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Justicatributaria apdsa EC 132/2023

Na se¢do dedicada a justica tributéria em seu Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, Ricardo Lobo
Torresensinavaque “ a justica tributaria, sendo valor, € inteiramente abstrata, ndo se define nem ganha dicgéo
constitucional, adquirindo graus de concretude pelos principios e subprincipios, como vimos. E preciso, por conseguinte,
surpreendé-la nos seus principios maiores, como sgjam a capacidade contributiva, o custo beneficio, a distribui¢do de
rendas e a solidariedade de grupo” [1].

Ignorando o aerta do saudoso professor, com a Emenda Constitucional n°® 132/2023 (EC 132) ajustica tributaria ganhou
“diccdo constitucional” ao ser explicitamente incluida no novo catédlogo de principios previsto no § 3° do artigo 145.

Temos insistido que ndo nos parece ter havido reflexdes mais profundas sobre ainclusdo explicita no texto constitucional
dos principios listados no audido § 3°, tendo sido os debates sobre o tema eclipsados pelas inlimeras controvérsias
referentes ao IBS e a CBS e, até mesmo, pelo Imposto Seletivo.

A prépriaredagdo do 8§ 3° do artigo 145 da Constituigdo, ao prever que o Sistema Tributério Nacional deve observar o
principio dajustica tributéria, traz uma previsdo que, nesses termos, transita entre aingenuidade e aineficicia. Damesma
forma que a declaracéo do principio da simplicidade néo torna o Sistema Tributario Nacional simples, a previsdo do
principio dajusticatributaria ndo o tornajusto.

Assim sendo, a utilizac&o do verbo “dever” mostra-se incompativel com a prépria natureza principiol 6gica das normas ali
previstas, tendendo a gerar pretensdes que ndo tém como ser atendidas por um dispositivo como o 8§ 3° do artigo 145 da
Constituicéo.

Nada obstante, fato € que agora temos a previsdo explicita do principio dajusticatributaria, o qual deve ser observado
pelo Sistema Tributério Nacional. Resta entdo, a questdo: o que seria um sistematributério justo?

Asvertentesdajusticatributaria

N&o nos parece que a justica tributéria seja um principio unidimensional e univoco, comportando ele mais de uma
acepcéao.

Em primeiro lugar, acreditamos que a justica do sistema tributario esté diretamente relacionada com a distribuicéo da
carga tributéria entre os contribuintes. Como defendia Ricardo Lobo Torres, “ a justica fiscal, especial dimensdo da
justica politica, € a nosso ver, a que oferece melhor instrumental para a redistribuicéo de rendas, com a adjudicagdo de
parcelas da riqueza nacional a individuos concretos’ [2].

Nessa acepcdo, tendo em conta a premissa de que a carga tributaria total € uma fungdo das decisdes da sociedade por meio
de sua representacao politica, ajustica tributéria se manifestaria pelo modo como o peso dos tributos seria distribuido
entre os contribuintes.

Entretanto, muitas vezes, quando se pensa em justica tributaria, o foco esta ndo necessariamente na distribuicéo da carga
tributéria, mas no peso dos tributos sobre os contribuintes em si. Contudo, por mais que sgjainegavel que acarga
tributéria pode tornar um sistema injusto, caso a exigéncia fiscal a aproxime do confisco, como regra, a determinacéo da
carga tributéria € umafuncdo do papel atribuido ao Estado em uma determinada sociedade, ndo sendo intrinseca ao
sistema tributario. Com isso se quer dizer que ndo € a tributagdo que dita as necessidades or¢camentarias do Estado, sdo as
necessidades orcamentarias do Estado que determinam o quanto deve ser arrecadado de tributos.

Spacca
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Esta segunda acepcéo dajusticatributéria, focada na carga tributariaem si mesma, vai nos levar a outra, relacionada ao
carater instrumental da arrecadacdo de tributos, e a necessaria conexao entre elas e arealizacdo de finalidades
constitucionais.

