incidindo apenas sobre o valor agregado.

Nessa perspectiva, Regina Helena Costa observa que a dificuldade de operacionalizar
0 principio da capacidade contributiva na imposi¢do tributaria indireta reside na exata
inviabilidade de imprimir feicdo pessoal aos impostos indiretos, e pondera gque as técnicas da

seletividade de aliquotas e da ndo cumulatividade (do IPI e do ICMS) sdo verdadeiros

% Art. 166. A restituicdo de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo transferido a
terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la.
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expedientes que demonstram a possibilidade de prestigiar o principio da capacidade
econdmica ainda que impossivel de se considerar as condicdes pessoais do individuo®.

Contudo, mesmo que se utilize desses dois meios para adequar (obliguamente) os
impostos indiretos a presumivel capacidade contributiva das pessoas, ainda assim a tributacédo
sobre o consumo ndo guarda correlagdo com o grau de riqueza do consumidor, pois nao
promove qualquer discernimento em relagdo as pessoas que de fato arcardo com o encargo
tributario embutido nos precos de bens ou servigos, que suportardo um mesmo Onus
independente de suas condicdes pessoais, dai se denotando a regressividade desses impostos.

Com efeito, quando se promove a seletividade de aliquotas em funcdo da
essencialidade dos bens de consumo e dos servicos, desonerando os de primeira necessidade,
cumpre-se 0 objetivo de ndo tributar situacdes que ndo denotam capacidade de contribuir,
resguarda-se 0 minimo existencial e permite-se 0 mais amplo acesso a bens de necessidade
béasica, evitando o confisco de um conjunto de recursos primordiais. Porém, em via inversa,
ao se promover aliquotas maiores para bens supérfluos, ou simplesmente que ndo se
enquadram como de necessidades primarias, promove-se uma perversdo no mercado de
consumo, pois as pessoas de menor riqueza, ao adquirir tais espécies de produtos, arcardo com
um 6nus tributario maior do que aquelas de maior disponibilidade econdmica.

Se de um lado se busca promover uma tributacdo mais acentuada para aquelas pessoas
que tém condicdes materiais de fazer gastos mais ostensivos e em bens mais luxuosos, de
outro onera de forma mais suntuosa as pessoas de menor riqueza que se engendrem em tais
tipos de gastos. De forma mais radical, pode-se dizer até que reproduz um sistema em que
apenas quem detém muito pode se dar ao luxo de consumir determinados tipos de bens,
afastando, por meio da tributacdo, pessoas de menor poder aquisitivo do acesso a certos bens
e Servicos.

Com isso ndo se nega a operabilidade da capacidade contributiva por meio de técnicas
de gradacdo como a progressividade para toda sorte de impostos, reais, pessoais, diretos e
indiretos, nesses ultimos gravando com aliquotas maiores coisas e produtos s0 adquiridos
pelos muito ricos'®*, porém, ha de se reconhecer que a adequacdo da tributacdo a capacidade
econdmica, a pessoalizacdo constitucionalmente pretendida, tal como hoje € praticada, ndo é
plenamente alcangada nos tributos indiretos. Ao revés, na pratica, a tributagdo sobre o

consumo é indelevelmente regressiva, onerando mais quem menos tem.

100 COSTA, 1995, p.54
101 «A progressividade das aliquotas ¢ justamente a resposta técnica & graduagdo da carga vindicada pelo

principio da capacidade contributivas nos impostos “pessoais” e até nos “reais”, “indiretos” ou de “mercado”
quando grava com aliquotas maiores coisas e produtos s6 adquiridos pelos muito ricos” (COELHO, 2003, p.23)
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E comparando-se as trés bases tributérias usuais, € sobre o patrimdnio e a renda que 0s
impostos encontram substrato direto que os adequem a pessoalizacdo e amoldamento a
capacidade contributiva, em especial por meio da operacionaliza¢do da igualdade vertical do
sistema tributario por meio da progressividade, posto que essas bases revelam sem maiores

dificuldades correspondéncia imediata com a capacidade econémica individual.
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4. A tributacdo sobre a propriedade imovel

Como dito alhures, atualmente a constituicdo prevé seis impostos que tem por matriz
de incidéncia o patriménio pessoal: imposto sobre a propriedade territorial rural, imposto
sobre grandes fortunas, imposto sobre transmissdo causa mortis e doacdo de bens e direitos,
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana e imposto sobre a transmissdo onerosa de bens imoveis ou de direitos reais
sobre bens imoveis.

Desses impostos, o ITR e o IPTU tomam por hipdtese de incidéncia a situagdo de
titularidade do dominio da propriedade imovel rural ou urbana.

Focando no objetivo do presente texto, far-se-a na sequéncia um breve apanhado
histérico dos impostos sobre a propriedade imével rural ou urbana nas constituicbes
brasileiras de modo a proporcionar uma perspectiva historica dos impostos sobre a
propriedade imével, uma breve sintese das disposi¢cfes normativas do CTN e por fim
discorrer-se-a sobre o entendimento do STF sobre a progressividade do IPTU em funcéo do

ndmero de imoveis do contribuinte.

4.1. Os impostos sobre a propriedade imobiliaria nas constitui¢fes do Brasil e no CTN

Atualmente, a Constituicdo Federal de 1988 prevé dois impostos que incidem sobre o
patrimdnio que tém por regra matriz o exercicio do direito de propriedade sobre bens imdveis:
0 imposto sobre a propriedade rural (ITR), de competéncia da Unido (art. 153, VI), e o
imposto sobre a propriedade territorial e predial urbana (IPTU), de competéncia dos
municipios e do Distrito Federal (art. 156, I).

Contudo, ao longo de nossa historia constitucional, esse nem sempre foi o
delineamento desses impostos, que ja se apresentaram sobre competéncias diferentes e regras
matrizes sensivelmente distintas, mas nao de todo afastadas das que se tém hoje.

A Constituicdo imperial de 1824, primeira do Brasil independente, editada sob a égide
de um arranjo sociopolitico aristocratico-escravagista, em um contexto de economia agraria,
baseada nos grandes latifundios e na concentracdo de poderes institucionais na figura do

Imperador, nada ou pouco dispunha sobre a tributacdo'®. Atribuia & Assembleia Geral a

192 Art. 15. E' da attribuicdo da Assembléa Geral
X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribuicdo directa.
Art. 36. E' privativa da Camara dos Deputados a Iniciativa.
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competéncia para fixar as despesas publicas e “repartir a contribui¢do direta” (art. 15, X),
reservava de forma lacénica a iniciativa sobre impostos & Camara dos Deputados (art. 36, 1) e
elencava como garantia individual que “ninguem sera exempto de contribuir pera as despezas
do Estado em proporc¢ao dos seus haveres” (art. 179, XV).

Em 15 de novembro de 1889, a monarquia foi derrubada em um golpe militar e
substituida por um governo de matiz republicano, em meio a um complexo contexto de
superacdo da estrutura politica imperial que ndo mais se alinhava com a economia, de
mudancas da estrutura social pelo crescimento urbano, diversificacdo do comércio,
crescimento de profisses liberais e do meio estudantil, e do afloramento de classes
intermedidrias aos senhores e aos escravos, substituicdo politica que passou também pelo
desgaste da figura do Imperador, pelas indisposi¢des do poder politico com a Igreja, e por
problemas com o Exército, além da Abolicdo da Escravatura em 1888.