Em um importante artigo, Marco Aurélio Greco chamou a atengdo para o fato de que arrecadar tributos ndo € um ato de
exercicio de poder, mas sim uma funcéo publica. Dessa transi¢do, do poder para afungdo, Greco extrai cinco
consequéncias praticas.

A funcdo se legitima pelo desempenho, e ndo pelainvestidura. Em consequéncia, deve o exercicio dafuncéo exigir
“um controle sobre a efetiva aplicacéo dos recursos arrecadados, ndo apenas em termos de destinacdo, mas
inclusive de eficiéncia e economicidade aluz das politicas publicas a serem por eles atendidos’.

e A tributacdo é um instrumento de realizagdo de objetivos constitucionais, de modo que “o controle de
constitucionalidade das exigéncias tributérias ndo deve dar-se apenas das perspectivas formal e material, mas
principal mente substancial (valores) e funcional (objetivos)”.

e Os poderes atribuidos as autoridades fiscais devem ser exercidos em linha com os objetivos maiores da
Constituicéo, de modo que “exigéncia tributéria que conflite com os objetivos do artigo 3° ou implique em
retrocesso na sua busca é tao inconstitucional quanto cobranca sem lei ou retroativa’.

e Deve existir umarelacdo de congruéncia entre a arrecadacao de tributos e as politicas pablicas que justificam a
arrecadacdo. Dessaforma, “ o debate tributério — posto que focado no desempenho de uma funcédo — supde
necessariamente ainsercéo da exigéncia pecuniaria no ambito dos instrumentos para o atendimento de certa
politica publica, consagrada no Plano Plurianual, o qual deve ter coeréncia com a plataforma eleitoral escolhida
democraticamente pelavia eleitoral”.

e O debate tributario €, antes um debate civico do que uma questéo técnica, sendo que “contribuir para as despesas

publicas é desdobramento da cidadania em sentido amplo (ndo apenas no sentido de votar e ser votado), mas vista

da perspectiva da solidariedade social” [3].

O reconhecimento de que a arrecadagdo tributaria ndo € um mero exercicio de poder, ndo é sd a manifestacéo de uma
competéncia prevista na Constitui¢do Federal, vai vincular alegitimidade da tributacéo a realizac&o de certas politicas
publicas constitucionalmente relevantes e criar uma esfera juridica para o seu controle, inclusive pelo Poder Judiciario.

H4, ainda, uma outra vertente da justica tributaria referente a limitagéo daincidéncia de tributos pela Constituicéo e pelas
leisinfraconstitucionais.

Como vimos defendendo, a tributacdo € um fendmeno ambivalente. Ela € essencial para o financiamento de direitos
fundamentais, convertendo-se em um dever de cidadania, e, a0 mesmo tempo, se exercida com excesso ou desvio de
poder, pode agredir direitos fundamentais [4].
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Dessa forma, reconhecer que o dever de pagar tributos tem base constitucional e que ser cidaddo é ser contribuinte, nos
limites da capacidade contributiva de cada um, ndo permite ao Estado a exigéncia de parcelas do patriménio privado fora
dos limites estabel ecidos pela propria Constitui¢cdo e das situagdes previstas em lei como tributéveis.

Um sistema tributario justo requer que os contribuintes ndo sejam exigidos a recol her tributos para além do que é
autorizado pelo ordenamento juridico.

Essa vertente da seguranca juridica tem uma dimensdo processual, umavez que a garantia de que o Estado ndo exercera
seu poder para aém do que lhe € autorizado pela Constituicéo e pelalegislacdo infraconstitucional requer a existéncia de
mecani Smos processuai s adequados para que o contribuinte possa repelir, de forma eficaz e em tempo razoavel,
exigéncias tributérias inconstitucionais, ilegais ou ilegitimas.

Apresentados esses comentarios, devo voltar aatengdo para o principio dajusticatributaria previsto no 8 3° do artigo 145
da Constituicéo.

O principiodajusticatributariaea EC 132

Das véarias dimensdes possiveis da justica tributaria que examinamos anteriormente, parece-nos que a que foi mais
prestigiada pela EC 132 é a demanda de que a carga financeira da arrecadag@o tributaria sgja distribuida de forma justa
entre os cidad&os.

Uma das grandes criticas feitas ao Sistema Tributario Nacional sempre foi a sua regressividade, decorrente da enorme
dependéncia dos tributos sobre o consumo. Nesse aspecto, a Emenda Constitucional n° 132 € ambivalente. E um
“retrocesso progressista’.

E retrocesso porque manteve a centralidade da tributag&o do consumo no Sistema Tributario Nacional. Ou sgja, a
tributagc@o no Brasil seguira em larga medida regressiva. Entretanto, foram inseridos no texto constitucional diversos
dispositivos que v&o na linha de uma melhor justica tributéria— da perspectiva de distribui¢do da carga tributéria segundo
a capacidade contributiva.

Por exemplo, o novo 8§ 4° do artigo 145 da Constituicéo Federal prevé que “ as alteracdes na legislacao tributaria
buscarao atenuar efeitos regressivos’ . Mesmo que se trate de uma norma programatica, elaredireciona o Sistema
Tributario Nacional, criando uma espécie de “ principio da ndo regressividade’.

Ainda neste campo da justica tributéria, a Emenda Constitucional n° 132 incluiu uma regra explicita de progressividade do
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagéo (artigo 155, § 1°, V1), e superou um grande equivoco jurisprudencial
que era a posi¢ao do Supremo Tribunal Federal de ndo incidéncia do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores em veicul os aquéticos e aéreos (artigo 155, § 6° I11).

A justicatributaria sob a vertente daincidéncia segundo a capacidade contributiva também ilumina o t&o falado cash back
. Segundo o artigo 156-A, § 5°, V111 da Constitui¢éo, lei complementar dispora sobre * as hipoteses de devolugdo do
imposto [1BY] a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios, com o objetivo de reduzr as desigualdades de
renda” . E o § 13 deste mesmo artigo torna obrigatoria a devolucdo “ nas operagdes de fornecimento de energia elétrica e
de gas liquefeito de petrdleo ao consumidor de baixa renda, podendo a lei complementar determinar que seja calculada e
concedida no momento da cobranca da operacao” . O cash back também esta previsto paraa CBS (artigo 195, § 18, da
Constituicéo).

Vale a pena destacar que esses dispositivos fizeram explicita mengéo a utilizagdo do cash back como instrumento paraa
superacdo de desigualdades de renda — embora ndo tenham abrangido outros tipos de desigual dade, como chegou a ser
previsto numa das versdes da PEC 45, que fez referéncia a reducdo de desigual dades de renda, género e raca.

Os préprios IBS/CBS foram gjustados para atenuar a sua regressividade em relacéo as pessoas de menor renda. Por mais
que sejam grandes os debates acerca da eficacia de gastos tributérios com tais finalidades, boa parte dos itens incluidos no
artigo 9° da EC 132 o foram para evitar a oneracédo de produtos e servigos essenciais.

Outra notavel modificagéo inserida na Constituicdo Federal pela EC 132 foi o § 11 do seu artigo 9°. Com efeito, este
artigo 9° traz diversos regimes diferenciados de tributac&o, os quais, segundo o seu 8§ 10, “ ser&o submetidos a avaliacdo
quinquenal de custo-beneficio, podendo a lei fixar regime de transicéo para a aliquota padro, ndo observado o disposto
no § 2°, garantidos os respectivos ajustes nas aliquotas de referéncia” .
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O § 11 em comento traz dispositivo que seriaimpensavel anos atras, determinando que “aavaliagdo de que tratao § 10
devera examinar o impacto dalegislacéo dos tributos a que se refere o caput deste artigo na promogao da igual dade entre
homens e mulheres’.