Nesse novo cendrio, conhecido como Republica Velha, o novo regime politico, avesso
a centralizacdo que reinou no Império, por meio da Constituicdo de 1891 instaurou o
federalismo, que no campo da tributacdo refletiu na discriminacdo constitucional da
competéncia tributaria entre a Unido e os Estados, tendo sido reservado aos Ultimos a
competéncia exclusiva de “decretar impostos sobre os imdveis rurais e urbanos” (art. 9°,
||)103_

Sobreveio o golpe politico de 1930, que pbs fim a Republica Velha, e instaurou a
Segunda Republica, sob a presidéncia de Getulio Vargas. No novo quadro politico, a
Constituicdo de 1934 conferiu autonomia aos Municipios e repartiu a competéncia tributaria
entre a Unido, os Estados e os Municipios. No que tange aos impostos sobre a propriedade
imdvel, conferiu aos Estados o imposto sobre a “propriedade territorial, exceto a urbana” (art.
8°, 1, a)'%, e aos Municipios “os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob

a forma de décima ou de cédula de renda” (art. 13, §2°, 111)*%.

I. Sobre Impostos.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira
seguinte.

[..]

XV. Ninguem sera exempto de contribuir pera as despezas do Estado em propor¢ao dos seus haveres.

103 Art 90 - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:

2 °) sobre Imoveis rurais e urbanos;

104 Art 8 - Também compete privativamente aos Estados:

| - decretar impostos sobre:

a) propriedade territorial, exceto a urbana;

105 Art 13 - Os Municipios seréo organizados de forma que Ihes fique assegurada a autonomia em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:
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A Constituicdo de 1937, outorgada pelo governo despotico de Getulio Vargas, vigente
durante o periodo totalitario do Estado Novo, manteve as mesmas regras de competéncia da
Constituicao anterior, tendo alterado tdo somente o desenho constitucional do imposto sobre a
propriedade imovel localizada em area urbana, que passou a ser designado tdo somente como
“imposto predial e territorial urbano” (art. 28, II).

Nas constituicdes seguintes, a do realinhamento democréatico de 1946, a autoritéria de
1967, do Regime Militar, e na vigente Constituicdio Cidadd de 1988, assentadas no
federalismo, promoveu-se uma reparticdo de competéncias que retirou da atribuicédo estadual
e reservou a Unido o imposto sobre a propriedade imobiliéria rural, denominado desde entéo
“imposto sobre a propriedade territorial rural” (CF 46, art. 15, VII; CF 67, art. 22, III; CF 88,
art. 153, VI), e conservou-se na autoridade municipal o imposto predial e territorial urbano
(CF 46, art. art.29, | (redacdo original); CF 67, art. 25, I; CF 88, art. 156, I).

No plano infraconstitucional, com fundamento na emenda constitucional n° 18 de
1965, que iniciou um verdadeiro processo de efetivacdo de consisténcia sistémica do direito
tributario’®, foi editada a Lei 5.172, reguladora de normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios, posteriormente denominada Cddigo Tributario
Nacional (art. 7° do Ato Complementar n°® 36 de marco de 1967), e recepcionada nos regimes
constitucionais seguintes como lei ordinaria com status de lei complementar, haja vista que as
constituicBes de 1967 e seguintes estabeleceram caber a lei complementar dispor sobre
normas gerais de direito tributario.

Dessa forma, o CTN, ao discriminar os impostos sobre o patriménio, discorre sobre as
situacdes que configuram fato-gerador dos impostos sobre a propriedade imobiliaria, bem
como respectivas bases de célculo e contribuintes.

Assim, como dispbe o Codigo Tributario, fator gerador desses impostos é a
propriedade, o dominio atil ou a posse de imovel localizado fora da zona urbana do
Municipio, no caso do ITR, ou nela localizado, no caso do IPTU (arts. 29 e 32 do CTN), e
contribuinte do imposto é o proprietario do imovel, o titular de seu dominio util, ou o seu
possuidor a qualquer titulo (arts. 31 e 34). Por seu turno, a base de calculo do imposto sobre a

propriedade territorial rural é o valor fundiario (art. 30), o valor da terra nua, sem nenhuma

§ 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2° e 10, pardgrafo Unico, e dos que Ihes forem
transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios:

Il - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula de renda;
1% Discorre Cristiano Kinchescki que o sistema tributario, como conjunto harménico de principios, regras e
institutos disciplinadores da atividade tributaria estatal s6 surge com a reforma tributaria promovida pela
Emenda Constitucional n° 18 de 1965. Antes disso, em vista da falta de rigor sistémico, segundo entende, seria
mais adequado falar-se em uma “legislagéo tributaria”. (ver KINCHESCKI, p. 131-138).
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benfeitoria'®’, ao passo que a base de calculo do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana é o valor venal do imovel (art. 33), o valor de mercado do bem, sem
encargos financeiros.

Como ha de se notar, o fato gerador desses dois impostos é essencialmente a
titularidade ativa de uma relagdo complexa'® que conecta o contribuinte a um bem imével. A
hipotese de incidéncia é a existéncia do direito de propriedade sobre imoveis ou a sua posse —
0 exercicio de fato de alguma ou algumas das faculdades inerentes a propriedade ou ao
dominio, a manifestacdo exterior da condicdo de dono, a situacdo de fato qualificada (e
protegida pelo direito) pela intengdo de se servir do bem como se proprietario fosse. E 0
fundamento para se tributar o patriménio traduzido em propriedade imobiliaria, em direito
gue em determinada perspectiva vincula a pessoa a coisa, esta na sua manifesta expressao de
valor e conteddo econdmico, na indicacdo de riqueza que representa, e, por consequéncia, na
evidéncia de capacidade contributiva que, a priori, denota'®.

J& o contribuinte é a pessoa que se encontra na posicao de titularidade do direito real
ou da posse (proprietario do imdvel, titular do dominio Gtil, ou possuidor a qualquer titulo),
sendo que o possuidor s6 pode ser considerado contribuinte se sua relacdo com a coisa for de
dela se servir como proprietario, e ndo se sua posse for direta em razdo de algum titulo
contratual de comodato, como a do locatério, do arrendatério e outras figuras afins de direito

civil.

7 MACHADO, 2005, p. 346

108 Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald lecionam que a propriedade é um direito complexo que se
instrumentaliza pelo dominio, que por sua vez é a substancia econdmica da propriedade que possibilita ao seu
titular o exercicio de um feixe de atributos consubstanciados nas faculdades de usar, gozar, dispor e reivindicar a
coisa que Ihe serve de objeto. Nessa esteira, o direito subjetivo de propriedade concerne a relagdo complexa que
se forma entre o titular e a coletividade de pessoas e que tem por objeto o dever geral de abstencdo dos nédo
proprietarios, na necessidade de respeitarem o exercicio da situacdo de ingeréncia econdmica do titular sobre a
coisa. E ainda colocam em tela: “De fato, bem esclarece Denis Larrer Rosenfield que o direito de propriedade é
uma representacao legal de bens que podem ser livremente negociados. Nao se trata de ‘uma relagdo direta de
uma pessoa com um bem determinado, mas um sistema legal de reconhecimento; isto faz com que este bem
possa passar livremente das maos de uma pessoa a outra’.

A propriedade ndo é o retrato material do imdvel com as caracteristicas fisicas, mas a feicdo econémica e
juridica que representa formalmente, dotando o proprietario de uma situacao ativa que lhe permite o
transito juridico de titularidades e a protecdo plena do aparato jurisdicional. O titulo representativo da
propriedade é apenas a parte visivel de um bem intangivel que resume um conjunto integrado e controlavel de
informagdes que circulam entre cartérios, registros, instituicoes financeiras e Estado, promovendo seguranga e
confianga intersubjetiva” (FARIAS; ROSENVALD, 2013, p. 262-263 — grifo nosso).

% Como anota Carrazza, “em relagio aos impostos sobre a propriedade (imposto territorial rural, imposto
predial e territorial urbano, imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, etc.), a capacidade contributiva
revela-se com o préprio bem, porque a riqueza ndo advém apenas da moeda corrente, mas do patriménio, como
um todo considerado”. (CARRAZZA, 2010, p. 98)
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A base de célculo, por sua vez, é o tamanho da expressdo econémica do imdvel, a ser
considerado no célculo do montante da divida tributéria, calculada pela combinacdo da base
de calculo com uma aliquota, um percentual que indica o valor do tributo devido.

No que toca as aliquotas, ndo ha qualquer previsdo constitucional ou na lei
complementar que determine balizas maximas e minimas. Constitucionalmente, de forma
expressa para esses impostos, s6 ha a previsdo da progressividade como instrumento de
reforma agraria e de politica urbana, de forma que o ITR seja progressivo de forma a
desestimular a manutencao de propriedades improdutivas (art. 153, 8 4°, 1) e que o IPTU seja
progressivo no tempo em razdo da desidia do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado em lIhe promover adequado aproveitamento nos termos do Plano
Diretor do Municipio, e, desde a Emenda Constitucional n°® 29 de 2000, a progressividade do
IPTU em razdo do valor do imével e a seletividade de aliquotas de acordo com a localizacao e
utilizacdo do imdvel.

Como trabalhado em capitulo anterior, essas ndo sdo as Unicas progressividades
possiveis ao nosso sistema. Em realidade, a progressividade como instrumento de equidade
vertical é corolario do principio da capacidade contributiva ou capacidade econdémica (que
nada mais é do que um principio decorrente da igualdade no campo do agir tributario)'*°,
sendo prescindivel que esteja prevista expressamente na Constituicdo. Por outro lado, as
progressividades decorrentes de diretrizes politico-agrarias ou urbanisticas ndo sdo
decorréncia logica e necessaria da capacidade contributiva, motivo pelo qual € mais palpavel
entender o porqué de estarem previstas de forma expressa no texto da Constituicdo, de modo
que o constituinte atestou a legitimidade da utilizacdo politica e extrafiscal da progressividade
para esses dois impostos.

Porém, a tributacdo progressiva sobre o patriménio encontra certas resisténcias no
cenario nacional, em especial no ambito do Supremo Tribunal Federal, sobretudo a partir de
debates a respeito dos impostos sobre a propriedade imobiliaria. Na década de 70, por
exemplo, a Corte Constitucional sumulou entendimento no sentido da inconstitucionalidade

da fixacdo de adicional progressivo IPTU em fungdo do nimero de imdveis do contribuinte, e

10 «“Egsa ultima progressividade ndo cresce ano a ano no funil do tempo [progressividade do IPTU com matriz
na capacidade contributiva, nos termos do art. 145, § 1° da CF], como a anterior [progressividade extrafiscal no
tempo]. Nesta, o imposto em si é estruturado com aliquotas progressivas e, pois, menores e maiores no espelho
do tempo (aliquotas existentes num mesmo instante). O STF ndo pensa assim. Entende, a altura de 1997, que o
IPTU, por ser imposto real, deve ter aliquota Unica. SO varia a base de célculo.

No primeiro caso, a meta optata é remover obstaculos ao plano diretor. Na segunda, procura-se, em fungdo da
pessoa do proprietario (imdveis mais valorizados, nimero de imoveis possuidos, tamanho da propriedade imével
etc.), fazer atuar o principio da capacidade contributiva. O principio da pessoalidade ressurge dominante.”
(COELHO, 2003, p. 211).
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ja em meados da década de 90 reverberou e ganhou forca no STF a tese de que a
progressividade néo se compatibilizaria com os impostos de natureza real, o que culminou no
ano de 2003 na edicdo de enunciados sumulares a respeito da inconstitucionalidade da
progressividade do IPTU e do ITBI em razdo do valor venal do imével***.

Aborda-se na sequéncia a sumula 589 da Corte Constitucional, segundo a qual é
inconstitucional o adicional de progressividade do IPTU em razdo do nimero de imoveis do

contribuinte.
4.2. A simula 589 do Supremo Tribunal Federal

Segundo o entendimento sumulado de ndmero 589 do Supremo Tribunal Federal,
aprovado na sessao plenaria de 15 de dezembro de 1976, “¢ inconstitucional a fixacao de
adicional de progressividade do imposto predial e territorial urbano em funcdo do nimero de
imoveis do contribuinte”.

O enunciado toma por precedentes 0s Recursos Extraordinarios 69784, julgado em
mar¢o do ano de 1975, e 80858, julgado em setembro do mesmo ano, sendo que as razdes de
decidir do segundo ac6rddo apenas se reportam ao primeiro.

A fim de evitar redundéancias, focar-se-a exclusivamente no RE 69784.

No processo de origem que culminou posteriormente no acérddo do STF, discutiu-se a
nulidade de langcamento do imposto territorial urbano do Municipio de Americana, no Estado
de S&o Paulo, em razdo de um critério duplice de quantificacdo do montante devido, que tinha
uma parte calculada sobre o valor venal do imével e outra referente a um adicional
progressivo para as pessoas que tivessem mais de um terreno.

A lei municipal 614 de outubro de 19642, no caput do art. 1°, instituia IPTU com

uma aliquota de 1% sobre o valor venal dos terrenos, prevendo nos trés paragrafos do

11 sumula 656: E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmissao inter
vivos de bens imdveis - ITBI com base no valor venal do imével.

Stmula 668: E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000,
aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana.

12 «Art. 1° - O Impdsto Territorial Urbano incidira sdbre o valor venal dos terrenos, na percentagem de 1 % (um
por cento).

8§ 1° - Para os terrenos sem calgadas, nos logradouros onde existem guias e sarjetas: 1,5% (um e meio por cento).
§ 2° - Para os terrenos sem muros, onde existem guias e sarjetas: 2% (dois por cento).

§ 3° - Para os terrenos s6bre os quais existem prédios condenados, incendiados ou em ruinas, a partir do sexto
més, exclusive, da data em que se verificar a interdi¢do ou incéndio: 2% (dois por cento).

Art. 2° - Os proprietarios de mais de um terreno pagardo, sdbre o langamento de cada um déles, um adicional, na
seguinte conformidade:
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dispositivo algumas hipdteses de aliquotas diferenciadas em razéo do estado de conservagao
do imdvel: aliquota de 1,5% para terrenos sem calcadas, nos logradouros onde existissem
guias e sarjetas, aliquota 2% para terrenos sem muros e aliquota de 2% para terrenos nos quais
existissem prédios condenados, incendiados ou em ruinas. Mas, além disso, previa em seu art.
2° que o proprietario de mais um terreno pagaria, sobre o lancamento de cada um deles, um
adicional, da seguinte forma: 20% para 0s que possuissem dois ou trés terrenos, 30% para 0s
que possuissem de quatro a seis, 40% para sete a dez terrenos, 50% para onze a vinte, e 60%
para mais de vinte e um terrenos.

Diante dessa previsao legal, discutiu-se no caso a legitimidade e constitucionalidade
do disposto no art. 2° do adicional progressivo em razdo do numero de terrenos do
contribuinte.

Tendo em vista que o Tribunal de Justica de Sdo Paulo havia acolhido o pleito do
contribuinte e afastado a aplicacdo do adicional progressivo de aliquotas, o Municipio de
Americana manejou o competente RE ao argumento de violagéo dos artigos 25 e 150, § 1°, da
Constituicao de 1967, respectivamente a regra de competéncia que atribuira aos Municipios a
instituicdo do IPTU e o principio de igualdade perante a lei'*®.

No STF, por maioria, negou-se conhecimento ao recurso extraordinario, restando
ementado que o imposto em voga extrapolava o conceito de base de calculo do art. 33 do
Codigo Tributario Nacional, vulnerava a competéncia residual da Unido para instituir outros
impostos n&o previstos na Constituicdo (art. 19, § 6°)*** e nio se enquadrava na competéncia

tributaria dos municipios (art. 25, I). Elaboraram votos negando conhecimento ao recurso 0s

a) Para os que possuem de dois a trés terrenos 20%;

b) de quatro a seis terrenos 30%;

c) de sete a dez terrenos 40%;

d) de onze a vinte terrenos 50%;

e) de vinte e um terrenos por cima 60%.