Considerando que as mulheres, notadamente as mulheres negras [5], so a base da piramide social, qualquer medida que
supere desigual dades de género terdimpactos sobre a superacdo de desigualdades sociais de forma ampla e abrangente.

Por fim, mas ndo menos importante, o artigo 18, |, da EC 132 previu que o Poder Executivo deve enviar ao Congresso
Nacional, “ em até 90 (noventa) dias apds a promulgacéo desta Emenda Constitucional, projeto de lei que reforme a
tributacdo da renda, acompanhado das correspondentes estimativas e estudos de impactos or camentarios e financeiros’ .

O parégrafo unico deste artigo prevé que “eventual arrecadacdo adicional da Uni&o decorrente da aprovagdo da medida de
quetrataoinciso | do caput deste artigo podera ser considerada como fonte de compensagéo para redugdo da tributacéo
incidente sobre a folha de pagamentos e sobre o consumo de bens e servicos”.

Esse paragrafo esté alinhado com o previsto no § 4° do artigo 145. Trata-se de medida em diregdo areducéo da
regressividade do Sistema Tributario Nacional, que cogita de umatroca — positiva— de arrecadacdo — uma tributacdo mais
justa darenda em vez datributagdo do consumo e dafolha de salarios.

Por mais que o artigo 18, |, da EC 132 ndo tenha sido observado, nota-se, de plano, uma clara conexao entre o principio
dajusticatributéria em sua dimensdo de correta distribuic¢do da cargatributéria e a proposta de ateragdo nalegislacdo do
Imposto de Renda das Pessoas Fisicas objeto do Projeto de Lei n® 1.087/2025 que propde a criagdo de um Imposto de
Renda minimo para pessoas fisicas de alta renda. (Escrevemos texto sobre este tema em uma coluna anterior, aqui).

E perceptivel que, dentro de sua ambivaléncia, a EC 132 buscou aumentar a justica do Sistema Tributério Nacional,
incluindo no texto constitucional uma série de dispositivos cujafinalidade é tornar a distribuicdo da cargatributaria mais
justa, no sentido de reducdo da regressividade e das desigualdades, e de aumento da progressividade.

E importante ressaltar que o fato de identificarmos umamaior relevancia dada pela EC 132 ajustica distributiva ndo
transforma ajustica tributaria em um principio unidimensional. Inclusive, outras vertentes deste principio também
aparecem na referida emenda constitucional, materializada em uma série de regras cujo fim é a manutencéo da carga
vinculada a tributagéo sobre o consumo.

Nada obstante, ainda assim cremos ser possivel afirmar que ha uma consolidacdo da relevancia axiol 6gica dajustica
distributivacom a EC 132, reforcando uma transi¢ao em nossa tradi¢ao tributaria que se iniciou com a promulgacéo da
Constituicao Federal de 1988 (sobre o tema da evolucao historica da tradicdo tributéria brasileira, ver nosso texto, aqui), o
gue certamente terd impactos sobre ainterpretacdo dos textos normativos tributarios (sobre este tema, ver nosso texto,

aqui).
Conclusao

E uma pena que tenhamos dedicado tdo limitada atencéo ao tema dos principios previstos no § 3° do artigo 145 da
Constituicéo. Passardo anos até que a doutrina e os tribunais consigam densificar o contetido dos principios da
simplicidade, da cooperacdo, datransparéncia, dajustica tributéria e da defesa do meio ambiente, que agora devem ser
observados pelo Sistema Tributério Nacional. Olhando apenas para a justi¢a tributaria, parece-nos que a interpretacao
sistematica da propria EC 132 nos gjuda a entender qual de suas dimensdes ganhou maior relevancia pos reforma
tributaria. Segundo vemos, ficou ainda mais clara a vinculagéo entre tributagéo e superacdo de desigual dades, sendo este
um vetor gque devera orientar todo o Sistema Tributério Nacional.
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