§ 1° - Para os fins da presente lei € considerado terreno o que possuir area de até 300 metros quadrados;

§ 2° - Quando se tratar de gleba maior, unificada, encontrar-se-4 o nimero de terrenos, dividindo-se o total da
area pelo divisor 300 (trezentos).”

13 Art 25 - Compete aos Municipios decretar impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Art 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 1° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo, de sexo, raga, trabalho, credo religioso e convicgdes
politicas. O preconceito de raga seré punido pela lei.

14§ go - A Unido poderé, desde que ndo tenham base de calculo e fato gerador idénticos aos dos impostos
previstos nesta Constituicdo, instituir outros além daqueles a que se referem os arts. 22 e 23 e que nao se
contenham na competéncia tributaria privativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios, assim como
transferir-lhes o exercicio da competéncia residual em relagdo a determinados impostos, cuja incidéncia seja
definida em lei federal.
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entdo ministros Djaci Falcdo, Bilac Pinto, Rodrigues Alckmin e Cordeiro Guerra, ficando
vencido o ministro Aliomar Baleeiro, que conhecia e dava provimento ao recurso.

Em atencdo a uma analise mais minuciosa, destacar-se-80 0s argumentos centrais de
cada um dos votos proferidos no julgamento do recurso.

Djaci Falcdo, relator do recurso, invocou como razdo de decidir que o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana estaria situado no ambito dos impostos reais ou
objetivos, decretados sob a consideracdo Unica da matéria tributada, abstraindo-se das
condicdes pessoais do contribuinte, concentrando-se na materialidade do fato-gerador, sem
considerar as circunstancias peculiares da pessoa ou sua capacidade contributiva, baseando-se
unicamente no valor da matéria tributada, ao contrario do que aconteceria com 0s impostos
pessoais.

Consignou em seu voto que o art. 33 do CTN elenca o valor venal do im6vel como
base de célculo do imposto, estatuindo o valor venal de modo rigido no negdcio juridico de
compra e venda a vista. Assim, como entendeu, o legislador teria somente considerado a
materialidade da coisa, sem tomar em conta as condi¢Ges pessoais do contribuinte, ndo se
reportando as circunstancias relacionadas com a capacidade econdmica, e nao tendo querido
levar em consideracdo elementos de sua capacidade contributiva.

Com essas ponderagdes, teve para si que o art. 2° da Lei 614 de Americana teria se
desgarrado da diretriz dos impostos reais e da regra da base de calculo do art. 33, haja vista ter
se imiscuido nas condicBes pessoais do contribuinte, na circunstancia de ser proprietario de
mais de um imovel, como se esta constituisse fator essencial do valor venal de cada terreno.
Em seu juizo, o legislador municipal teria considerado de modo ilegitimo o patriménio
imobiliario do contribuinte.

Indo além, a norma impugnada teria criado um imposto que tem por fato gerador a
qualidade de proprietario de mais de um imdvel (terreno) e ndo a propriedade, configurando
um imposto novo, sobre o proprietario, e ndo mais sobre a propriedade. Nessa esteira, julgou
que ndo haveria autorizacdo para esse novo imposto municipal, visto que a Constituicdo de
1967 somente admitia a criagdo de novos impostos pela Uniéo e, no caso, estar-se-ia diante de
um imposto novo sobre o patrimdnio imobilidrio do proprietario, fora da competéncia
municipal.

O adicional de progressividade em voga feriria, portanto, a Constituicdo e o CTN.

Bilac Pinto chegou a mesma conclusdo do relator, porém dispensou argumentos

sensivelmente diferentes.
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Discorreu que o imposto territorial urbano, segundo o Cadigo Tributario, era definido
por trés elementos: (i) o elemento objetivo ou material, o fato gerador, que é a propriedade, a
posse ou o dominio dtil, (ii) o elemento subjetivo, o contribuinte, e (iii) o elemento financeiro,
a base de calculo, que é o valor do imovel para o IPTU. E quando o legislador, ao instituir um
adicional de progressividade, introduzisse alteracdo em qualquer dos trés elementos correria o
risco de descaracterizar o imposto, transformando-o em tributo de outra espécie.

Dispbs entdo que o ente tributante, ao criar adicionais que visassem introduzir a
progressividade, deveria manter rigorosa obediéncia aos elementos que compde cada tributo,
e que se para o adicional se adotasse fato gerador diverso ou outra base de célculo, o adicional
perderia as caracteristicas do respectivo imposto para tornar-se imposto autbnomo e de indole
diversa.

No caso em tela teria ocorrido esse desvirtuamento, pois o legislador municipal teria
desprezado a regra de que a base de célculo é o valor venal do imovel, e teria criado outro
tributo.

Exemplifica ainda que um contribuinte que possuisse um terreno de 300 m2 e de valor
de Cr$ 200.000,00 e outro contribuinte proprietario de 30 lotes de 300m2 cada um, mas
valendo todos eles os mesmos Cr$ 200.000,00, estariam sujeitos a aliquotas diferentes. Assim

1”1 violaria o

“se o imposto territorial urbano tem como fato gerador o valor venal do imove
CTN e a Constituicdo submeter proprietarios de imdveis de mesmo valor a imposicdes
desiguais.

A inconstitucionalidade estaria no adicional progressivo que teria por base a extensdo
do patrimdnio territorial, e ndo o valor venal. E a Constituicdo ndo teria conferido aos
Municipios competéncia para tributar o patrimonio imobilidrio pela sua area, mas somente
pelo valor do imdvel. Apenas diante da competéncia residual da Unido, inscrita no art. 21, §
1°, da Constituicdo de 1969, o imposto seria legitimo.

Por sua vez, Rodrigues Alckmin considerou que o adicional teria hipoGtese de
incidéncia ou fato gerador situacdo alheia ao tipo que justificaria a existéncia do imposto, e
que, se tivesse outro fato gerador, seria ilegitimo.

Pds em tela que o que determina a incidéncia do imposto € a propriedade, dominio Gtil
ou posse de bem imdvel, que o contribuinte € o proprietario, o titular do dominio util e o

possuidor, e a base de célculo é o valor venal do bem. Que a relacdo juridica de direito real

15 \/oto proferido pelo Min. Bilac Pinto, p.35
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constituiria a hipotese de incidéncia e que o valor do imposto medir-se-ia pela aplicagdo de
uma aliquota sobre o valor venal.

Julgou, porém, que o adicional, quando teve em mira outros imdveis, saiu do quadro
que configuraria o fato gerador, relativo a um dos bens. Assim, ndo seria sO a relacdo de
propriedade, de titular do dominio util e de possuidor entre um terreno e o contribuinte que se
consideraria para o imposto e seu adicional, mas algo estranho a essa relagéo: a existéncia de

relacdo de direito real com outros imoveis:

[O] adicional recai sobre o fato de ter, o contribuinte proprietario de um terreno,
outros terrenos. N&o se trata, assim, de mero adicional, majoracdo de aliquota do
tributo tendo a vista elementos da mesma relagdo tributada, mas de adicional que,

concomitantemente com o imposto, vai atingir uma circunstancia alheia ao fato

gerador, ao fato de possuir, o contribuinte, outros bens de natureza imobiliaria®*®.

Ponderou ainda que o adicional ndo estaria na competéncia do Municipio, posto que
ndo atenderia a relacdo de existéncia de propriedade, dominio atil ou posse entre o
contribuinte e um bem, que suporta o tributo, como unidade juridica. Mas que recairia sobre
algo alheio a essa relacdo tributada: ao nimero de bens imdveis que pertenciam ao
contribuinte.

E ainda, segundo o ministro, o adicional ndo seria legitimo nem mesmo diante do art.
202 da Constituicdo Federal de 1946, que determinava que os tributos fossem pessoais sempre
que isso fosse possivel e que fossem graduados segundo a capacidade econémica do

contribuinte®’

, regra ndo replicada nas constituicdes de 1967 e 1969.

Reputou-o, portanto, inconstitucional.

Por outro lado, discorreu que aceitaria aliquotas maiores com finalidades extrafiscais,
mas desde que se considerassem elementos insitos a relacdo juridica tributada, inclusive sobre
propriedades de grande extensdo com fito no loteamento, posto que a base de céalculo sempre
seria 0 valor venal do bem, variando-se a aliquota com um objetivo legitimo de fins
urbanisticos.

Além do mais, em seu entender, o adicional sobre o nimero de imoveis estaria
forcando a alienacdo forcada dos bens, objetivo alheio & competéncia municipal.

Para Cordeiro Guerra o adicional de progressividade violaria o disposto nos arts. 32 e
33 do CTN (fato gerador propriedade e base de célculo valor venal), e seria inconstitucional
na medida em que ndo teria tomado por fundamento o valor da propriedade, mas a extenséo

dela ou o numero de imoveis do contribuinte, afrontando a competéncia constitucional

116 \/oto proferido pelo Min. Rodrigues Alckmin, p.43
Y7 Art, 202 - Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme a
capacidade econdmica do contribuinte.
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atribuida ao Municipio para tributar a propriedade urbana por seu valor venal, que independe
do nimero de imoveis da pessoa. Mas do mesmo modo que Rodrigues Alckmin, Cordeiro
Guerra disse que aceitaria a progressividade que tomasse em conta o valor venal, ou a
extrafiscal com fins urbanos.

Por fim, cabe trazer o voto vencido de Aliomar Baleeiro, que conhecia e dava
provimento ao recurso extraordinario, ao argumento de que ndo se estava diante de um novo
imposto geral sobre o patriménio imobiliario urbano, e que, portanto, ndo haveria violagédo a
competéncia tributaria dos Municipios e da competéncia tributaria residual da Uniao.

Conforme seu voto divergente, o fato de ndo viger mais a época o art. 202 da
Constituicdo de 1946 ndo retirava o sustentaculo constitucional do imposto de Americana.

Esmiucou ainda a similitude e o enquadramento da questdo com a discussao travada
no Recurso em Mandado de Seguranca 16.789 — invocado como argumento pelo Municipio
de Americana, RMS no qual, ao se julgar a progressividade da mesma lei, alegou-se
simplesmente que inexistia inconstitucionalidade em face da Emenda 18/1965 e da
Constituicdo de 1967, e que se talvez fosse injusto o critério discriminante do imposto,
baseava-se, contudo, em critérios objetivos e finalidade social relevante —, e que nada se
alterava sobre a entdo vigente constitui¢do de 19609.

Discorreu ainda que o citado art. 202 da Constituicio de 46 era meramente
programatico, e sua supressao do ordenamento em nada mudava a questdo, posto que ndo
havia qualquer vedacédo para a progressividade e pessoalidade de qualquer tributo nos regimes
constitucionais pds-65, mas que ao revés, quando a Constituicdo pretendia vedar a gradacao, o
fazia expressamente, como ocorrera com as aliquotas do ICM por meio do 85° do art. 25 da
Constituicdo de 1969 (“A aliquota do imp0sto a que se refere o item Il serd uniforme para
todas as mercadorias nas operagoes internas e interestaduais...”).

Destacou também o papel do tributo progressivo como instrumento de politica
legislativa e fiscal para o combate ao latifundio, aos lotes baldios, as casas arruinadas e a
especulacdo imobiliaria, como meio de se promover o uso racional da terra urbana e a funcéo
social da propriedade, pretendida e explicitada pelo Estado inclusive no Estatuto da Terra (Lei
4.504/64), que trouxe expressamente o tributo progressivo como medida de reforma agraria

em ser art. 4718,

18 Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Publico se utilizara da tributagdo
progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizagdo publica e particular, da assisténcia e protegdo a
economia rural e ao cooperativismo e, finalmente, da regulamentagdo do uso e posse temporarios da terra,
objetivando:

I - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da fungéo social e econémica da terra;
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Entendeu estar-se diante de caso de bis in idem, legitimo, diferentemente do que

ocorreria com uma bitributacéo:

Parece-me, data venia, haver paralogismo na tese de que o adicional ndo é o0 mesmo
ITU porque o fato gerador seria 0 dominio ou a posse de 2 ou mais terrenos. O fato
gerador é, como no ITU, a propriedade ou posse do terreno de area urbana, segundo
o0 Cédigo Tributario Nacional. A base de calculo é que discrimina o nimero de lotes,
para aplicagdo do critério progressivo.

O adicional ¢, pois, um bis in idem do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Urbana, que tem como fato gerador o dominio ou a posse de imdvel na rea definida
como urbana pelo Cédigo Tributario Nacional.

Um adicional é uma nova aplicacdo do mesmo imposto, pelo fisco competente, em
face do legitimado bis in idem, que ndo se confunde com a inconstitucional
bitributacdo, esta caracterizada pela concorréncia de governos diversos, um dos
quais apenas sera competente™’®.

Nesses termos, entendendo ndo haver mudanca no quadro normativo ditado pelas
Constituicdes anteriores, julgou ndo haver violagdo a competéncia residual, conhecendo e
dando provimento ao recurso de modo a reformar o acorddo recorrido e declarar a
constitucionalidade da lei de Americana.

Por maioria, conforme essa discussao, o plenario do Supremo Tribunal Federal negou
conhecimento ao RE 69784, cujas razdes de decidir posteriormente embasaram a aprovacgao
da simula 589, em dezembro de 1976, sedimentando o enunciado de que a instituicdo de
aliquotas progressivas para o IPTU que tenham base no nimero de imoveis do contribuinte €

inconstitucional.

4.4. Descontruindo o enunciado sumular 589

Em que pese a sumula 589 ser bem datada em um periodo histérico préprio do
Supremo Tribunal Federal, alguns dos argumentos levantados nas razdes de decidir dos
precedentes que lhe deram origem reverberaram na jurisprudéncia da Corte e na
jurisprudéncia nacional, e inclusive na doutrina'®, repercutindo até hoje nos julgados de
mateéria tributaria. Com efeito, ganhou forca e foi predominante no entendimento da Corte que

a técnica da progressividade seria incompativel com os tributos de natureza real.

Il - estimular a racionalizagdo da atividade agropecuaria dentro dos principios de conservacdo dos recursos
naturais renovaveis;

111 - proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar os projetos de Reforma Agréria;

IV - aperfeicoar os sistemas de controle da arrecadacdo dos impostos.

119 \/oto proferido pelo Min. Aliomar Baleeiro, p. 28-29

120 Assim, por exemplo, Aires F. Barreto: “A constituicio veda a progressividade de impostos de carater real,
como o IPTU. Trata-se de area constitucional intocavel, por integrar o conjunto de direitos e garantias atribuidos
ao contribuinte pela Constitui¢ao.” (BARRETO, 2000, p. 960)
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Apenas muito recentemente o tribunal guinou no sentido da aceitacdo da

constitucionalidade da progressividade desses tributos, notadamente representados pelos

impostos sobre o patrimonio, no julgamento do Recurso Extraordinario 562045/RS, julgado

em fevereiro de 2013, no qual se reconheceu a constitucionalidade das aliquotas progressivas
do ITCMD do Estado do Rio Grande do Sul.
Mas voltando ao RE 69784, da leitura de seus fundamentos se tira que os principais

argumentos que o embasaram e que se encontram por detras da edicdo da simula 589 do

Supremo Tribunal Federal foram que:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

v)

(vi)

0 imposto sobre a propriedade imobiliéria urbana situa-se no &mbito dos
impostos reais, objetivos, instituidos sob a realidade Unica da matéria
tributada, sem se considerar as condi¢bes pessoais do contribuinte;

o0 art. 33 do Cddigo Tributario Nacional elenca como base de célculo do
imposto o valor venal do bem imdvel, o que indicaria a opc¢ao do legislador
de somente considerar a materialidade da coisa, sem tomar e sem querer
tomar em conta as condi¢Bes pessoais do contribuinte, como sua capacidade
econdmica/contributiva;

considerar para fins de tributacdo a circunstancia de o contribuinte ser
proprietario de mais de um imdvel destoa da norma do art. 33 do CTN,
certo que o numero de imdveis ndo é elemento do valor venal,

0 imposto predial e territorial urbano ndo é um tributo que tem por fato
gerador a extensdo do patrimbnio imobiliario e ndo incide sobre o
proprietario, mas pelo contrario, tem por hipdtese imponivel a propriedade
e sobre ela incide;

o0 adicional progressivo com base no numero de imdveis toma por hipétese
de incidéncia outra coisa que ndo o valor venal do imovel (art. 33/CTN), o
que configura um tributo sobre o tamanho do patriménio e ndo sobre a
propriedade, alheio portanto ao tipo que justifica a existéncia do imposto;
por fim, o adicional progressivo, quando teve em mira outros imoveis, saiu
do quadro que configuraria o fato gerador, relativo a um dos bens, o que
teria rompido com a relagdo do contribuinte com um imdvel e teria
considerado ilegitimamente a existéncia de relacdo de direito real com

outros imoveis.
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A despeito de esses argumentos terem florescido no ambito da Corte Constitucional,
nenhum subsiste a uma anélise mais detida e comprometida com os principios constitucionais
e com uma dogmatica rigorosa e coerente em sua estrutura.

Primeiramente, no que tangencia a consideracdo de que o IPTU é um imposto real,
instituido sem qualquer consideracdo sobre as condi¢des pessoais do contribuinte, ha que se
retomar o que ja asseverado antes: ndo assiste a classificagdo dos tributos em reais e pessoais
qualquer significado ou relevancia juridica, ao reves, juridicamente, todos os impostos sdo
pessoais, pois sempre figurarad na relacédo juridica, como contribuinte, uma pessoa, nunca uma
coisa, pessoa cuja condicdo individual e capacidade econdémica quase sempre sera passivel de
ser levada em conta na medicao e na construcdo do montante de tributo devido.

Ademais, na perspectiva da capacidade contributiva € de todo absurdo cogitar-se da
materialidade de um fato econdmico abstraindo-se de quem tem a obrigacdo de pagar o
tributo. Em um sistema afinado com uma distribui¢do equitativa dos 6nus tributarios, uma
situacdo elencada como hipdtese de incidéncia sO representa adequadamente uma métrica de
tributacdo se ndo tomada isoladamente, mas sim em conjunto com outras dimensdes da
riqueza individual que também denotem capacidade contributiva. E nesse viés que a
Constituicdo determina que 0s impostos sejam pautados por critérios de personalizagdo e que
serdo adequados a situagdo econémica concreta da pessoa.

De forma semelhante, Sacha Calmon Navarro Coélho dispGe que o nlcleo da hipétese
de incidéncia do IPTU € o direito real da pessoa e ndo a coisa. E refuta o entendimento que
toma por pressuposto de incidéncia do imposto o imovel, que o classifica como tributo real e
reputa ilicito considerar na quantificacdo do imposto a qualidade ou condicdo da pessoa
proprietéria, transmudando-o em imposto pessoal, por quatro razdes: 1 — a diferenga entre
impostos reais e pessoais ndo € juridica; 2 — quem paga 0 imposto é uma pessoa e Nao a Coisa;
3 — inexiste no direito brasileiro disposicao que proiba o legislador de levar em consideracéo a
pessoa do proprietario, mas pelo contrario, prestigia-se a pessoalidade no art. 145, § 1°; e 4 —
0 CTN declara que o IPTU é um imposto sobre o patrimdnio, que € uma categoria juridica
gue denuncia o direito de propriedade, e que ndo ha de se cogitar de direito sem titular,
tributando-se, pois, o titular da propriedade®?".

Pela bem adequada contextualizacéo histérica e politica, a época da edi¢do da sumula,
em 1976, em pleno regime autoritario militar, vigia a Constituicdo da Republica de 1969,

outorgada pela Emenda n° 1, de 17 de outubro de 1969, que nenhuma disposicao trazia sobre

121 COELHO, 2003, p. 206
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a capacidade contributiva ou a pessoalizacdo do gravame tributario, como ocorre atualmente
no art. 145, § 1° da Constituicdo Cidadao de 1988, e como também ocorria na Constitui¢do de
1946 (anterior ao golpe que instaurou o regime de excecdo), que no art. 202 dispunha
expressamente sobre essas duas diretrizes.

Contudo, com base em boa politica e técnica tributérias equitativas, prescinde-se de
previsao constitucional para que qualquer tributo seja estruturado de forma pessoal, isto é, ndo
hd necessidade de disposicdo constitucional expressa para que um sistema tributario
impositivo justo procure adequar o grave fiscal as condi¢Ges pessoais do contribuinte, pois,
em ultima andlise, a personalizacdo é um consectario da igualdade.

Assim, por exemplo, se aqui se construiu uma defesa da pessoalizagédo afinada com a
ideia de capacidade contributiva, de outro modo, o principio do beneficio também néo é
incompativel com o modelo, posto que, grosso modo, se com base no beneficio tributa-se
mais quem se beneficia mais da estrutura institucional do Estado, forcoso reconhecer que
quem de muito dispde muito também se beneficia das instituicbes e dos direitos de
propriedade que sdo assegurados pela estrutura estatal, e, portanto, com maior 6nus tributario
devera arcar.

Nessa esteira, considerando o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
como imposto sobre o patrimbnio que o é, tomar em conta 0 nimero de imdveis do
contribuinte como elemento de graduacdo tdo somente realiza uma tributacdo adequada a
expressao econdmica que o patriménio imobiliario da pessoa apresenta, prestigiando o
principio da igualdade tanto por meio da pessoaliza¢do quanto da capacidade econémica. E,
notadamente, como ndo pode deixar de ser, a titularidade de um ou varios imoveis se amolda
a hipotese descritiva que configura fato gerador do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana.

No ponto, abre-se margem de critica a pouca tecnicidade do acérddo paradigma da
siumula em comento, que promove verdadeira confusdo conceitual em torno do que é fato
gerador, base de calculo e aliquota do IPTU.

Em diversas passagens dos votos proferidos no RE 69784 se verifica que o valor venal
é tomado como fato gerador do imposto, ou € dito que o nimero de imoveis teria sido
tomando ilegitimamente como elemento do valor venal dos bens, ou ainda que destoaria da
base de calculo calcada no valor venal o adicional progressivo com base no numero de
iméveis, que teria tomado por hipétese de incidéncia outra coisa que ndo os valores venais

dos bens iméveis.
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Dogmaticamente, fato gerador de tributo nada mais ¢ do que uma situacdo material
elencada como hipdtese normativa que se realizada resultara no surgimento de uma relacéo
compulsoria entre Estado e contribuinte, a ser traduzida no pagamento de um montante em
pecunia deste em favor daquele; é um fato-tipo econémico que resulta na obrigacéo de pagar
tributo.

E nos termos do CTN os fatos geradores do IPTU s&o a propriedade, o dominio Gtil ou
a posse de imdvel localizado em zona urbana do Municipio (art. 29), fatos-tipo que nada mais
representam do que uma posicdo de titularidade de situacGes juridicas de direito real em
relacdo a terra — propriedade e bem imdvel por exceléncia.

Por sua vez, a base de célculo é uma perspectiva dimensional do fato gerador que,
correspondendo a uma expressao econdmica mensuravel e elencada pela lei, fornece um dos
critérios para quantificar o montante pecuniario devido.

Na conceituagdo de Aires Barreto'?, base de célculo é um padrdo, critério ou unidade
de referéncia para medir o fato tributario, e consiste na descricdo legal que possibilita a
quantificacdo da grandeza financeira do fato tributario; consigna que ¢ “fundamento para
calcular”, “apoio para contar”, “estimar” ou “avaliar”, que exprime o critério para a realizacdo
de uma operacéo (ou de combinacao de operacdes) sobre nimeros que determinara a grandeza

123

do tributo devido™°. Como sintetiza,

Base de célculo é a definicdo legal da unidade de medida, constitutiva do padrdo de
referéncia a ser observado na quantificagdo financeira dos fatos tributarios. Consiste

em critério abstrato para medir os fatos tributarios que, conjugado a aliquota,

permite obter a divida tributaria®.

Ja a aliquota é entendida tanto como uma parte, uma fracdo, uma parcela, contada em
geral sob a forma de porcentagem, a ser retirada da base de calculo apurada, uma “quota
(fragdo), ou parte da grandeza contida no fato imponivel que o estado se atribui”*?®, quanto
como, em outro sentido, uma relacdo existente entre a base de célculo e a divida tributéria,
como fator a ser aplicado a base de calculo para indicar uma proporcdo a ser tomada em

relacdo a essa mesma base™?°.

12 BARRETO, 1998, p. 51

123 1pid., p. 52

2% 1pid., p. 53

125 ATALIBA, 2002, p. 114

126 Essa é a critica de Aires Barreto a conceituacio de aliquota como parcela, parte, fatia, pedaco que se toma da
base de célculo, que prefere realoca-la como relagdo existente entre a base de calculo e a divida tributaria, como
fator a ser aplicado a base de célculo que indica uma proporgdo a ser tomada em relagdo a essa mesma base
(BARRETO, 1998, p. 56-57).
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Ainda na licdo de Aires Barreto, normativamente a aliquota € o indicador da proporcéao
a ser tomada da base de calculo, ao passo que, “no plano da aplicacdo da lei, é o fator que
deve ser conjugado & base calculada para obtencdo do objeto da prestacdo tributaria™?’.

Dessa forma, o valor da obrigacdo tributaria, do crédito estatal, € obtido por meio da
combinacdo dos critérios numérico-quantitativos fornecidos pela base de célculo e pela
aliquota. Esses dois elementos relacionam-se de forma que a aliquota é aplicada sobre a base
de calculo para que se obtenha o montante de tributo devido.

E nessa dindmica da relacdo entre base de célculo e aliquota, observa Geraldo Ataliba
que a base de calculo ¢ uma grandeza insita a “coisa” tributada, ao passo que a aliquota “¢
uma ordem de grandeza exterior, que o legislador estabelece normativamente e que,
combinada com a base imponivel, permite determinar o quantum do objeto da obrigacédo
tributaria”'?®;

A aplicagdo da lei fixa e qualifica uma grandeza da coisa e permite estabelecer a
base calculada. Sobre esta aplica-se outra grandeza, exterior a ela, a aliquota,
namero fixado na lei. A combinacdo das duas permite a individualizacdo do débito,

e . 12
ou seja, fixacdo do quantum devido em cada caso concreto

Nesse passo, a lei complementar elenca o valor venal do imovel como base de calculo
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (CTN, art. 33), mas nada dispde
sobre as aliquotas, que ficam livres a estipulacdo legiferante dos Municipios. Assim, graduar
aliquotas progressivas em razdo do numero de imoveis do contribuinte em nada ofende a
Constituicdo ou ao Cddigo Tributario Nacional. Antes, adequa o imposto a condicéo
individual do proprietario, realizando a diretriz equitativa da capacidade contributiva.

E na situacdo por detrds da simula 589, a manipulacdo de aliquotas progressivas
desenhada pelo Municipio de Americana em funcdo do nimero de imdveis do contribuinte
apresentava-se razoavel e menos severa inclusive que as aliquotas estipuladas para imoveis
subutilizados. No primeiro caso a aliquota progressiva nominal maxima possivel de ser atingir
era de 1,6%, ao passo que para a segunda situacdo (imdveis subutilizados) a aliquota nominal
méaxima alcancava a cifra de 2%.

Em uma abordagem distinta, Hugo de Brito Machado rechaca a sumula 589 do
Supremo Tribunal Federal, que, como anota, consubstanciou o0 entendimento de
inconstitucionalidade da aliquota progressiva para o IPTU, considerou ser este um imposto

real e negou-lhe fosse aplicavel o principio da capacidade contributiva. Segundo o autor ndo

2T BARRETO, 1998, p.59
128 ATALIBA, 2002, p. 116
129 1bid., 117
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haveria regra na Constituicdo anterior (1969) e no CTN que vedasse a progressividade do
IPTU, que, pelo contrério, respaldar-se-ia na funcéo social da propriedade, inscrita no entdo
artigo 160, inciso 111**°.

E ainda rebate a controveérsia instaurada pela Constituicdo de 1988 em torno do IPTU
progressivo, de que s seria possivel a progressividade extrafiscal no tempo fundado em
razdes de politica urbana. Além de defender a leitura sistematica do texto constitucional, aduz
que

Do ponto de vista da politica urbana, pode-se entender que a propriedade cumpre
sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais da urbanizacdo,
expressas no respectivo plano diretor. Isto, porém, ndo significa que ndo existam
outras formas pelas quais a propriedade também tenha que cumprir sua funcéo
social, até porque a propriedade ha de ser encarada como riqueza que é, e ndo apenas
como elemento a ser tratado pelas normas de politica urbana. Como riqueza, a
propriedade cumpre sua funcdo social na medida em que o seu titular contribui para
0 custeio das despesas publicas de forma mais equanime. Todos os tributos do
sistema devem ser, quanto possivel, graduados em funcdo da capacidade econdmica
do contribuinte, e a progressividade inegavelmente atende melhor a esse preceito
constitucional***,

Cabe ressaltar ainda que a sumula 589 conflita com a simula 539, aprovada em sessdo
plenéria de dezembro de 1969, que reputou constitucional a lei municipal que reduz o IPTU
sobre o imoével ocupado pela residéncia do proprietario que ndo possua outro (“E
constitucional a lei do municipio que reduz o imposto predial urbano sobre imével ocupado
pela residéncia do proprietario, que ndo possua outro™), entendimento que muito embora ndo
tenha tomado por substrato discussdo expressa sobre a capacidade contributiva e a

pessoalizagdo do imposto™?

, prestigiou esses principios por subentender legitima a
identificacdo da situacdo individual do contribuinte na gradacdo de imposto devido.

E sem perder de vista que o judiciario se mostra como o espaco menos adequado a
discussdo de politicas publicas, o entendimento perpetrado pela Corte Constitucional apenas

alimenta a légica de exclusdo, ao colocar a propriedade que se manifesta como patriménio

130 MACHADO, 2005, p. 389

11 MACHADO, 2005, p. 390

132 No caso paradigma, Representacdo n® 646, julgou-se representacdo de inconstitucionalidade de lei do Estado
de Guanabara que concedeu desconto de 50% do imposto sobre a propriedade incidente sobre imével
residencial, ocupado pelo respectivo proprietario, quando ndo dispunha de outro. Discutia-se entdo, sobre o
prisma o principio da independéncia dos poderes, se a ingeréncia da assembleia legislativa poderia ou néo alterar
e reduzir os fundamentos das receitas de proposta orcamentéaria do chefe do executivo. Na hipétese, a assembleia
tinha aprovado proposta de lei que concedia 0s 50% de desconto do imposto, porém o chefe do executivo vetou
o dispositivo e o legislativo derrubou o veto. Ao julgar o caso, o Supremo Tribunal Federal simplesmente
entendeu que o legislativo ndo invadiu a orbita de acdo do executivo, ndo tendo havido violacdo de
competéncias. Nao se discutiu no acorddo precedente da simula os aspectos juridicos estruturais do desconto do
imposto em razdo da condicdo de vida individual do contribuinte, contudo, como se depreende do verbete 539, o
préprio Supremo ja havia reconhecido a possibilidade de se graduar um imposto sobre o patrimdnio de acordo
com a capacidade contributiva da pessoa, 0 que pde em evidéncia a contradi¢do e falta de critério da Corte no
trato da matéria em momentos posteriores.
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como um espaco intocdvel pela progressividade, método mais comum de diferenciacdo do
sistema de tributos.

De mais a mais, parece certo que inexiste fundamento constitucional que inviabilize a
progressividade de impostos sobre o patriménio ou qualquer sorte de impostos. Pelo
contrério, a Constituicdo preza de forma clara pela adequada discriminacdo tributaria
assentada na capacidade contributiva e na personalizagdo, que encontram na progressividade

uma técnica adequada para a operacionalizacdo da igualdade em uma dimensao vertical.
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5. Conclusédo

Discorreu-se ao longo deste trabalho que a tributacdo esta intimamente conectada com
o0s sistemas econémico e politico, com 0 modo que as trocas econémicas funcionam e se
comportam, com as escolhas politicas fundamentais da sociedade, que repercutem no mercado
e nas oportunidades pessoais, além de consubstanciar elemento intrinseco de construcdo e
consolidacdo dos direitos de propriedade privada.

Com efeito, a tributacdo assegura o direito de propriedade na medida em que
determina uma alocacéo de recursos de forma independente da posse dos fatores de produgéo,
estando exatamente ai uma das caracteristicas da tributacdo moderna: a separacdo do Estado e
da propriedade privada, que produziu a dependéncia econdmica direta da estrutura estatal em
relacdo a sociedade, de tal sorte que a atividade financeira moderna se alicerca na apropriacao
da riqueza privada como fonte de recursos publicos.

Em um nivel mais elementar, a propriedade privada liberal € uma instituicdo juridica,
gue tem existéncia e contedo no contexto de um esquema juridico que é sustentada pelo
Estado. Dessa forma, tem-se que ndo é uma situacdo anterior a moderna organizacao estatal,
ndo é um direito pré-politico ou pré-estatal, mas um complexo que faz parte da realidade
institucional em que estd inserida e na qual o conjunto de tributos é mais um de seus
elementos, o que reflete na legitimidade da acao fiscal em um Estado constitucional.

Destarte, enquanto titular do poder de tributar, o Estado constitucional é devedor de
justo e adequado tratamento dos contribuintes, devendo respeitar as dimensdes de liberdade
individual e igualdade de cada pessoa, reservando mais fundamentalmente um compromisso
com o tipo de sociedade e democracia que se pretende ter.

Particularmente, a justica de um esquema tributario ancora-se na especial atencédo
dispensada as pessoas sujeitas ao pagamento dos diversos tributos, na qualidade da
arrecadacdo e nos efeitos sociais da tributacdo, dai revelando-se o papel politico do tributo
como instrumento de redistribuicdo de renda e mitigacao das desigualdades que obliteram o
exercicio da liberdade.

E compatibiliza-se com um modelo dessa ordem a igualdade pensada em termos de
capacidade contributiva, um principio de igualdade que orienta a imposi¢do do dnus tributario
em razdo da riqueza atual da pessoa, em fungdo da capacidade econémica propria de cada
individuo, discriminando patamares diferenciados de tributacdo, que pode ser representado

numa ideia geral de que quem tem menos deve pagar menos, assim como quem tem mais
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deve pagar mais, respeitadas as condic¢des individuais de vida e as garantias fundamentais
ditadas pelo minimo vital e pela vedacao do confisco.

Com efeito, uma métrica da tributacdo assentada na capacidade econdmica delimita
balizas ao minimo vital e a vedacdo a utilizacdo do tributo com efeito de confisco, impedindo
que o Estado impossibilite o fazer econémico privado e esvazie o conteddo dos direitos de
propriedade, além de operacionalizar técnicas como a seletividade, a progressividade e a
personalizacdo, que buscam adequar o gravame fiscal a capacidade da pessoa de concorrer
mais ou menos com os gastos publicos, discriminando uma tributacdo que imponha a cada
pessoa igual sacrificio proporcional.

Porém, de forma significativa, no Brasil, o sistema tributario concentra a arrecadacdo
na tributacdo indireta, o que tem efeitos funestos no campo da igualdade, verdadeiramente
acentuado os niveis de desigualdade, o que pdem em xeque a equidade do sistema.

Por certo, das trés bases econdmicas sobre as quais 0s impostos de nosso sistema estéo
estruturados, o patrimdnio e a renda se mostram como 0s apoios mais adequados a elaboragéo
de um sistema progressivo e idealmente mais justo, posto que os tributos que se instituem
nessas bases sdo pretensamente direitos e sensivelmente mais adequados a uma majoracao
(para mais ou para menos) segundo a capacidade contributiva, determinando uma cobranca
relativamente progressiva.

A tributagdo sobre o consumo, ao revés, é essencialmente regressiva, visto que por
meio do fendmeno da repercussdo econémica do encargo tributario afeta indistintamente o
consumidor final, cobrando o mesmo tributo independentemente da capacidade de contribuir,
com isso onerando acentuadamente mais as pessoas de menor nivel de renda, posto que
despenderdo acentuadamente mais de seus haveres com esses tributos indiretos, relativamente
a quem € mais abastado.

Quanto a progressividade, inexiste qualquer Obice constitucional a gradacao
progressiva de qualquer imposto do sistema brasileiro, mas muito pelo contrario, ela é
perfeitamente compativel com os principios da capacidade contributiva e da pessoalizacao
previstos no artigo 145 da Constituicdo Federal.

Assim, tendo em vista que as regras matrizes dos impostos discriminados na
Constituicdo sdo essencialmente situacGes econdmicas nas quais se pode mais ou menos
identificar o contribuinte e sua condigdo econdmica particular, todos 0s impostos sdo mais ou
menos refratarios aos ideais de capacidade contributiva e pessoalizacdo, sendo a

progressividade um importantissimo meio de se realizar a igualdade na tributacéo.
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Ademais, diante de nossa realidade social, marcada por forte concentracdo de renda e
exclusdo social, a tributacdo progressiva do patrimdnio pode mostrar-se como um excelente
meio de promover uma politica tributaria redistributiva.

E é em contraste com a realidade social brasileira que se mostra emblematica a
vedacdo a tributacdo progressiva dos impostos incidentes sobre o patrimoénio segundo
entendimento do Poder Judiciario, notadamente o Supremo Tribunal Federal. Especificamente
no caso da sumula 589, o fez com base em argumentos simplorios e de todo inconsistentes
com a mais elementar dogmatica e 0s mais caros principios constitucionais.

Verdadeiramente, a quaisquer categorias de impostos é possivel imprimir a técnica da
progressividade, independentemente da classificacdo. E singularmente a progressividade em
funcdo do numero de imdveis do contribuinte se mostra condizente com o critério de
majoracdo do tributo segundo a capacidade contributiva da pessoa, certo que um maior
namero de bens imdveis denota maior capacidade econdmica e maior concentracdo de
riqueza, 0 que evidencia essa modalidade de progressividade como uma opcdo politica
redistributiva razoavel e salutar.

Por derradeiro, pensando-se com seriedade na concretizagdo da capacidade
contributiva, um principio constitucional de igualdade que quer de cada pessoa o tributo
segundo a capacidade econdmica de cada um, adequando a tributacdo as situacGes de
desigualdade material, de forma positiva, como uma diferenciacdo crescente de aliquotas,
aumentando-se o 6nus tributario na razdo direta do crescimento da riqueza, em termos
progressivos, nada seria mais 6bvio que a tributacdo progressiva do patrimonio, inclusive de

forma a operar resultados sociais mais justos & nossa realidade.
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